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Szanowni Panstwo!

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego (NIST) jest panstwowa
jednostka budzetowa podlegla Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji, utworzong 3 wrzesnia 2015 r. w celu realizowania zadan na rzecz
harmonijnego rozwoju samorzadu terytorialnego i podnoszenia standar-
dow jego dzialania oraz prowadzenia badan i analiz w zakresie funkcjono-
wania jednostek samorzadu terytorialnego (jst).

Do najistotniejszych obszaréw dziatania Instytutu nalezy m.in. opraco-
wywanie ekspertyz, opinii oraz ocen dotyczacych funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego. NIST prowadzi takze dziatalnos$¢ edukacyjna, szko-
leniowsq i wydawniczg.

Do konca grudnia 2018 r. wsparcie Instytutu otrzymato 20 526 osdb z 2035
jednostek samorzadu terytorialnego, co stanowilo 73% ogolnej liczby jst.

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, realizujac zadania statu-
towe, wydaje wlasne publikacje dotyczace funkcjonowania jst oraz biuletyn.
Od poczatku dziatalnosci NIST ukazalo sie kilkadziesigt ekspertyz, opinii
prawnych oraz monografii, a takze liczne opracowania i raporty z badan.

NIST prowadzi réwniez cyfrowe repozytorium.

Realne wsparcie dla jednostek samorzadu terytorialnego stanowi e-plat-
forma Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego, umozliwiajaca
odbycie stuzby przygotowawczej dla nowo zatrudnionych pracownikéw ad-
ministracji samorzadowej. Uzupelnienie dotychczasowej tradycyjnej oferty
szkolen stacjonarnych stanowig e-szkolenia dostepne pod adresem https://e-
-szkolenia.nist. gov.pl. W okresie od stycznia do grudnia 2018 r. z ksztalce-
nia e-learningowego skorzystalo tacznie ponad 14 tys. przedstawicieli jst.

W obszarze dziatalnosci Instytutu znajduje si¢ takze propagowanie do-
brych standardéw w zakresie zarzadzania jakoscia w samorzadzie teryto-
rialnym. W grudniu 2016 r. NIST przejat funkcje i zadania Krajowego Ko-
ordynatora CAF, realizowane dotychczas przez MSWiA.

Wszelkie informacje dotyczace dziatalnos$ci Narodowego Instytutu Sa-
morzadu Terytorialnego dostgpne s3 na stronie internetowej https://www.
nist. gov.pl/.

Zapraszamy do wspolpracy!
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Wprowadzenie

Proponowane Czytelnikom opracowanie dotyczy trudnej i zlozonej prob-
lematyki wladztwa planistycznego, ktére jest obecnie jednym z kluczowych
elementéw oddzialywania na rzecz rozwoju gminy. Stanowi ono odpowiedz
na dawno juz dostrzezong w praktyce potrzebe w tym zakresie. Tematyka
ta wpisuje si¢ w szeroki katalog zadan jednostek samorzadu terytorialnego,
a wladze gminne dostrzegaja potrzebe ich realizacji nie tylko na poziomie
deklaratywnym. Gospodarka przestrzenna utozsamiana jest z procesem
decyzyjnym, ktéry zmierza do zapewnienia okreslonego poziomu zagospo-
darowania przestrzennego, odpowiadajacego oczekiwaniom spotecznosci
lokalnych. Mozna méwic o polityce przestrzennej na szczeblu kraju, woje-
wodztwa lub gminy - potwierdza to artykut 3 ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym!. Problematyka gospo-
darowania przestrzenia znajduje si¢ w centrum zainteresowan wtadz sa-
morzadowych, a podejmowane przez nie przedsiewzigcia musza posiadac
uzasadnienie w tresci dokumentéw strategicznych i planistycznych. Gmi-
nie przystuguje kompetencja do uchwalania miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego. Jest ona wyrazem samodzielnosci gminy
w rozwigzywaniu lokalnych probleméw odnoszacych si¢ do zachowania
tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska
i przyrody oraz gospodarki wodnej. Ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, nalezy do zadan wlasnych gmi-
ny. Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego ksztaltowania poli-
tyki przestrzennej nie ma charakteru arbitralnego, a przepisy nie zezwala-
ja na dowolnos¢ ustalen zawartych w planie miejscowym. Ustawa z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wska-
zuje na konieczno$¢ dokonania wielu analiz podczas opracowywania stu-
dium. Podkresli¢ nalezy, ze jako$¢ przestrzeni publicznych ulegta w minio-
nych latach poprawie, a opracowywane plany maja charakter porzadkujacy
przestrzen.

1 Dz.U. 22015 r., poz. 199 z p6zn. zm.
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Celem opracowania jest przede wszystkim pelniejsze wyjasnienie istoty
przyblizanych pojec i zagadnien, a zaleta — wedlug koncepcji przyswiecaja-
cej redaktorom i autorom - polozenie nacisku na praktyczny aspekt i moz-
liwodci implementacji. Cato$¢ sktada sie z trzech rozdziatéw. Autorzy za-
prezentowali szerokie spectrum spraw obejmujacych wladztwo planistyczne
gminy. Szczegdlnie szeroko potraktowano kwestie zwigzane z aktami pla-
nistycznymi gminy.

Niniejszg publikacje dedykujemy szerokiemu gronu odbiorcéw, a zwlasz-
cza wojtom, burmistrzom, prezydentom, starostom, radnym, ale réwniez
osobom poszukujacym rzetelnej i aktualnej wiedzy z zakresu omawianej
tematyki, w tym studentom wydzialéw prawa, administracji, gospodarki
przestrzennej, ekonomii czy zarzadzania oraz pracownikom naukowo-dy-
daktycznym.

Mamy $wiadomos$¢, ze niniejsze opracowanie nie wyczerpuje omawianej
tematyki, stanowi jednak punkt odniesienia do wspétczesnych dylematow
praktyki oraz do innych opracowan o podobnym charakterze. Wyrazamy
przekonanie, ze przyczyni si¢ ono do wzrostu wiedzy o funkcjonowaniu
i realizacji zadan gminy w obszarze wladztwa planistycznego gminy.

P. Korzeniowski
I Wieczorek



Wiadztwo planistyczne gminy
— ujecie wprowadzajgce







Teoretycznoprawna koncepcja wtadztwa
planistycznego gminy

Przemystaw Wilczyriski

Streszczenie

Wiadztwo planistyczne gminy, stanowiace kategorie wladztwa publicznego, postrzegane jest
w doktrynie i orzecznictwie jako kluczowy prawny instrument zapewnienia fadu przestrzen-
nego oraz systemowo ujmowanej zasady zrownowazonego rozwoju. W publikacji niniejszej
przyblizona zostala koncepcja teoretyczna tak ujmowanego wladztwa planistycznego gmi-
ny, w tym jego funkcje i cele. Istotne miejsce wsrod omawianych zagadnien zajmuje kwestia
granic wladztwa planistycznego gminy, w tym granicy wyznaczonej normami chronigcymi
prawo wlasnosci. Z uwagi na szczeg6lne miejsce, jakie wérdd instrumentéw wiadztwa plani-
stycznego gminy zajmuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w publikacji ni-
niejszej odnalez¢ mozna réwniez odniesienia do budzacego wcigz w doktrynie prawa publicz-
nego i orzecznictwie kontrowersje zagadnienia charakteru prawnego tego planu.

Stowa kluczowe

planowanie przestrzenne, zagospodarowanie przestrzenne, wltadztwo administracyjne, wladz-
two planistyczne, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
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Wprowadzenie

W doktrynie prawa administracyjnego nie ma w zasadzie watpliwosci,
ze gtéwne instrumenty prawne gospodarowania przestrzenia w terenie
zlokalizowane sg na szczeblu gminy!. Powiat w tym zakresie odgrywa role
marginalng?, a dzialania na poziomie regionalnym w gruncie rzeczy sta-
nowig dopelnienie narzedzi funkcjonujacych w gminie3. W mysl postano-
wien art. 3 ust. 1 u.p.z.p. ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego, z wyjatkiem morskich wod wewnetrz-
nych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw
zamknietych, nalezy do zadan wlasnych gminy. Zadania w tym zakresie
gmina realizuje za pomocg réznorodnych aktéw prawnych. W doktrynie
podkresla sie, ze do wspolnych atrybutow takich aktow zasadniczo zaliczy¢
mozna jedynie ich przedmiot. Nie stanowig one bowiem jednolitej katego-
rii. Zréznicowana jest ich forma prawna, rézne sa podmioty wykonujace
przyznane w tym zakresie kompetencje, r6zny obszar objety czynno$ciami
planistycznymi, adresaci tych aktéw, zakres ich oddzialywania i wreszcie

1 Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej pafistwa, wyrazonej w koncepcji prze-
strzennego zagospodarowania kraju, nalezy do zadan Rady Ministrow. Na szczeblu centralnym
konstruowane sa réwniez programy zawierajace zadania rzadowe stuzace realizacji inwesty-
¢ji celu publicznego o znaczeniu krajowym. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze ksztaltowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej na obszarze zwigzku metropolitalnego nalezy do zadan
zwigzku metropolitalnego. W obecnym stanie prawnym dokonywac ma si¢ to poprzez uchwa-
lanie ramowego studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego zwigz-
ku metropolitalnego (art. 12 ust. 1 pkt 2 art. 23 pkt 3 ustawy z 9 marca 2017 r. o zwigzku me-
tropolitalnym w wojewddztwie §laskim; Dz.U. 2017 r., poz. 730).

2 Do powiatu nalezy prowadzenie, w granicach swojej wlasciwo$ci rzeczowej, analiz i studiow
z zakresu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych si¢ do obszaru powiatu i zagadnien
jego rozwoju (art. 3 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym; t. jedn. Dz.U. 2018 r., poz. 1945 z p6zn. zm; dalej: u.p.z.p.).

3 Organy samorzadu wojew6dztwa sporzadzaja plan zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa. Pewng role w omawianym zakresie odgrywa rowniez strategia rozwoju wojewodz-
twa. M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wroébel (red.), System prawa administracyjnego. Prawo administracyjne materialne, t. 7,
Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2012, s. 211. Przy zaloze-
niu kluczowej roli gminy w systemie planowania i zagospodarowania przestrzeni w RP, obec-
nos$¢ w tej sferze podmiotéw administracji rzagdowej ujmowana jest w doktrynie w kategorii
interwencjonizmu panstwowego podyktowanego przede wszystkim ochrong dobra wspdlnego
w wymiarze ogélnospolecznym. Por. P. Sosnowski, Gminne planowanie przestrzenne a admi-
nistracja rzgdowa, LexixNexis, Warszawa 2010, s. 39.
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rézna jest rowniez moc prawna. Czes$¢ sposrdd tych aktow cechuje wlad-
czo$¢, ktorg kwalifikowaé mozna w kategoriach wladztwa administracyj-
nego. Powstajaca na tle stosowania tych aktéw relacja miedzy organami
gminy a adresatami tych aktéw ma charakter jednostronnie wiazacy dla
adresatow tych aktow i kwalifikowana jest w doktrynie i orzecznictwie jako
wladztwo planistyczne gminy.

Pojecie wiadztwa planistycznego gminy

Wiadztwo planistyczne stuzy gminie jako podmiotowi wladzy publicznej
z tytulu powierzenia jej przez ustawodawce zadan w zakresie planowa-
nia i zagospodarowania przestrzeni lokalnej — jako administratorowi tere-
nu gminy. Postrzegane jest ono w doktrynie jako ustawowe upowaznienie
do jednostronnego i wtadczego okreslenia przeznaczenia gruntéw potozo-
nych na obszarze dzialania gminy oraz okreslenia sposobdw ich zagospo-
darowania i warunkéw zabudowy?. Dzialania podejmowane w ramach tego
upowaznienia rodzg prawne skutki o charakterze ksztattujacym. Wiaza one
ich adresatow, w tym przede wszystkim wiascicieli i uzytkownikow wie-
czystych nieruchomosci objetych gminnym aktem planistycznym®. Gmi-
na co do zasady posiada wytaczng kompetencje¢ do planowania miejscowe-
go, a organy panstwa nie mogg jej wladztwa planistycznego pozbawic¢’.

4 Por. M. Stahl, Szczeg6lne prawne formy dziatania administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Prawne formy dziatania admini-
stracji, t. 5, Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2013, s. 369.
5 M. Szewczyk, Podstawowe zalozenia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, [w:] Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, LEX a Wol-
ters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 59.

6 Por. T. Bagkowski, K. Kaszubowski, Regulacje tak zwanych spec ustaw inwestycyjnych wobec
samodzielnosci i wladztwa planistycznego gminy, [w:] 1. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzeri i nie-
ruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, LexisNexis,
Warszawa 2012, s. 265. Por. wyrok NSA z 24 listopada 2016 r., Il OSK 1565/16, LEX nr 2277950;
wyrok NSA z 31 maja 2010 r., I OSK 575/10, LEX nr 673878. W tym kontek$cie nie w pelni za-
sadny wydaje si¢ poglad, ze wladztwo planistyczne bardziej oznacza ogdélng kompetencje gmi-
ny do dziatania w zakresie zagospodarowania przestrzennego niz konkretna relacje miedzy
gming a podmiotami podlegajacymi oddziatywaniu samego planu zagospodarowania prze-
strzennego (por. Z. Czarnik, Istota i zakres wladztwa planistycznego gminy, ,Administracja”
2010, nr 3, s. 8).

7 Wyrok NSA z 9 czerwca 1995 r., IV SA 346/93, LEX nr 25015.
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Podobnie jak wszelkie wladztwo jednostek samorzadu terytorialnego,
wladztwo planistyczne gminy stanowi kategorie wladztwa administra-
cyjnegod. Aktom wydawanym w jego ramach stuzy zatem domniemanie
prawidlowosci (waznosci podjetych dziatan), rozumiane jako obowig-
zek administrowanych do traktowania dzialan podmiotéw administracji
jako dzialan podjetych przez podmiot uprawniony oraz w sposéb zgod-
ny z prawem (w sposdb wazny). Wladztwo planistyczne cechuje réwniez
mozno$¢ zapewnienia wykonania podejmowanych w jego ramach aktéow
w drodze przymusu panstwowego, w celu zabezpieczenia ustanowionych
przez podmiot administrujacy zakazéw czy nakazow®. W swej podstawo-
wej konstrukeji wtadztwo planistyczne gminy nie rézni si¢ od innych rodza-
jow wladztwa wykorzystywanego przez gmine do realizacji jej zadan, cho¢
na gruncie prawa regulujacego poszczegdlne przypadki wladczych zacho-
wan organdéw gminy, dostrzec mozna szereg roznic w stosowanym wiladz-
twie, i to nie tylko w zakresie przedmiotu (wladztwo planistyczne ograni-
czone jest formalnie do planowania przestrzennego), ale i w zakresie jego
mocy oraz efektéw stosowanial?.

8 Por. Z. Czarnik, dz. cyt., s. 7. Pojecie wladztwa administracyjnego okre$li¢ mozna jako
uprawnienie podmiotu administrujacego do jednostronnego ksztaltowania sytuacji prawnej
podmiotu administrowanego, poprzez wydawanie aktéw prawnych, z ktérymi prawo wiaze
mozliwo$¢ stosowania przymusu panstwowego w celu ich realizacji. Wladczos¢ dzialania ad-
ministracji cechuje mozno$¢ wydawania jednostronnych aktéw prawnych, oznaczajaca zwy-
kle mozliwo$é¢ ksztaltowania sytuacji prawnej administrowanych w sposéb niezalezny od ich
woli. Por. Z. Pulka, Wladztwo administracyjne jako szczegélna postaé wltadzy paristwowej, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Prawo CCVI” 1992, nr 1313, s. 51.

° Por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej admini-
stracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa admini-
stracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut Nauk
Prawnych PAN, Warszawa 2010, s. 221; Por. K. Ziemski, Podstawy problematyki, [w:] R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Prawne formy dzia-
tania administracji, t. 5, Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa
2013, s. 53-59.

10 Por. W. Jakimowicz Wtladztwo planistyczne gminy, ,Administracja” 2012, nr 1, s. 2, 6, 9,
11, 29, 30; W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wladztwa planistycznego gminy, [w:]
I. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 72-73, 79-80. Wladztwo administracyjne
postrzegane jest w doktrynie jako kategoria niejednorodna, stad tez np. dostrzega si¢ w nim
ceche stopniowalnosci, ktora pozwala na optymalne dostosowanie poszczegdlnych zachowan
podejmowanych przez podmioty administrujace do wlasciwosci regulowanych stosunkdow.
Por. J. Borkowski, Pojecie wladztwa administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis.
Przeglad Prawa i Administracji II” 1972, nr 167, s. 51.



Teoretycznoprawna koncepcja wiadztwa planistycznego gminy + 17

Wiadztwo planistyczne gminy nie ma charakteru ,,przedprawnego” czy
pozaprawnego, nie stanowi w tym sensie immanentnej cechy gminy!!. Op-
arte jest ono na normach prawnych stanowionych przez organy panstwa,
a legalizm w zakresie jego stosowania, podobnie jak ma to miejsce w przy-
padku kazdego rodzaju wtadztwa publicznego, stanowi jego fundamental-
ng cechel2. Wiladztwo planistyczne gminy jest podwdjnie prawnie determi-
nowane - z jednej strony regulacjami statuujacymi samodzielno$¢ gminy
i wyznaczajacymi jej granice (zrédta wladztwa planistycznego gminy o cha-
rakterze ogélnej kompetencji stanowi juz cho¢by regulacja art. 7 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym)!3, z drugiej zas normami kre-
ujacymi kompetencje i zadania planistyczne gminy (podstawe normatyw-
ng wladztwa planistycznego gminy nalezy odczytywac tacznie z szeregu
przepisow, w tym m.in. z art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 1 iart. 6 ust. 1 u.p.z.p.14.
Podzieli¢ nalezy poglad, ze w obu wskazanych wyzej obszarach regulacji
w gre wchodzi¢ moga wylacznie normy rangi ustawowej, a ich dekodowa-
nie dokonywa¢ moze si¢ wylacznie na fundamencie przepiséw rangi usta-
wowej, z wylaczeniem wykladni celowosciowejl. Jak kazda dziatalnos¢

11 Tamze, s. 44, 51. Por. P. Radziewicz, Administracyjnoprawne pojecie wladztwa publicznego,
»Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005, nr 4, s. 143.

12 Trudno w tej mierze podzieli¢ poglad, iz ,nie mozna racjonalnie zalozy¢, ze kazda czyn-
nos¢ organu gminy podejmowana w ramach przyznanego jej wtadztwa planistycznego wymaga
konkretnego przepisu upowazniajacego” (wyrok NSA z 8 listopada 2007 r., Il OSK 909/07, LEX
nr 460519). Powinnos¢ zastosowania si¢ adresata aktu planistycznego gminy do postanowien
tego aktu opiera si¢ na mocy normy prawnej ksztaltujacej dang sytuacje wladczej relacji miedzy
gming a adresatem jej dzialan. Por. J. Borkowski, dz. cyt., s. 44, 51; P. Radziewicz, dz. cyt., s. 143.
13 T. jedn. Dz.U. 2019 poz. 506; dalej: u.s.g. Samodzielno$¢ planistyczna gminy postrzega-
na moze by¢ w perspektywie samodzielnosci ustrojowej jednostek samorzadu terytorialnego
(dziatanie w tym zakresie we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialnos¢), moze tez by¢
postrzegana w ujeciu materialnoprawnym. Wyznaczona jest wowczas normami prawa mate-
rialnego regulujacymi zadania w zakresie ksztaltowania tadu przestrzennego i formy ich rea-
lizacji. Por. Bakowski T., K. Kaszubowski, dz. cyt., s. 264.

14 Bezpo$rednim zrodlem wladztwa planistycznego gminy sa normy kompetencyjne, upowaz-
niajace j3 do okreslonych wtadczych zachowan, niemniej co do swego zakresu i form realizacji
wiadztwo to w znacznej mierze ksztaltowane jest normami zadaniowymi. Por. W. Jakimowicz
Wiladztwo planistyczne..., dz. cyt., s. 9, 11; Por. W. Jakimowicz, O normatywnych..., dz. cyt.,
s.72,77, 82. Por. wyrok NSA z 5 lutego 2016 r., I OSK 1427/14 LEX nr 2114315.

15 Kompetencje wykonywane w tym zakresie przez organy gminy nie moga by¢ bowiem po-
strzegane jedynie jako konsekwencje tresci norm zadaniowych, lecz jako konsekwencje norm
kompetencyjnych, ktére w sposob stosunkowo precyzyjny wyznaczaja granice stosowanego
przez gminy wladztwa. Tym samym zasadne jest mowienie o braku samodzielnosci gminy
w ocenie wladztwa planistycznego. Por. W. Jakimowicz, W. Jakimowicz Wiladztwo planistycz-
ne..., dz. cyt., s. 14, 17.
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podmiotéw wladzy publicznej, wladztwo planistyczne wykonywane po-
winno by¢ réwniez w zgodzie z zasadami okreslonymi w Konstytucji RP
oraz innymi zasadami systemu prawa polskiego, w tym w szczegdlnosci
z zasadami demokratycznego panstwa prawnego, praworzadnosci, réwno-
$ci wobec prawa, pomocniczosci, proporcjonalnosci, decentralizacji wladzy
publicznej, zréwnowazonego rozwoju, ochrony prawa wlasnosci, samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz domniemania wlasciwosci
gminyl°.

Oparcie wladztwa planistycznego gminy na atrybucie jej samodzielnosci
uzasadnia w znacznym stopniu interpretacje jej norm zadaniowych, ktéra
czesto $cisle nawiazuje do dobra wspdlnoty gminnej (interesu lokalnegol?).
Akty podejmowane w ramach wladztwa planistycznego gminy, stanowigc
instrument zréwnowazonego rozwoju, s3 zarazem wyrazem polityki lokal-
nej organéw gminy!8. W doktrynie podkresla sie w tym kontekscie rowniez
demokratyzm wykonywania wiadztwa planistycznego gminy!®.

Wiladztwo planistyczne gminy wykonywane jest na dwoch poziomach -
ogélnym i indywidualnym?20. Akty podejmowane w ramach wladztwa pla-
nistycznego gminy posiada¢ moga rézny charakter prawny. Stuzy¢ im moze
walor aktu normatywnego powszechnie obowigzujacego, moga stanowi¢
akt normatywny o charakterze wewnetrznym, moga wreszcie nie posiadaé
waloru normatywnego i stanowi¢ w swej istocie decyzje administracyjna
albo zbidr jednostkowych decyzji2l. Dzieje sie tak m.in. z uwagi na zrézni-
cowanie tre$ci normatywnej, ktorej ustalenie powierzone zostalo gminie
w ramach wykonywania wladztwa planistycznego. Obok ,,norm regut”, or-

16 T. Bagkowski, Zasady reglamentacji prawnej planowania i zagospodarowania przestrzennego
- koncepcja i praktyka, [w:] B. Dobkowska, P. Sobotko, M. A. Ziniewicz (red.), Planowanie i za-
gospodarowanie przestrzenne wobec potrzeb inwestycyjnych i bezpieczetistwa paristwa, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, Olsztyn 2015, s. 20.

17 Por. W. Jakimowicz, O normatywnych..., dz. cyt., s. 86.

18 Por. M. Stahl, dz. cyt., s. 373.

19 Wskazuje sie w tym kontekscie m.in. na demokratyczne mechanizmy wyboru piastunéw
obu organéw gminy. Por. M. Szewczyk, dz. cyt., s. 61.

20 Por. M. Stahl, dz. cyt., s. 372. Z. Czarnik wladztwo planistyczne utozsamia z kompeten-
cja gminy do podjecia i przeprowadzenia procesu planowania i uchwalenia planu jako aktu
ogolnego, a przez to przepisu prawa miejscowego. W zakres wladztwa planistycznego wlacza
on réwniez uprawnienie gminy do uksztaltowania przestrzeni w drodze aktu indywidualnego,
przy pelnej swiadomosci, ze decyzja lokalizujaca inwestycje celu publicznego i decyzja o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest rozstrzygnieciem konkretnym; Z. Czar-
nik, dz. cyt., s. 8.

21 Por. M. Stahl, dz. cyt., s. 366.
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gan stanowiacy gminy upowazniony jest réowniez do stanowienia ,,norm za-
sad”. Dopuszczenie do kreowania przez organ stanowigcy gminy ,,norm-za-
sad”, jak si¢ ocenia, istotnie wzmacnia wladztwo planistyczne gminy?2.
Stosowanie ,,norm-zasad” nie polega bowiem na ich konkretyzacji i indy-
widualizacji, co ma miejsce w przypadku stosowania ,,norm-regut”, lecz
na postugiwaniu si¢ nimi przez podmiot stosujacy prawo do odkodowania
z przepis6w prawa innych norm oraz do prawidlowego zastosowania ich?3.
Szczegdlny charakter aktow podejmowanych w ramach wykonywania przez
administracje publiczng funkcji planistycznych sprawia, ze jakkolwiek akty
planowania, w tym akty wydawane w zakresie wykonywania przez gmine
wladztwa planistycznego, kwalifikowane sg wcigz w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego wéréd tradycyjnie wyrdznianych prawnych form dziata-
nia administracji, to jednak coraz czesciej postrzegane sg one réwniez jako
nowa prawna forma dziatania administracji, obok m.in. aktéw nadzoru, ak-
tow kontroli, aktéw wspotdziatania, aktéw koordynacji, aktéw informaciji,
aktow wyktadni czy aktow organizacji24.

Podstawowe dylematy stosowania wtadztwa
planistycznego gminy na tle postanowien
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP

W doktrynie wskazuje si¢, ze z postanowien art. 31 ust. 3 ustawy zasadni-
czej wyprowadzi¢ mozna co najmniej trzy zasady, ktore znajdowac powinny
odniesienie do sposobu wykonywania przez gminy wladztwa planistyczne-
go: zasade wylacznosci ustawy, zasade proporcjonalnosci oraz zasade za-
chowania istoty wolno$ci i praw?°.

W perspektywie konstytucyjnych zasad wykonywania przez gming wladz-
twa planistycznego, szczegolnego znaczenia nabiera podnoszony zaréwno
w orzecznictwie, jak i w doktrynie problem konstytucyjnosci ograniczen pra-
wa wlasnosci dokonywanych za pomoca miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego. Watpliwosci budzi mozliwo$¢ ograniczania prawa

22 W. Jakimowicz Wladztwo planistyczne..., dz. cyt., s. 23.
23 Tamze, s. 22.
24 Szerzej na ten temat: M. Stahl, dz. cyt., s. 17.

25 J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2008, s. 111.
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konstytucyjnego za pomocg aktu podustawowego, w kontekscie tresci art. 31
ust. 3 ustawy zasadniczej. Mimo jednoznacznej deklaracji ustawodawcy
co do charakteru prawnego miejscowych planéw, ktore statuuje on jako akty
prawa miejscowego?®, wcigz toczy sie dyskusja, co do zasadnosci przyjecia
takiego rozwigzania. Na gruncie judykatury zdecydowana dezaprobata dla
takiej kwalifikacji widoczna jest w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjne-
go (TK), cho¢ i tu podkresla sie niejednoznaczno$¢ charakteru prawnego tych
aktow. W ocenie TK w odniesieniu do sfery wolnosci i praw czlowieka za-
strzezenie wylacznie ustawowej rangi unormowania ich ograniczen nalezy
pojmowac dostownie, z wykluczeniem dopuszczalnosci przekazania kompe-
tencji normodawczej innemu organowi. TK uwaza, iz w tej specyficznej ma-
terii, ktérg stanowi unormowanie wolnosci i praw czlowieka i obywatela,
przewidziane, konieczne lub cho¢by tylko dozwolone przez konstytucjg unor-
mowanie ustawowe cechowa¢ musi zupetno$¢. W zadnym wypadku, w sy-
tuacji sporu miedzy jednostka a organem wtadzy publicznej o zakres czy spo-
séb korzystania z wolnoéci i praw, podstawa prawna rozstrzygniecia tego
sporu nie moze by¢ oderwana od unormowania konstytucyjnego ani mie¢
rangi nizszej od ustawy?’. Zdaniem TK niedopuszczalne jest przyjmowanie
w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom wladzy
wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobode normowania osta-
tecznego ksztaltu owych ograniczen, a w szczegdlno$ci wyznaczania zakresu
tych ograniczen?8. Jednoczesnie jednak TK podkresla, Ze w jego ocenie miej-
scowe plany zagospodarowania przestrzennego s3 aktami o szczegdlnym cha-
rakterze. Mieszczg si¢ one miedzy klasycznymi aktami normatywnymi a kla-
sycznymi aktami indywidualnymi, zwigzanymi ze stosowaniem prawa.
W ocenie TK miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest szcze-
gblnego rodzaju aktem prawa miejscowego, ktéry nie w petni odpowiada ce-
chom aktéw normatywnych okreslonych w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwigzku
z art. 79 ust. 1 Konstytucji, niemniej nie moze tez by¢ kwalifikowany jako akt
stosowania prawaZ®. W wypowiedziach sgdéw administracyjnych na temat
konstytutywnosci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
dominujg natomiast poglady stonowane, poszukujace raczej racjonalnego

26 W mys$l postanowien art. 14 ust. 8 u.p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego jest aktem prawa miejscowego.

27 Wyrok TK z 19 maja 1998 r., U 5/97, OTK 1998/4/46.
28 Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK 2000/1/3.
29 Postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004/9/97.
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uzasadnienia dla ustawowej kwalifikacji tych aktéw jako zrddet prawa po-
wszechnie obowigzujacego. W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym
przyjmuje sie np., iz przepisy upowazniajace u.p.z.p., dajac podstawe
do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
ograniczaja w konsekwencji sposob wykonywania prawa wtasnosci. Ograni-
czenia te majg zatem swe zrodlo w ustawie, tak jak tego wymaga Konstytucja
RP, a jezeli tak - to ograniczenia wykonywania prawa wlasnosci wynikajace
z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sg prawnie dopusz-
czalne30. Kwestia kwalifikacji miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego jako zZrédla prawa powszechnie obowiazujacego budzi szereg wat-
pliwosci réwniez w doktrynie. W nauce prawa normatywnos$¢ postanowien
aktow planistycznych nie jest traktowana jako ich immanentna cecha. W wie-
lu przypadkach w doktrynie tresciom planistycznym odmawia si¢ waloru
normatywnego, traktujac zawierajace je akty raczej w kategoriach aktéw sto-
sowania niz stanowienia prawa3l. W odniesieniu do miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego w doktrynie akcentuje sie m.in. okoliczno$¢,
regulowania w nich materii ustawowej, co sklania niektérych autoréw
do wniosku, ze w drodze regulacji art. 14 ust. 8 i art. 15, a takze innych po-
stanowien u.p.z.p. ustawodawca dokonal pozakonstytucyjnej subdelegacji
kompetencji do uregulowania materii ustawowej32. W konsekwencji tych
watpliwosci w doktrynie pojawia sie pytanie o dopuszczalnos¢ traktowania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako aktu powszech-
nie obowiazujacego3. W ocenie przedstawicieli doktryny krytycznie ocenia-
jacych kwalifikacje miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
jako zrodet powszechnie obowigzujacego prawa, w zakresie, w jakim akt ten
ogranicza prawa wlasnosci oraz prawa uzytkowania wieczystego, mowic na-
lezy raczej o akcie stosowania prawa zawierajacym normy indywidualne
i konkretne34. Podkresla sie w tym kontekscie zréznicowany charakter norm

30 Wyrok NSA z 5 lipca 2005 r., OSK 1456/04, LEX nr 819237.

31 Por. M. Stahl, dz. cyt., s. 373.

32 Na gruncie doktryny i orzecznictwa niejednokrotnie dostrzec mozna watpliwosci co do za-
kresu swobody planistycznej gminy, skutkujacego niejednokrotnie (jak si¢ ocenia) pozakon-
stytucyjnym ograniczeniem prawa wlasnosci. Por. M. Zdyb, Administracyjnoprawne ograni-
czenia praw rzeczowych, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa ad-
ministracyjnego. Prawo administracyjne materialne, t. 7. Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut
Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2012, s. 577.

33 Por. M. Zdyb, dz. cyt., s. 583, 585.

34 Tamze, s. 587-88.
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wystepujacych w takim planie — generalnych i abstrakcyjnych oraz konkret-
nych i indywidualnych3>. Wskazuje si¢ zarazem, ze jakkolwiek ustalenia pla-
nu adresowane s3 do generalnie okreslonych adresatéw, to jednak reguluja
status prawny konkretnych nieruchomosci3®. Nie brak jednak w doktrynie
réwniez wypowiedzi uznajacych ograniczanie konstytucyjnych wolnosci
i praw w drodze miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
za zgodne z ustawg zasadniczg. Wedlug przedstawicieli doktryny uznajacych
konstytucyjnosé¢ tych planéw, ograniczenie praw, do ktérego odnosi si¢ re-
gulacja art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, nastapi¢ moze albo bezposrednio w dro-
dze normy ustawowej, albo gdy ustawodawca sam nie jest w stanie z gory
ustali¢ niezbednych ze wzgledu na donioste spotecznie wartoéci ograniczen
wolnosci lub praw konstytucyjnych, w drodze aktu wykonawczego — w za-
kresie i sposob ustawowo przewidziany>’. Przekonujacy wydaje sie poglad,
iz mimo wzglednej konkretnosci norm zawartych w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego (okreslaja zagospodarowanie $cisle okreslo-
nego terenu), nie rozstrzygaja one w sposdb konkretny o jego przeznaczeniu
i sposobie zagospodarowania, uczynione bowiem to moze by¢ dopiero w dro-
dze aktow indywidualnych. Normy zawarte w planie mogg zatem znalez¢é
wielokrotne zastosowanie. Réwniez adresaci tych norm okresleni sa w sposob
generalny38. Niewatpliwie zgodzi¢ mozna sie z twierdzeniem, Ze odejscie
od filozofii zakladajacej, iz miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go jest aktem normatywnym powszechnie obowiagzujacym, pozwoliloby
na eliminacje niebezpieczenstwa systematycznego naruszania postanowie-
niami tych aktéw przepiséw Konstytucji. RP (przede wszystkim w odniesie-
niu do uregulowan art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 ustawy zasadniczej)3°. Czy

35 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze, Krakow 2005, s. 88; M. Zdyb,
dz. cyt., s. 585-586.

36 K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztakowski, Komentarz do art. 14, [w:] Z. Nie-
wiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 148. Takie stanowisko zajmuje réwniez m.in. Z. Czerniak. Jego
zdaniem okreslona w obowiazujacym prawie forma wtadztwa planistycznego nie odpowiada
standardom konstytucyjnym. Z. Czarnik, dz. cyt., s. 19-20.

37 W takim przypadku jednak w doktrynie postuluje si¢ wzglednie szczegétowy charakter de-
legacji ustawowej, tak by nie pozostawiala ona zasadniczych watpliwosci co do zakresu ograni-
czen konstytucyjnych wolnosci lub praw. Por. B. Banaszak, Prawa czlowieka i obywatela w no-
wej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 5, s. 57.

38 Por. K. Malysa-Suliniska, Normy ksztattujgce tad przestrzenny, Oficyna a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2008, s. 290.

39 Por. M. Zdyb, dz. cyt., s. 577-588.
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jednak istnieje realna alternatywa dla wykonywania wladztwa planistyczne-
go gminy za pomoca, traktowanego jako zrédto powszechnie obowiazujace-
go prawa, miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego? Wydaje sie,
ze w warunkach systemu wspolczesnej administracji publicznej RP, alterna-
tywa taka nie istnieje. Z jednej strony bowiem trudno wyobrazi¢ sobie sku-
teczne odniesienie ogélnych wartodci planowania i zagospodarowania oraz
innych wartosci systemu prawa polskiego do warunkéw lokalnych, dokonu-
jace sie na poziomie ustawy — z pomini¢ciem instrumentu, jakim jest akt pra-
wa miejscowego (gdyby bylo to mozliwe, akty prawa miejscowego statyby si¢
zbedne)#0. Z drugiej strony, trudno tez zakladac, ze akty prawa miejscowego
skutecznie zastgpione moga by¢ przez instytucje aktu administracyjnego
w jego klasycznej postaci (inna jest funkcja obu tych aktéw, inne warunki
podejmowania zawartych w nich rozstrzygnie¢, inne tez s zasady kontroli
ich legalnosci). By¢ moze obecne na gruncie orzecznictwa i doktryny watpli-
wosci co do konstytucyjnosci miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego stanowi¢ powinny asumpt do podjecia badan zmierzajacych
do wypracowania nowej prawnej formy dzialania, ktora przy braku watpli-
wosci co do jej konstytucyjnosci skutecznie przejetaby funkcje miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. By¢ moze jednak nalezatoby
(mimo uzasadnionych, racjonalnych watpliwosci) przyja¢ argumenty zwo-
lennikéw zgodnosci instytucji planu miejscowego z Konstytucja RP. Kwestio-
nowanie konstytucyjnosci planéw miejscowych w rzeczywistosci stanowi bo-
wiem negacje aktow prawa miejscowego jako zrédel prawa RP. W polskim
systemie prawnym nietrudno odnalez¢ szeregi innych niz plan miejscowy
aktow prawa miejscowego, konkretyzujacych postanowienia ustawowe po-
przez wprowadzane w nich ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci.
W tej sytuacji by¢ moze warto nawet rozwazy¢ zasadnos$¢ zmiany obowigzu-
jacych w omawianym zakresie rozwigzan konstytucyjnych. W doktrynie
od samego poczatku obowigzywania obecnej Konstytucji RP wyrazana byla
watpliwo$¢ co do tego, czy przewidziane w art. 31 ust. 1 ustawy zasadniczej
przestanki ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw nie zostaty skon-
struowane zbyt rygorystycznie. Zastrzezenia formulowane w doktrynie

40 W doktrynie podkresla si¢, Ze uczynienie kwestii ksztalttowania tadu przestrzennego za-
daniem wlasnym gminy (art. 7 ust. 1 pkt. 1 u.s.g.; art. 3 ust. 1 u.p.z.p.), pozwala na sformulo-
wanie wniosku, iZ wolg ustawodawcy byt brak pelnej jednorodnoéci materialnej i formalnej
w zakresie wykonywania tego zadania w skali calego kraju; por. W. Jakimowicz Wtladztwo
planistyczne..., dz. cyt., s. 36.
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dotycza gléwnie adekwatnosci ich rygoryzmu w stosunku do ograniczen nie-
ktérych praw ekonomicznych — w tym prawa wlasnoséci4l. Ocenia sig, Ze pra-
wa te czesto wymaga¢ mogg ograniczenia wykraczajacego poza zakres do-
puszczony na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP42.

Szczegdlng role w zakresie stosowania wladztwa planistycznego gmi-
ny odgrywa réwniez wypltywajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasada
proporcjonalnosci. W mysl przywolanego przepisu, ograniczenia w zakre-
sie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawia-
ne tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb, przy
czym ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw#3. Ozna-
cza to obowiazek rozwaznego wywazenia intereséw indywidualnych i in-
teresu publicznego#4. W orzecznictwie niejednokrotnie podkresla si¢ zna-
czenie tej regulacji jako zasadniczej granicy konstytucyjnej dla wladztwa

41 Por. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK 2000/1/3; wyrok NSA z 8 grudnia 2016 r.,
II OSK 673/15, LEX nr 2227752; wyrok NSA z 5 kwietnia 2017 r., II OSK 2047/15, LEX
nr 2316302; wyrok NSA z 23 listopada 2016 r., II OSK 556/15, LEX nr 2199152.

42 P, Sarnecki, Idee przewodnie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., ,,Prze-
glad Sejmowy” 1997, rok V, z. 5 (22), s. 13. W kontekscie zagadnienia wladztwa planistyczne-
go gminy pod uwage brany powinien by¢ tu réwniez przepis art. 64 ust. 3 ustawy zasadniczej.
Traktowany jest on w doktrynie i orzecznictwie z jednej strony jako konstytucyjna podstawa
do dokonywania ograniczen prawa wlasnoséci (wraz z postanowieniami art. 31 ust. 3), z dru-
giej strony za$ sformutowane w tym przepisie przestanki dopuszczalnosci ograniczenia prawa
wlasnosci stanowi¢ moga formalne i materialne kryteria dokonywanych w procesach stano-
wienia i stosowania prawa ograniczen prawa wlasnosci. Por. M. Zdyb, dz. cyt., s. 578. Warto
réwniez rozwazy¢ obecne w doktrynie postulaty zwiekszenia stopnia dyskrecjonalnosci roz-
strzygnie¢ w sprawie zagospodarowania przestrzeni, co osiagniete miatoby by¢ m.in. poprzez
zmniejszenie stopnia szczegétowoséci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go (do poziomu obecnego na gruncie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego) oraz wlaczenia w procesy ksztaltowania prawa zagospodarowania przestrzeni
mechanizmoéw narzedzi stuzacych wypracowywaniu rozwigzan kompromisowych. Zdaniem
K.A. Politowicza, takie rozwigzania prawne, nie naruszajac konstytucyjnych gwarancji samo-
dzielnosci gminy, doprowadzityby z jednej strony do pelniejszej realizacji warto$ci wskazanych
wart. 1 ust. 2 u.p.z.p., z drugiej za$ zapobiega¢ moglyby nieproporcjonalnym ograniczeniom
prawa wlasnosci; K. A. Politowicz, Wladztwo planistyczne organéw gminy a gwarancje praw
podmiotowych wlascicieli nieruchomosci, ,,Casus” 2014, nr 72, 5.29.

43 Por. W. Jakimowicz Wladztwo planistyczne..., dz. cyt., s. 45.

44 Wyrok NSA z 31 maja 2010 r., II OSK 575/10, LEX nr 673878. Por. wyrok NSA z 7 kwiet-
nia 2017 r., II OSK 2042/15, LEX nr 2283119; wyrok NSA z 15 czerwca 2012 r., Il OSK 710/12,
LEX nr 1216757.
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planistycznego gminy#>. Analiza orzecznictwa sadoéw administracyjnych
w zakresie stosowania przez gminy wiladztwa planistycznego prowadzi
do wniosku, iz nieproporcjonalnos¢ wladczej ingerencji, przejawiajaca sie
brakiem wlasciwego wywazenia przez organy gmin kolidujacych warto-
$ci, ktore powinny by¢ uwzgledniane w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?4®, traktowana powinna by¢ jako naduzycie przez te orga-
ny przystugujacego im z mocy ustawy wladztwa planistycznego’. W tym
kontekscie w doktrynie niejednokrotnie podkresla si¢ koniecznos¢ odpo-
wiedniego stopnia konkretyzacji wartosci, ze wzgledu na ktére w ramach
planowania przestrzennego dochodzi do ograniczen praw wlasno$ci4s. Po-
wolywanie sie przez stosujacy wladztwo planistyczne organ na wartosci
ogolne, ktdre nie zostalyby odniesione do konkretnej sytuacji stosowania
tego wladztwa, nie czyni, jak si¢ wydaje, zado$¢ wymogom zasady propor-
cjonalnosci. Trudno bowiem dokonywac oceny relacji wartosci, jaka jest
swoboda dysponowania okreslong nieruchomoscia w poréwnaniu z wyra-
zang ogdlnie, a tym samym abstrakcyjng wartoscig taka, jak walory archi-
tektoniczne i krajobrazowe, srodowisko, dziedzictwo kulturowe, zdrowie
czy bezpieczenstwo ludzi i mienia. W doktrynie stusznie podkresla si¢ za-
tem, Ze ocena co do relacji prawnie chronionych débr wymaga w pierwszej

45 Wyrok NSA z 24 listopada 2016 ., IT OSK 1565/16, LEX nr 2277950. Por. wyrok NSA
z 21 marca 2017 r., II OSK 1656/15, LEX nr 2271758.; wyrok NSA z 21 grudnia 2016 r., I OSK
832/15, LEX nr 2248194.

46 Sady wielokrotnie podkreslaty, iz w panistwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie
i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogolnego nad interesem indywidual-
nym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku dzialajacy organ ma obowiazek wskaza¢, o jaki in-
teres ogolny (publiczny) chodzi, i udowodni¢, iz on jest na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzgled-
nie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli (wyrok SN z dnia 18 listopa-
da 1993 r., III ARN 49/93, OSNC 1994/9/181). W doktrynie akcentuje sie, iz praktyke uzasad-
niania ingerencji w normatywnie wyrazone prawa i wolnoéci z powolaniem si¢ wtadztwo pla-
nistyczne w sposob abstrahujacy od wskazania przestanek jego zastosowania oraz jego zakresu,
postrzega¢ nalezy jako opatrzne pojmowanie samodzielnosci gminy (W. Jakimowicz Wiadz-
two planistyczne..., dz. cyt., s. 32). Rdwniez w orzecznictwie wskazuje si¢ niekiedy na potrzebe
szerszego uzasadniania przez rade gminy motywéw takiego a nie innego korzystania z tego
wladztwa. Por. wyrok NSA z 17 listopada 2016 r., IT OSK 311/15, LEX nr 2190768.

47 Por. wyrok NSA z 11 stycznia 2017 r., Il OSK 932/15, LEX nr 2248125; wyrok NSA z 13 paz-
dziernika 2016 r., IT OSK 3355/14, LEX nr 2169145; wyrok NSA z 28 sierpnia 2015 r. II OSK
9/14, LEX nr 1982884; wyrok NSA z 28 marca 2014 r., IT OSK 518/13, LEX nr 1483388. Por.
J. Parchomiuk, Konflikt dobr i wartosci chronionych w prawie administracyjnym na przyktadzie
naduzycia wladztwa planistycznego gminy, [w:] Z. Duniewska (red.), Dobra chronione w prawie
administracyjnym, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £16dz 2014, s. 359.

48 Por. K.A. Politowicz, dz. cyt., 5.30.
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kolejnosci poza identyfikacja samych dobr, sprowadzenia ich do tej samej
plaszczyzny odniesienia®®.

Jak byfa o tym mowa, istotng konsekwencjg tresci art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP dla stosowania przez gmine wladztwa planistycznego jest réw-
niez zasada zachowania istoty wolnosci i praw (szczegélnie w odniesieniu
do wlasnoéci i prawa uzytkowania wieczystego). W doktrynie przyjmuje
sig, ze zasadniczo nieprzekraczalng granica dla organu realizujacego wadz-
two planistyczne jest istota prawa wlasnosci, a w jego ramach - istota prawa
zabudowy>0. Istota prawa lub wolnosci zostanie naruszona, gdy regulacje
prawne — nie znoszac danego prawa (lub wolnosci) - w praktyce uniemoz-
liwig korzystanie z niego®!. W ocenie TK, okreslenie ,,istoty” prawa wtas-
no$ci musi nawigzywac do podstawowych sktadnikdw tego prawa, tak jak
uksztaltowaly sie one w historii jego rozwoju. Obejmuja one w szczegdlno-
$ci mozliwos¢ korzystania z przedmiotu wlasnosci oraz pobierania pozyt-
kéw. Mozliwosci te moga by¢ poddawane réznego rodzaju ograniczeniom
przez prawodawce. Ograniczenia te s3 dopuszczalne, jezeli czynig zados¢
wymaganiom okre§lonym w art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji RP. Jezeli
jednak zakres ograniczen prawa wlasnosci przybierze taki rozmiar, Ze ni-
weczac podstawowe skiadniki prawa wlasnosci, ,wydrazy” je z rzeczywistej
tresci i przeksztalci w pozor tego prawa, to naruszona zostanie podstawo-
wa tre$¢ (,,istota”) prawa wlasnosci, a to jest konstytucyjnie niedopuszczal-
ne. Zdaniem TK, ocena kazdego konkretnego unormowania ingerujace-
go w prawo wlasnosci musi by¢ przy tym dokonywana na tle wszystkich
ograniczen juz istniejacych. Do ustalenia, czy zachowana zostata ,istota”
prawa wlasnosci, konieczna jest bowiem analiza sumy ustanowionych pra-
wem ograniczen>2.

Podsumowanie

Analiza koncepcji wladztwa planistycznego gminy, przyjetej na gruncie
prawa polskiego, pozwala stwierdzi¢, ze w znacznym stopniu wychodzi ona
naprzeciw zalozeniom, jakie przyjmuje si¢ w odniesieniu do planowania

49 Por. J. Parchomiuk, dz. cyt., s. 351.

50 'W. Jakimowicz Wiladztwo planistyczne..., dz. cyt., s. 43.
51 B. Banaszak, dz. cyt., s. 57.

52 Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK 2000/1/3.



Teoretycznoprawna koncepcja wiadztwa planistycznego gminy + 27

i zagospodarowania przestrzennego, traktowanych w kategoriach funkcji
administracji publicznej. W doktrynie i orzecznictwie nie ma watpliwosci,
ze jakkolwiek realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju wymaga wielopo-
ziomowej polityki przestrzennej i planowania przestrzennego (na poszcze-
gllnych szczeblach samorzadu terytorialnego oraz na szczeblu centralnym),
to jednak kluczowe znaczenie w tym zakresie ma - i powinna mie¢ gmina>3.
Mimo konstytucyjnie uzasadnionej samodzielnosci planistycznej gminy,
w zakresie wykonywanego przez gminy wladztwa planistycznego w sposéb
szczegdlny oddzialywac musi réwniez zasada legalizmu. Implikuje to brak
suwerenno$ci czy autonomii planistycznej gminy. Wiadztwo planistyczne
gminy niewatpliwie kwalifikowane musi by¢ jako srodek realizacji dobra
wspolnoty gminnej, niemniej postrzegane powinno by¢ réwniez w kontek-
$cie dobra innych wspdlnot lokalnych>4, wspélnoty regionalnej i ogélno-
panstwowej oraz w kontekscie dobra osobowego. Dopiero tak normatyw-
nie umocowana samodzielno$¢ gminy, urzeczywistniana z zachowaniem
struktury aksjologicznej ustawy zasadniczej, pozwoli¢ powinna na opty-
malng realizacje zadan publicznych, w tym w sferze planowania i zagospo-
darowania przestrzeni.
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Summary

The planning authority of communes, one of the categories of the public authority, is perceived
in the doctrine and judicial decisions as the key legal instrument to secure the spatial order
and the systemic sustainability principle. This publication offers an insight into the theoreti-
cal concept of the so-presented planning authority of communes, including its functions and
objectives. One of the major issues described is the issue of the limits of the planning author-
ity of communes, including the limits determined by the standards protecting the property
law. Due to the special position taken by the local spatial management plan among the instru-
ments of the planning authority of communes, this publication also includes references to the
legal nature of such plans, which still raises controversies in the public law doctrine and in the
judicial decisions.
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spatial planning, spatial management, administrative authority, planning authority, local spa-
tial management plan






Dochowanie wtadztwa planistycznego
gminy wobec sktadania wnioskéw i uwag
w postepowaniu planistycznym

Anna Fogel

Streszczenie

Przedmiotem artykutlu jest analiza powigzan pomiedzy instytucja sktadania wnioskow i uwag
w procedurze planistycznej a wykonywanie wladztwa planistycznego gminy. Wyrazenie ocze-
kiwan przez podmioty indywidualne umozliwia wladzy publicznej identyfikacje¢ interesu indy-
widualnego, ale jednocze$nie potrzeb ochrony interesu publicznego. Tylko na podstawie moz-
liwie wszechstronnej jego identyfikacji mozliwe jest nalezyte wywazenie intereséw. Niestety,
bardzo ogélne regulacje proceduralne dotyczace uwag i wnioskéw wymuszaja bardzo rozwaz-
ne prowadzenie procedury - tak aby zapewni¢ proporcjonalno$¢ wprowadzanych ograniczen,
ale zarazem efektywno$¢ planowania przestrzennego.

Stowa kluczowe

wladztwo planistyczne, interes prawny, plan miejscowy
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Uwagi wprowadzajace

Zgodnie z art. 3 ust. 1 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1073 ze zm.)
ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny nalezy do zadan wlasnych gminy. Przepis ten stanowi podstawe prawna
tzw. wladztwa planistycznego gminy w planowaniu przestrzennym, ktére
mozna zdefiniowac jako przekazanie przez ustawodawce gminie kompeten-
cji w zakresie wladczego przeznaczania i ustalania zasad zagospodarowa-
nia terenul. W istote wladztwa planistycznego gminy wpisane sg upraw-
nienia polegajace na legalnej ingerencji w sfere wykonywania wlasnosci.
W ramach realizacji tego uprawnienia gmina w naturalny sposéb zobo-
wigzana jest do kierowania si¢ interesem publicznym oraz odpowiednim
jego wywazeniem w odniesieniu do interesu prywatnego, przy jednoczes-
nym uwzglednieniu zasady proporcjonalnosci i racjonalnego postepowania
w perspektywie oddziatywania na prawo wlasnosci (por. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2017 r., I OSK 2574/15).
Jednak uprawnienie to musi miesci¢ si¢ w granicach prawa — przez co na-
lezy rozumie¢ nie tylko oparcie na normach kompetencyjnych, lecz row-
niez dochowanie wymogéw dotyczacych dopuszczalnosci ingerencji wtadzy
publicznej w prawa jednostek, a takze spelnienie wymogu uwzgledniania
tzw. wartosci ,wysoko cenionych” w planowaniu przestrzennym, okreslo-
nych wart. 1 ust. 2 dalej u.p.z.p. Przedmiotem niniejszego artykulu jest
analiza, w jakim stopniu na prawidlowe wywazanie intereséw w ramach
wladztwa planistycznego wplywa mozliwos¢ udziatu podmiotéw trzecich,
poprzez instrumenty partycypacyjne.

1 Z uwagi na ramy objeto$ciowe oraz zakres artykulu pomijam w nim szersze rozwazania dok-
trynalne dotyczace wladztwa planistycznego gminy. W tym zakresie zob. zwlaszcza: Z. Nie-
wiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 87; M. Szewczyk, [w:]
Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Byd-
goszcz 2002, s. 20 oraz W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wladztwa planistycznego
gminy, [w:] 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, Warszawa 2012, s. 70-88.
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Proporcjonalnos¢ przy wykonywaniu wtadztwa
planistycznego

Przestrzen jest dobrem ograniczonym. Moze wiec doj$¢ do sytuacji, gdy
interesy takie pozostawa¢ beda w konflikcie. Przez konflikt rozumie sie¢
w nauce prawa administracyjnego taki uklad wzajemnych wartosci (lub
potrzeb), w ktorych wartosci te wykluczaja si¢ badz tez realizacja jednych
utrudnia realizacje innych2. Marian Zdyb podnosil, ze dla okreslenia ca-
toksztaltu relacji interes jednostki — interes spofeczny bardziej precyzyjne
byloby postugiwanie si¢ terminem ,,nietozsamosci”. W tym ujeciu istnie¢
moze pelna tozsamos¢ obydwu intereséw, przez rézne formy mniejszej lub
wiekszej dysharmonii az do sytuacji, w ktorej interes jednostki utrudnia re-
alizacje interesu spotecznego albo mamy do czynienia z wzajemnym wyklu-
czaniem sie, czyli konfliktem intereséw3. Nalezy wiec podkresli¢, co zasad-
nie podnosi réwniez Marta Wozniak, Ze nietozsamos$¢ intereséw nie musi
od razu oznaczaé konfliktu miedzy tymi interesami. Moze np. wystepowaé
- ijest to druga z mozliwych sytuacji - miedzy nimi pewna dysharmonia,
czyli interes publiczny nie pokrywa si¢ w calosci z interesem jednostki, jed-
nakze interesy te nie pozostajga ze sobg w zadnym konflikcie. Wreszcie trze-
cia, gdy pozostaja one wzgledem siebie catkowicie obojetne, funkcjonujac
niejako na réwnoleglych ptaszczyznach*.

Z zasady panstwa prawnego, jak réwniez zasady proporcjonalnosci,
okreslonych w art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika powinnos¢, aby
wladztwo planistyczne byto wykonywane racjonalnie, wybierajac optymal-
ne w danej sytuacji rozwigzania i respektujac uzasadnione interesy praw-
ne obywateli. Zasada proporcjonalnos$ci stanowi zatem istotne material-
noprawne ograniczenie swobody korzystania z wtadzy dyskrecjonalnej,
okazuje sie¢ bowiem, ze nie zawsze legalne jest to, co si¢ formalnie miesci
w pojeciu zgodnosci z prawem?.

2 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s. 164.

3 M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego, Studium
teoretycznoprawne, Lublin 1991, s. 222-223.

4 M. Wozniak, Czy istnieje remedium na konflikt interesow w zagospodarowaniu przestrzen-
nym? — uwagi na tle zasady zréwnowazonego rozwoju, [w:] B. Rakoczy, K. Karpus, M. Szalew-
ska, M. Walas (red.), Zasada zréwnowazonego rozwoju w wymiarze gospodarczym i ekonomicz-
nym, Torun 2015.

5 H. Izdebski, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, komentarz, Warszawa 2013 s. 66-70.
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Orzecznictwo konstytucyjne i literatura wskazujg na trzy skltadowe ele-
menty zasady proporcjonalnosci ingerencji — przydatnos$¢, koniecznosé
(niezbednos¢) i proporcjonalnos¢ w sensie $cistym. Przydatno$¢ nakazu-
je wybdr srodkéw pozwalajacych na skuteczng realizacje celu. Z wymogu
koniecznosci ograniczen ptynie nakaz, aby sposréd $rodkow réwnie sku-
tecznych wybrac ten, ktéry jest najmniej ucigzliwy dla jednostki. Wreszcie
proporcjonalnos¢ w sensie $cistym nakazuje, aby zastosowane $rodki pozo-
stawaly w proporcji do zalozonego celu®. Nieproporcjonalnos¢ wtadczej in-
gerencji gminy, wyrazajaca sie w braku wlasciwego wywazenia kolidujacych
wartosci, ktére musza by¢ uwzgledniane w planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, w nieracjonalnosci przyjetych rozwiagzan, nadmiernie
ingerujacych w sfere praw jednostki, w braku nalezytego uzasadnienia dla
wladczej ingerencji, oznacza naduzycie przez organy gminy przystugujace-
go im z mocy ustawy wladztwa planistycznego”.

Znaczenie wnioskéw i uwag dla prawidtowego wywazenia
interesow w procedurze planistycznej

To, czy zastosowana regulacja nie bedzie nadmiernie dolegliwa dla podmio-
tow indywidualnych, musi réwniez uwzglednia¢ wyrazone oczekiwania ta-
kich podmiotéw - jako odniesienie si¢ do pewnej potencjalnej sfery mozliwego
wykonywania prawa wlasnosci. Dopiero zestawienie tych oczekiwan z uwa-
runkowaniami obiektywnymi daje podstawe do prawidlowo dokonanego wa-
zenia intereséw. Instrumentem prawnym umozliwiajagcym wyrazenie takich
oczekiwan jednostek jest prawo do skfadania w postepowaniu planistycznym
wnioskow, udziatu w dyskusji publicznej oraz prawo do skladania uwag. To-
masz Bakowski wnioski i uwagi sktadane do studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego oraz planu miejscowego zalicza wiec
do szczegdlnych srodkéw ochrony interesu indywidualnego przewidzianych
w prawnych procedurach planowania przestrzennego, do wykorzystania wy-
tacznie w procesie sporzadzania aktéw planowania przestrzennego®.

6 J. Parchomiuk, Naduzycie wltadztwa planistycznego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2014,
nr4,s. 23.

7 Tamze, s. 22.

8 T. Bakowski, Prawne procedury planowania przestrzennego w kontekscie ochrony interesu
publicznego oraz ochrony interesu indywidualnego, [w:] 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy
prawa...
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze w procedurach planistycznych w szczegolny
sposob uwidacznia si¢ powinnos$¢ organéw samorzadowych do identyfikacji
i zabezpieczenia prawnie chronionego interesu osob trzecich réwniez wtedy,
gdy nie zglaszajg one takich intereséw. Mozna to powigzac z wypracowa-
na w doktrynie prawnej koncepcja ,,pozytywnych obowigzkéw panstwa”,
rozwijang miedzy innymi na gruncie Europejskiej Konwencji Praw Czto-
wieka®. Koncepcja ta zaklada, ze istnieje pewna sfera uprawnien jednostki,
ktéra podlega aktywnej identyfikacji i ochronie ze strony wladzy publiczne;.
W doktrynie praw czlowieka wskazuje si¢ bowiem na dwa rodzaje obowiaz-
kéw wiladz panstwowych. Do pierwszych nalezg tzw. ,,obowiazki negatyw-
ne”, a wigc zakaz naruszania przez struktury publiczne chronionych praw
podmiotéw indywidualnych oraz tzw. ,,obowigzki pozytywne” polegajace
na obowigzku zapobiegania takiemu naruszeniu przez osoby trzecie, tak-
ze inne podmioty prywatne. W konsekwencji dziatania oséb prywatnych
moga sta¢ si¢ posrednio przedmiotem oceny w kontekscie postanowien
Konwencji. Wynika to z tego, iz moga one w niektorych sytuacjach rodzié
obowiazek podjecia pewnych dzialan przez panstwo. Tak wiec niekiedy
sa wymagane od organéw krajowych dzialania majace na celu niedopusz-
czenie do naruszenia praw okreslonych w Konwencji przez osoby prywat-
ne badz tez naprawienie powstalego juz naruszenial®. Ochrona ta dotyczy¢
powinna zaréwno sfery stanowienia prawa, jak i zapewnienia jego efektyw-
nego stosowania.

Powinnos¢ wiadz publicznych — w tym przypadku organéw gminy -
do prawidlowego uksztattowania porzadku planistycznego, przy zapew-
nieniu intereséw jednostek, zobowigzana jest realizowac si¢ réwniez po-
przez zabezpieczanie intereséw osob trzecich. Zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt 1
u.p.z.p. kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawa, do zagospoda-
rowania terenu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalo-
nymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza
to chronionego prawem interesu publicznego oraz 0séb trzecich. Najbar-
dziej czytelng sytuacja jest taka, gdy r6zne podmioty sktadajg rézne wnioski
9 Europejska Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wartosci sporzadzona
w Rzymie 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 1., nr 61, poz. 284) dalej jako: Konwencja.

10 M. Jankowska-Gilberg, Zakres obowigzkéw pozytywnych paristwa na tle aktualnego orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka ,Problemy Wspolczesnego Prawa Miedzyna-

rodowego Europejskiego i Porownawczego”, Numer specjalny - ,Ochrona Praw Cztowieka”
2009, vol. VII, s. 36.
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lub uwagi dotyczace mozliwego lub postulowanego zagospodarowania da-
nego terenu. Umozliwia to organom gminy wywazenie sprzecznych czesto
interesow.

Uprawnienie do wniesienia wnioskéw uwag nie zostalo obwarowa-
ne zadnymi warunkami w zakresie tresci i trybu, co prowadzi do wnio-
sku, Ze wnoszacy uwage nie ma obowigzku wykazywania istnienia lub na-
ruszenia interesu prawnego. Sama za$ uwaga nie wymaga uzasadnienia,
moze by¢ wyrazem zaréwno krytyki wobec projektu, jak i poparcia albo
wskazania kierunkow alternatywnych rozwiazan!l. Wydaje sie, ze wlasnie
te dwa ostatnie elementy mozliwe do zawarcia w uwagach nie sa nalezycie
uwzglednianie i wykorzystywane. Aby bowiem organy gminy mogty w na-
lezyty sposob dokona¢ wywazenia intereséw lub warto$ci, musza w pierw-
szej kolejnosci mie¢ wiedze co do ich istnienia. Oczywiscie, wiekszo$¢ uwa-
runkowan dotyczacych ,wartosci wysoko cenionych” okreslonych w art. 1
u.p.z.p. powinna by¢ z urzedu znana tym organom - na podstawie posia-
danych opracowan lub dostepu do prowadzonych przez inne organy baz
danych. Dotyczy to zwlaszcza zagadnien z zakresu ochrony srodowiska,
ochrony zabytkéw czy bezpieczenstwa publicznego. Gwarantem identyfi-
kacji takich wartosci jest rowniez procedura wspoétdzialania z wlasciwymi
organami poprzez obowiazek uzyskania opinii lub uzgodnien. Jednak bar-
dzo czesto to konkretne osoby lub organizacje pozarzagdowe majg wiedze
o istniejacych uwarunkowaniach (na przyklad wystepowaniu podlegaja-
cych ochronie gatunkéw lub siedlisk). Istotne jest réwniez samo oczeki-
wanie lokalnej spotecznosci w zakresie sposobu ,,organizacji” przestrzeni,
uwzglednienia swoistosci miejsca lub odwrotnie — uwzglednienia aspiracji
co do jego zmian.

Na tle powyzszych rozwazan nalezy przywotla¢, jakze nadal aktualne,
uwagi Michata Kuleszy. Wedlug tego Autora, niezbedna przestanka do do-
chodzenia optymalnych rozstrzygnie¢ w planowaniu przestrzennym jest
rozpoznanie intereséw uczestnikéw zycia spolecznego. Jurydyzacja tych
postaw pozwala wlaczy¢ je do obrotu prawnego, a nastgpnie uzna¢ lub od-
rzuci¢, juz w zalezno$¢ od obowigzujacych regul postepowania. W innym
przypadku interesy te i konflikty nie zostana ujawnione w obrocie praw-
nym, co nie oznacza, ze znikajg - tyle tylko, ze dochodzg do glosu w innej

11" Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warsza-
wa 2015, s. 126-127.
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formie, zwykle pozaprawnej. To za$ oznacza ostabienie roli prawa jako re-
gulatora stosunkow spolecznych!2.

Wyrazanie przez podmioty trzecie okreslonych oczekiwan lub zastrzezen
obliguje organy gminy do ich rozwazenia réwniez w sytuacji, gdy mialoby
to stuzy¢ zapewnieniu interesu publicznego. Skoncentrowanie sie wylacz-
nie na oczekiwaniach wlascicieli nieruchomoscii potencjalnych inwestoréw
doprowadziloby do zaburzenia zakladanego wyjsciowego stanu réwnorzed-
noéci intereséw indywidualnego i publicznego. Jak podnosit Mirostaw Wy-
rzykowski, domniemanie przemawia za rownowagg intereséw w punkcie
wyj$cia procesu decyzyjnego i dopiero w wyniku uwzglednienia wszyst-
kich okolicznosci sprawy mozna orzec o przewadze pewnego typu interesu.
Uwzgledniajac zasade rownosci wobec prawa, nalezy dokona¢ wywazenia
wartosci poszczegolnych intereséw konfliktowych wobec siebie. Sama za-
sada wywazenia intereséw ma przy tym dwa elementy — wywazenie war-
tosci interesow i rezultat wywazenia, czego konsekwencja jest koniecznos¢
przyjecia zalozenia, ze okredlony interes moze by¢ chroniony w rezultacie
wywazenia wartosci interesdw nawet wowczas, gdy pominiete zostang pew-
ne elementy procesu wywazenial3.

Nalezy podkresli¢, ze samo wywazenie interesow nie jest celem planowa-
nia przestrzennego, ale Srodkiem zapewniajacym prewencyijnie, ze nie doj-
dzie do naruszenia wladztwa planistycznego poprzez jego przekroczenia.
Z kolei $rodkiem proceduralnym do prawidtowego wazenia intereséw jest
wlagnie skladanie wnioskéw i uwag, a nastepnie — na podstawie ich anali-
zy — dokonanie wlasciwego rozstrzygniecia.

Proceduralne uwarunkowania sktadania uwag
w postepowaniu planistycznym a wiadztwo
planistyczne gminy

Co do zasady uwaga moze mie¢ charakter krytyczny, poniewaz moze
ja wnie$¢ osoba kwestionujaca rozwigzania przyjete w projekcie planu.
Moze doj$¢ wiec do sytuacji, gdy uwzglednienie uwagi jednego podmiotu

12 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987,
s. 340.
13 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s. 177.
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spowoduje taka zmiane projektu planu, ktéra bedzie niekorzystna dla in-
nego podmiotu. Konieczne jest wiec umozliwienia zfozenia ,kontruwagi”,
tak aby i owe pozostale podmioty mogty przedstawi¢ swoje zastrzezenia
oraz argumentacje na ich poparcie.

Proceduralnym zapewnieniem takiego mechanizmu jest obowigzek po-
nowienia czynnosci, w tym wytozenia projektu planu miejscowego do pub-
licznego wgladu i umozliwienia sklfadowania uwag, w sytuacji, gdy wskutek
wniesienia uwag projekt ulega zmianie. Kryterium koniecznosci ponowne-
go wylozenia projektu do publicznego wgladu jest istotnos¢ dokonanych
zmian (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 lutego 2017 r.,
IT OSK 17/17), a uzycie w art. 19 ust. 1 u.p.z.p. nieostrego sformulowania
»w niezbednym zakresie” prowadzi do wniosku, ze ponowienie czynnosci
proceduralnych nalezy traktowa¢ w kategoriach wyjatkowychl!4. Co zna-
mienne, obowigzek taki sagdy administracyjne wywiodly réwniez w odnie-
sieniu do procedury sporzadzania studium uwarunkowan, cho¢ literalnie
nie ma takiego wymogu w u.p.z.p., wskazujac, ze jezeli wskutek uwzgled-
nienia uwag dochodzi do istotnej zmiany rozwigzan przyjetych w projekcie,
to w okoliczno$ciach konkretnego postepowania moze zachodzi¢ potrze-
ba ponowienia procedury w koniecznym zakresie (por. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 8 stycznia 2015 r., Il OSK oraz z 15 marca 2016 r.,
IT OSK 1771/14). U podstaw takiej interpretacji staly wzgledy wyktadni sy-
stemowej. Jak wskazywano w powyzszych rozstrzygnieciach, wprawdzie
ustawodawca przewidzial wprost obowiagzek ponowienia procedury pla-
nistycznej tylko w stosunku do planu miejscowego (art. 19 ust. 1 u.p.z.p.),
ale niewatpliwie konieczno$¢ takiego dziatania odnosi¢ nalezy réwniez
do uchwalania studium, ze wzgledu na wymogi zwigzane z gwarancja-
mi ochrony intereséw czlonkdéw wspoélnoty samorzadowej, przejrzystoscia
i jawnoscig procedur planistycznych. Zmiany lezace w interesie jednych,
naruszajg interesy innych wtascicieli i jezeli dokonywane sg arbitralnie, po-
woduja, ze ci, ktoérzy sa w opozycji do zmian, tracg mozliwos$¢ ich kwestio-
nowania w formie uwag do projektu, rozpatrywanych przez rade gminy
na sesji uchwalajacej plan (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z 1 lipca 2010 r., Il OSK 905/10, z 5 pazdziernika 2011 r., IT OSK 1435/11,
z 3 pazdziernika 2008 r. sygn. akt II OSK 367/08). Jest to konieczne zwlasz-
cza w takich przypadkach, gdy zmiany wprowadzane do projektu studium

14 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, Warszawa 2015,
s. 199-200.
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dotycza nie tylko jednostkowych intereséw, ale majg zwiazek z konfliktem
réznych intereséw jednostkowych i publicznych.

Trzeba réwniez podkresli¢, ze zgodnie ze zmianami w u.p.z.p. wprowa-
dzonymi ustawg z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacjil> w katalogu tzw.
warto$ci wysoko cenionych, wymienionych w art. 1 ust. 2, wskazane zo-
staly dodatkowo: zapewnienie udzialu spofeczenstwa w pracach nad stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny, miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego oraz planem
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, w tym przy uzyciu $rod-
kéw komunikacji elektronicznej oraz zachowanie jawnosci i przejrzysto-
$ci procedur planistycznych. Ustawodawca zdecydowal si¢ wiec przyzna¢
szczegblny, samodzielny charakter procesom partycypacyjnym, zaliczajac
je do wyraznie uwzglednianych wartoscile.

Istotna jest zatem ocena, jaki wplyw mialy uchybienia proceduralne
na prawa podmiotéw trzecich, co konkretyzuje si¢ w wymogu wykazania,
w przypadku zaskarzenia studium uwarunkowan lub planu miejscowego,
jakie prawa zostaly naruszone i w jakim zwigzku pozostajg z trescig zaskar-
zonej uchwaly. Przedmiotem analizy w tym zakresie moze by¢ zagadnie-
nie, czy skarzacy korzystal ze swojego prawa do uczestnictwa w procedu-
rze planistycznej, brat udziat w dyskusji publicznej oraz korzystal z prawa
sktadania uwag do projektu planu (por. wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z 5 lutego 2016 r., IT OSK 1427/14).

W szczegolnosci koniecznos¢ ponowienia procedury planistycznej w za-
kresie wylozenia projektu do publicznego wgladu oraz umozliwienia skta-
dania uwag nie moze by¢ ograniczane wyltacznie do sytuacji, w ktérych
potencjalnie bylby naruszony interes prawny indywidualnych podmiotéw.
Istota partycypacji w procesach planistycznych jest dokonywanie wazenia
interesow z aktywnym udzialem wszystkich interesariuszy. Spofeczenstwo
ma prawo wyrazi¢ swoje oczekiwania i obawy co do zagospodarowania
przestrzeni w gminie. Dlatego tez takie istotne zmiany projektu planu, jak
przyktadowo odstgpienie od wyznaczania terenéw zieleni, likwidacja drog
publicznych lub wyznaczenie nowych, a takze zmiana struktury zagospo-
darowania prowadzaca do zmian w funkcjonowaniu struktur osadniczych

15 Dz.U. 2015, poz. 1777.
16 A. Fogel, Aksjologiczny wymiar partycypacji spolecznej w planowaniu przestrzennym, [w:]
J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. I, Warszawa 2017, s. 630.
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lub przyrodniczych - powinny prowadzi¢ do ponowienia weryfikacji przy-
jetych rozwigzan.

Tak poczynione zalozenia prowadza do wyodrebnienia nastgpujacych
ukladdéw relacji zglaszania uwag do studium uwarunkowan lub planu miej-
scowego i ich wplywu na mozliwe naruszenia interesu prawnego poprzez
przekroczenie wladztwa planistycznego gminy:

1) dokonywane naruszenie poprzez przekroczenie wladztwa planistycz-
nego jest tak wyrazne i nieuzasadnione, ze ewentualne zglaszanie
uwag nie ma wplywu na jego ocene,

2) dokonane naruszenie jest na tyle silnie umocowane w warto$ciach
chronionych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym lub
przepisach odrebnych, ze w istocie wniesienie uwagi nie ma wplywu
na ocen¢ dochowania prawnych na wtadztwa planistycznego gminy,

3) ocena, czy zostalo nastgpilo przekroczenie wladztwa planistycznego
musi by¢ odniesione do oczekiwan jednostki i obiektywnych uwa-
runkowan.

Trzeci przypadek jest najczestszy. Wlasnie przedstawienie oczekiwan
jednostek ma umozliwi¢ organowi dokonanie wywazenia intereséw. W ta-
kim przypadku fakt uniemozliwienia wniesienia uwagi moze oznaczac,
ze naruszenie trybu sporzadzania planu miejscowego ma charakter istot-
ny i jest powigzane z niedopuszczalng ingerencja w sfer¢ uprawnien jed-
nostki. Natomiast, co juz wskazano, pomimo dochowania proceduralne-
go wymogu umozliwienia zgloszenia uwagi, moze nastapi¢ przekroczenie
wladztwa planistycznego, jezeli przyjete rozwigzania nie sg wystarczajaco
uzasadnione, a gmina nie jest w stanie wykaza¢ prawidlowo przeprowa-
dzonego procesu wywazenia intereséw. Co wiecej, nalezy uznag, ze to or-
gany gminy obciaza ,cigzar dowodu” ze takie wywazenie bylo dokonane
na wlasciwych etapach sporzadzania planu miejscowego — a wiec przede
wszystkim rozpatrywania uwag przez organ wykonawczy gminy, a nastep-
nie - rozpatrywania uwag nieuwzglednionych przez rad¢ gminy i uchwa-
lenia aktu planistycznego.

Proces wazenia intereséw zaklada bowiem racjonalno$¢ podejmowa-
nych decyzji na podstawie posiadanych argumentéw i kontrargumentéw.
Tak wigc utrzymanie dotychczasowego sposobu zagospodarowania, jezeli
jest ono racjonalne, zgodne z wymogami fadu przestrzennego i wartoscia-
mi okreslonymi w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., w sytuacji, gdy wlasciciel terenu nie
wnosil o odmienne przeznaczenie, nie moze by¢ uznane za wykraczajace
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poza ramy wladztwa planistycznego gminy. Wladze samorzadowe nie moga
by¢ bowiem obarczane powinnoscig antycypowania, jakie moga by¢ poten-
cjalne oczekiwania wlasciciela co do zagospodarowania terenu. Jednoczes-
nie pozostawianie mozliwie szerokiego sposobu zagospodarowania byloby
sprzeczne z istota i sensem planowania przestrzennego, jako reglamentacji
administracyjne;j.

Istotna jest zatem ocena, jaki wplyw mialy uchybienia proceduralne
na prawa podmiotéw trzecich, co konkretyzuje sie w wymogu wykazania,
w przypadku zaskarzenia studium uwarunkowan lub planu miejscowego,
jakie prawa zostaly naruszone i w jakim zwigzku pozostaja z trescig zaskar-
zonej uchwaly. Przedmiotem analizy w tym zakresie moze by¢ zagadnienie,
czy skarzacy korzystal ze swojego prawa do uczestnictwa w procedurze pla-
nistycznej, brat udzial w dyskusji publicznej ani tez nie korzystat z prawa
sktadania uwag do projektu planu (por. wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z 5 lutego 2016 r., IT OSK 1427/14).

Prowadzi to do wniosku, ze gdy w miejscowym planie nie zmienio-
no dotychczasowego przeznaczenia nieruchomosci, wéwczas ocena pod
wzgledem dochowania granic wladztwa planistycznego powinna doty-
czy¢ wylacznie obiektywnych przestanek w zakresie zasadnosci okreslo-
nego przeznaczenia. Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku z 13 czerw-
ca 2017r., I1 OSK1732/16 (niepubl) wskazal, ze ,w takim przypadku
okreslone (inne) warianty przeznaczenia nieruchomosci mogtyby by¢ roz-
wazane w procedurze planistycznej, gdyby skarzacy zlozyli uwagi do planu.
Brak inicjatywy ze strony wlasciciela (uzytkownika) moze by¢ odczytywa-
ny jako akceptacja rozwiazan proponowanych w projekcie. Skoro skarzaca
nie zgltosita uwag co do zmiany przeznaczenia nieruchomosci, to nie moze
podwazac¢ ustalen planu miejscowego tylko dlatego, ze z uptywem czasu
podjeta inne plany w zakresie sposobu ich zagospodarowania. Ewentual-
na mozliwos¢ nowego zainwestowania spornego terenu mogtaby stworzy¢
zmiana planu, a nie podwazanie planu obowigzujgcego w sytuacji, gdy przy
jego tworzeniu uwzgledniono aktualne wowczas uwarunkowania faktyczne
i prawne. Zakres swobody rady gminy wykonujacej wladztwo planistyczne
w razie braku uwag ulega istotnemu zwigkszeniu. Zglaszanie uwag do pro-
jektu nie jest obowiazkiem wiasciciela nieruchomosci, jednak jest to istotny
element procedury planistycznej ksztaltujacy ostateczng tre$¢ planu. Brak
uwag uniemozliwia ewentualng korekte czy zmiane rozwigzan zapropono-
wanych przez organ”.
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Tozsamy poglad zostal wyrazony w wyroku Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z 21 pazdziernika 2015 r., II OSK 3105/14. Jak wskazal Sad
w uzasadnieniu, ,,miejscowy plan nie zmienil dotychczasowego przezna-
czenia nieruchomosci, skarzaca nie zglaszata na etapie opracowywania
planu zadnych uwag i wnioskéw o zmiane przeznaczenia przedmiotowej
dzialki. Oczywiscie nie ma prawnego obowigzku skiadania uwag i wnio-
skow do projektu planu, ale podnoszone, po paru latach od uchwalenia pla-
nu, zarzuty kwestionujgce zasadnos¢ utrzymania dotychczasowego sposo-
bu wykorzystywania nieruchomosci, nie uzasadniajg zarzutu o naduzyciu
wladztwa planistycznego przez gmine, ktéra pozostawita dotychczasowe
gléwne przeznaczenie terenu i nie naruszyta zasad ani trybu uchwalania
planu miejscowego”. W przedmiotowej sprawie Sad uznal, ze przyjete roz-
wigzania byly racjonalne oraz zgodne ze studium uwarunkowan.

Znaczenie sposobu rozstrzygniecia w przedmiocie uwag

Zajete przez gmine stanowisko winno by¢ wszechstronnie i przekony-
wujaco uzasadnione (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 19 czerwca 2006 r. II OSK 1404/05 z 23 listopada 2016 r., I OSK 556/15).
Moze to nastgpi¢ w uzasadnieniu do uchwaty rady gminy. Jednak z uwagi
na liczbe skladanych uwag, najczesciej taka argumentacja skrétowo jest od-
zwierciedlana w zalaczniku zawierajacym zestawienie uwag i sposobu ich
rozpatrzenia. W przypadku nieuwzglednienia uwag, sa one przedstawiane
przez organ wykonawczy radzie gminy, ktéra uchwala studium uwarunko-
wan lub plan miejscowy, rozstrzygajac jednoczesnie o sposobie rozpatrze-
nia zgloszonych uwag. Na tle tego przepisu watpliwosci budzi zagadnienie,
w jaki sposdb powinna by¢ przeprowadzona analiza w zakresie uwag nie-
uwzglednionych przez organ wykonawczy oraz jak powinno zostaé prze-
prowadzone glosowanie.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych prezentowany byl poglad,
ze kazdg zgloszong uwage nalezy rozpoznac indywidualnie, a rozstrzygnie-
cie w tym zakresie powinno mie¢ charakter indywidualnej uchwaty organu
stanowigcego gminy. W zwigzku z tym glosowanie nad lista nieuwzgled-
nionych uwag do projektu uznawano za istotne naruszenie zasad poste-
powania planistycznego (por. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego
z 8 czerwca 2010 r., IT OSK 467/10). Wydaje sie, ze obecnie przewazajacy
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w orzecznictwie jest poglad, zgodnie z ktérym rozpatrzenie uwag moze na-
stapi¢ w jednym glosowaniu nad uchwaleniem projektu samego planu za-
gospodarowania przestrzennego (por. wyrok Naczelnego Sagdu Administra-
cyjnego z 28 marca 2017 r., I OSK 1922/15). Nie zwalnia to jednak organéw
gminy od wykazania, ze poszczegdlne uwagi zostaly rzetelnie przeanalizo-
wane, a glosowanie byto odzwierciedleniem tego procesu.

Whioski

Przeprowadzona w niniejszym artykule analiza potwierdza powiazanie in-
stytucji wnioskow, zwlaszcza za§ uwag, skfadanych w ramach procedur pla-
nistycznych w prawidtowym wykonywaniem przez organy gminy wladztwa
planistycznego. To wlasdnie wyrazanie stanowiska przez podmioty indy-
widualne umozliwia wtadzy publicznej identyfikacj¢ intereséw jednostko-
wych, ale réwniez potrzeb ochrony interesu publicznego. Tylko opierajac sie
na mozliwie szerokich przestankach, dokonywa¢é mozna wlasciwego wywa-
zania intereséw. Do$¢ lakoniczne regulacje proceduralne dotyczace tego me-
chanizmu muszg prowadzi¢ do rozwaznego ich stosowania - z jednej strony,
aby zapewni¢ wlasciwe standardy planowania przestrzennego, zwlaszcza
z poszanowaniem proporcjonalno$ci wprowadzania ograniczen, a z drugiej
- aby zapewni¢ sprawno$¢ i szybkos¢ procedur planistycznych.
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Summary

The analysis done in this article confirms the linking of the institution of remarks and submis-
sions made in the planning procedures in the proper accomplishment of the planning domin-
ion by the municipal authorities. It is the expression of individual demands that empowers the
public authority to identify individual interests but also needs to protect the public interest.
Only on the basis of the widest possible premises can proper balancing of interests be made.
What is more, laconic procedural rules for this mechanism must lead to the thoughtful ap-
plication in question - to ensure proper spatial planning standards, in particular respect for
the proportionality of restrictions and on the other hand — to ensure the efficiency of plan-
ning procedures.
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Proby kodyfikacji prawa
urbanistyczno-budowlanego

Piotr Korzeniowski

Streszczenie

Problemy teoretyczne i praktyczne zwiazane z kodyfikacja prawa dotyczacego planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz procesu inwestycyjno-budowlanego, znalazty sie
w centrum uwagi toczacych si¢ debat spolecznych, politycznych i ekonomicznych. Prawo ur-
banistyczno-budowalne jest terminem roboczym, stosowanym w niniejszym opracowaniu
wylacznie w celu nawigzania do nazwy kodeksu urbanistyczno-budowlanego. Wyodrebnienie
obszaru regulacji prawnej nazwanej prawem urbanistyczno-budowlanym jest zagadnieniem
dyskusyjnym i moze budzi¢ uzasadniony sprzeciw zaréwno teoretykoéw, jak i praktykow.

Stowa kluczowe

prawo, planowanie, zagospodarowanie przestrzenne, proces budowlany, kodeks, teoria
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Wprowadzenie

Problemy teoretyczne i praktyczne zwigzane z kodyfikacja prawa dotycza-
cego planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz procesu inwe-
stycyjno-budowlanego, znalazly si¢ w centrum uwagi toczacych si¢ debat
spotecznych, politycznych i ekonomicznych. Prawo urbanistyczno-budo-
walne jest terminem roboczym, stosowanym w niniejszym opracowaniu
wylacznie w celu nawigzania do nazwy kodeksu urbanistyczno-budowla-
nego. Wyodrebnienie obszaru regulacji prawnej nazwanej prawem urbani-
styczno-budowlanym jest zagadnieniem dyskusyjnym i moze budzi¢ uza-
sadniony sprzeciw zaréwno teoretykow, jak i praktykéw. Z tego powodu
poczynione zostalo zalozenie wstepne dotyczace tej nazwy wraz z zastrze-
zeniem, Ze termin ten zostal zaproponowany jako nazwa skrécona obsza-
ru regulacji prawnych wchodzacych w sklad analizowanego kodeksu.

Rosnaca liczba przepiséw prawnych dotyczacego planowania i zago-
spodarowania przestrzennego oraz procesu inwestycyjno-budowlanego
zrodzila potrzebe rozwazenia odpowiedzi na pytania zwigzane z metoda
zmniejszenia ich liczby, poprawienia jakosci, uchylenia pewnych przepiséw
oraz ogolnego usprawnienie procesu legislacyjnego. Rownolegle coraz bar-
dziej widoczny staje problem nieskutecznosci lub stabej skutecznosci norm
prawnych chronigcych przestrzen publiczng, a z drugiej strony uprawnie-
nia podmiotéw uczestniczacych w szeroko rozumianym procesie inwesty-
cyjno-budowlanym. W pracach legislacyjnych czesto zagadnieniem domi-
nujacym staje si¢ dos¢ mechaniczne wprowadzenie jakiego$ przepisu lub
aktu prawnego z pominig¢ciem skutkéw, jakie jego stosowanie spowoduje
w systemie prawa. Obowigzujg akty prawne, ktére dotyczg poszczegélnych
etapow procesow planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz rea-
lizacji inwestycji. Pojedyncze regulacje prawne, a takze w ich ramach insty-
tucje prawne obarczone sg czesto wieloma wadami oraz brakiem spéjnosci
z innymi normami systemu prawa.

Normy prawne dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego oraz realizacji procesu budowlanego posiadaja daleko idaca herme-
tyczno$¢ merytoryczna. Jest ona do pewnego stopnia usprawiedliwiona
coraz wigksza specjalizacjg regulowanych zagadnien. Specjalistyczne in-
stytucje prawne dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz procesu budowlanego nie sg zintegrowane z innymi obszarami syste-
mu prawa. W tych warunkach uznano, ze niezbedne jest przede wszystkim
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wieksze zintegrowanie regulacji prawnych obejmujacych w szczegélnosci
prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego, prawo gospodarki
nieruchomos$ciami oraz prawo budowlane.

Przedstawienie zalozen kodyfikacji prawa urbanistyczno-budowlanego
jest niezbedne przede wszystkim dlatego, ze analizowany w tej ksigzce mo-
del prawny wladztwa planistycznego gminy moze zmieni¢ sie z chwila wej-
$cia w zycie kodeksu urbanistyczno-budowlanego. Do kluczowych proble-
mow badania kazdego modelu prawnego nalezy bowiem okreslenie zestawu
niezbednych zalozen czastkowych i powigzan miedzy nimi, wedtug kto-
rych nastepuje grupowanie konstrukcji teoretyczno-prawnych. Tworzg one
strukture analizowanego w tej ksigzce modelu prawnego wladztwa plani-
stycznego gminy. Wejscie w zycie kodeksu urbanistyczno-budowlanego be-
dzie mialo istotny wplyw na ksztalt modelu prawnego wladztwa planistycz-
nego gminy.

Model prawny kodyfikagji

W celu poprawy stanu regulacji prawnych, mozemy zbudowac okreslo-
ny model prawny kodeksu, ktéry powinien by¢ oparty na pewnych kry-
teriach realizujacych cele planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz procesu inwestycyjno-budowlanego. Model taki powinien niewatpli-
wie posiadac takze uzasadnienie naukowe!. A. Peczenik, analizujac modele,
a takze ich funkcje oraz rodzaje, zwraca uwagg, ze pojecie modelu ,wiaze
sie z analogia, poniewaz model danego przedmiotu jest do niego podob-
ny. Ponadto uzycie wspomnianego pojecia zbliza nas do gtéwnego nurtu
wspolczesnej nauki, ktérag modele interesuja daleko czeéciej niz analogia
w ogodle”2. W tworzeniu modelu prawnego kodeksu urbanistyczno-budow-
lanego obok czynnikéw natury prawnej prawodawca powinien uwzgled-
nia¢ obok kwestii prawnych w szczegdlnosci uwarunkowania gospodarcze,

1 Zagadnienia dotyczace kodyfikacji prawa wczeéniej analizowatem w ksiazkach: Zasady praw-
ne ochrony srodowiska, £.6dz 2010, s. 117-206, Model prawny systemu gospodarki odpadami.
Studium administracyjno-prawne, £.6dz 2014, s. 66-72 oraz w artykule: O potrzebie kodyfikacji
prawa ochrony srodowiska, [w:] B. Rakoczy, A. Szalewska, K. Karpus, Prawne aspekty gospo-
darowania zasobami srodowiska. Oddziatywanie na zasoby srodowiska, Torun 2014, s. 27-40.
2 A. Peczenik, Wartosé naukowa dogmatyki prawa. Praca z zakresu poréwnawczej metodolo-
gii nauki prawa, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagieloniskiego CXXXVII. Prace Prawni-
cze” 1966, z. 26, s. 16.
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techniczne, spoleczne i polityczne. Zalozenia tego rodzaju modelu praw-
nego powinny stanowi¢ synteze tez postawionych w obszarach badan re-
alizowanych w naukach ekonomicznych i technicznych3. Tworzac model
prawny kodeksu urbanistyczno-budowlanego, nalezy w pierwszej kolej-
nosci pamigtaé, ze ,Planowanie przestrzenne jest dziatalnoscia spofeczna,
majaca na celu planowe zagospodarowanie okreslonego terenu, aby stwo-
rzy¢ ludziom mozliwie dobre warunki zycia”. Istotne znaczenie ma takze
polityka inwestycyjna, ktora ,,[...] wyraza si¢ w podejmowanych krokach
prawnych, ekonomicznych i technicznych zmierzajacych do uznanej za na-
jefektywniejsza z punktu widzenia spotecznego realizacje przedsiewzigcia
i zadan inwestycyjnych w obrebie okreslonych kierunkéw inwestowania
zgodnie z tg politykg™>. Do zasadniczych probleméw badania kazdego mo-
delu prawnego nalezy okreslenie zestawu niezbednych zatozen czastkowych
i powigzan miedzy nimi, wedlug ktérych nastepuje grupowanie konstruk-
cji teoretyczno-prawnych. Tworzg one strukture modelu. Wymagaja one
jednoczes$nie zaproponowania rozstrzygnieciami pewnych teoretycznych
i praktycznych rozwigzan mozliwych do zastosowania, m.in. w procesie le-
gislacyjnym zwigzanych z kodeksem urbanistyczno-budowlanym. W pra-
wie administracyjnym modele moga obejmowac cato$¢ systemu prawa, ale
réwniez wybrane jego czgsci sktadowe. Przykladem takim jest kodeks ur-
banistyczno-budowlany. Kazdy model prawny spetnia funkcje objasniajaca
i posiada element prognostyczny.

Oznacza to, ze w zalozeniach modelu prawnego zawarta jest rowniez
np. wypowiedz o mozliwych sposobach uregulowania okreslonych zagad-
nien w przyszlosci. Model kodeksu urbanistyczno-budowlanego powinien
przewidywac przyszle tendencje rozwojowe systemu prawa dotyczacego
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz procesu inwestycyj-
no-budowlanego w ich wzajemnym powigzaniu, zwlaszcza z prawem admi-
nistracyjnym, gospodarczym czy unijnym. Model taki powinien takze stwo-
rzy¢ odpowiednie podstawy oddzialywania prawa na procesy spoleczne,
ekonomiczne i techniczne. A. Peczenik wskazuje, ze ,,Koniecznos¢ »docie-
rania sie« odrebnie wytworzonych norm ogélnych jest jednym z uzasadnien
potrzeby kodyfikacji. Kodyfikacja zawiera bowiem zesp6t kompromisow.

3 M. Nowakowska, Teorie badati. Ujecia modelowe, Warszawa 1977, s. 48 i n.
4 W. Richter, Planowanie przestrzenne, Warszawa 1979, s. 5.

5 W. Wojcikiewicz, Elementy nauki w inwestowaniu, Wroclaw-Warszawa-Krakow-Gdansk
1977, s. 261.
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Zawiera ona nie tylko uogolnienia norm konkretnych, ale takze normy
powstajace poprzez dopasowanie jakiej$ (mniej lub wiecej u§wiadomionej
i uznanej wsrod cztonkow danej grupy spolecznej) normy ogélniejszej —
do innych norm ogélnych”®. Z petng aprobatg nalezy przyja¢ podjecie dzia-
tan formalno-organizacyjnych majacych na celu uporzadkowanie materii
wchodzacej w sktad projektu kodeksu urbanistyczno-budowlanego. W pro-
cesie porzagdkowania materialnego prawa administracyjnego mozna wyod-
rebnié cztery zasadnicze koncepcje legislacyjne: 1) kodeks, 2) ustawe ramo-
w3, 3) ustawe kompleksowa oraz 4) zbior ustaw. W Polsce kodyfikacja prawa
posiada dlugie tradycje w ramach ogélnego procesu tworzenia prawa. Ko-
dyfikacja powinna stanowi¢ element rozwoju tej dziedziny prawa aktualnie
i w przysztosci. Kodyfikacja stanowi pewien idealny model obowigzujacego
prawa, ktory moze by¢ zrealizowany przez ustawodawce. Jest to takze jedna
z form systematyzacji prawa.

Cechami kodyfikacji prawa s3: doskonalos¢ prawa, spojnos¢ wewnetrzna,
usystematyzowanie tresci, brak sprzecznosci wewnetrznych, kompletnos¢,
jasnos¢ i zrozumialo$¢, zgodnos¢ z obowiazujacym prawem, porecznosé
w postugiwaniu sie nim (zwiezlo$¢), a nawet postulat pozostajacy catkowi-
cie poza samym kodeksem, jakim jest rozpowszechnianie znajomosci jego
przepisow. Realizacja zamysléw zwigzanych z przygotowaniem projek-
tu kodeksu urbanistyczno-budowlanego wymaga zatem zaistnienia naste-
pujacych okolicznosci: 1) potrzeba kodyfikacji musi by¢ odczuwalna przez
grupy spoleczne, np. przez przedsigbiorcow, inwestoréw organizacje spo-
teczne, sedzidw, pracownikéw organdéw administracji; 2) osiagniecie pew-
nego progu rozwoju nauki prawa administracyjnego i kultury prawnej spo-
teczenstwa. Chodzi tu o rozwoj mysli prawnej oraz unaukowienia rozwoju
prawa dotyczacego planowania i zagospodarowania przestrzennego, proce-
su inwestycyjno-budowlanego oraz gospodarki nieruchomosciami. Powi-
nien powstac swego rodzaju program kodyfikacyjny zwiazany z projektem
kodeksu urbanistyczno-budowlanego, w ktérym beda sformulowane jego
zalozenia, cele, warunki i metody kodyfikacji. Przed kodyfikatorami sta-
na bowiem problemy konkretne, jak uswiadomienie sobie problematyki sy-
stematyzowania bardzo rozbudowanego materiatu prawnego dotyczacego
trzech filarow przedmiotowej kodyfikacji obejmujacej: prawo planowania

6 A.Peczenik, Wartosé naukowa..., s. 102.
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i zagospodarowania przestrzennego, prawo budowlane i prawo gospodarki
nieruchomosciami.

Celem kodyfikacji prawa urbanistyczno-budowalnego powinno by¢:
ujednolicenie, usystematyzowanie i ustawodawcza racjonalizacja materii
prawnej, ktdra juz zostala opanowana przez nauke prawa administracyj-
nego, orzecznictwo oraz samego prawodawce. Kodyfikacja w zadnym razie
nie powinna oznaczaé wstrzymania dalszego rozwoju prawa materialnego
prawa administracyjnego, objetego projektem kodeksu urbanistyczno-bu-
dowlanego. Wrecz przeciwnie, w rzeczywistosci powinna by¢ rozumiana
jako nic innego niz cze$ciowe uporzadkowanie tego obszaru materialnego
prawa administracyjnego. Rezygnacja z wysitkow kodyfikacyjnych - by¢
moze jest przyczyng ,,zalewu norm” materialnego prawa administracyjne-
go’. Kodyfikacja prawa urbanistyczno-budowlanego powinna takze sprzy-
jac¢ stalo$ci ustaw z tej dziedziny prawa.

W pismiennictwie polskim zagadnienia zwigzane z teoretycznymi pod-
stawami procesu kodyfikacji byly przedmiotem poglebionej analizy pro-
wadzonej w latach siedemdziesiatych i osiemdziesigtych. Zdaniem H. Rota,
»tak szeroko rozumiana «kodyfikacja», jako po prostu techniczna (urze¢do-
wa badz prywatna) systematyzacja rzeczywiscie funkcjonujacych przepisow
prawa, zar6wno zwyczajowego, jak tez w inny sposdb stanowionego insty-
tucjonalnie, jest zjawiskiem niejako «odwiecznym»”8. Autor ten odréznia
tak rozumiang ,kodyfikacje” od porzagdkowania przepiséw prawnych, w ra-
mach ktoérego ustawy, rozporzadzenia, zarzadzenia oraz inne akty prawne
sa faczone w pewne zbiory, bez zmiany ich tresci, ktére nazywa inkorpo-
racja (kompilacja) réznych przepisow, ,,z reguly dotyczacych jakiej§ wy-
roznionej dziedziny zycia spolecznego”. Wedlug niego, ,,systematyczna
inkorporacja jako najprostsza forma systematyzacji przepisow prawnych,
majagca pewne znaczenie praktyczne (dydaktyczne, popularyzacyjne itp.)”,
plastycznie obrazuje niekiedy dobre i zle strony ustawodawstwal?. Z tego
wynika, Ze kodyfikacja jest zaliczana do najwyzszych form systematyzacji
przepiséw prawnych. Formami posrednimi, ktére nie naleza do kodyfikacji,

7 A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988,
s. 11

8 H. Rot, Ksztattowanie systemu prawa, t. I11: Wigz pozioma systemu prawa, ,,AUW” 1984/749,
wPrawo” 124, s. 41.

9 Tamze.
10 Tamze, s. 42.
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sa: inkorporacja, unifikacja, konsolidacja i nowelizacja. Zdaniem A. Wa-
silewskiego, ,, Kodeks, ktdry realnie stanowi¢ winien rezultat procesu ko-
dyfikacyjnego (niezaleznie od nazwy danego aktu prawnego), winien si¢
charakteryzowac zespolem cech znamionujacych walory jego formy (jed-
nosci czesci w calosci), tresci (obejmujacej catos¢ lub istotng czes¢ okre-
$lonej dziedziny regulacji prawnej i majacej nadrzedng moc obowiazuja-
ca w danym systemie prawnym) oraz tzw. atrybutéw (czyli jego publikacji
i rozpowszechnienia, dostepnosci, przejrzystosci ukladu i jasnosci jezyka
kompletnosci regulacji itp.)!1.

Z uzasadnienia do projektu kodeksu urbanistyczno-budowlanego
z 30 wrze$nia 2016 r. wynika, Ze przestrzen jest dobrem o charakterze ogra-
niczonym, a zadaniem organéw wiladzy publicznej powinna by¢ regulacja
sposobu jej wykorzystywania prowadzona w interesie publicznym - zaréw-
no w ujeciu negatywnym (ochrona stanu istniejacego), jak i pozytywnym
(reglamentacja dokonywanych zmian). W uzasadnieniu wskazano, Ze na re-
gulacje te sktada si¢ szereg proceséw bedacych domeng wielu dziedzin po-
lityk publicznych, przede wszystkim w sferze ochrony srodowiska, ochro-
ny zabytkoéw i dziedzictwa kulturowego, bezpieczenstwa (przeciwdzialania
katastrofom naturalnym), transportu, energetyki i zdrowia. Zgodnie z uza-
sadnieniem projektu kodeksu, potrzeba istnienia w tym zakresie sprawnych
mechanizmoéw regulacyjnych nie jest negowana nawet przez zwolennikow
skrajnie ograniczonej roli panstwa w gospodarce.

Rola gospodarowania przestrzenia, stanowigcego zasadniczy przedmiot
regulacji kodeksu urbanistyczno-budowlanego, ma zapewnia¢ realizacje
zasady zréwnowazonego rozwoju, oraz umozliwia¢ realizacj¢ pozostatych
zobowigzan wynikajacych z Konstytucji, chociazby w zakresie ochrony $ro-
dowiska (art. 74), zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych (art. 75) oraz za-
pewnienia mozliwosci komunikacji spotecznej - w tym w przestrzeni - oso-
bom niepelnosprawnym (art. 69). Zasady te jednocze$nie majg wyznaczaé
materialne wymogi stawiane prawnej regulacji gospodarowania przestrze-
nig, znajdujace odzwierciedlenie w zasadach ogdlnych kodeksu. Z uzasad-
nienia projektu kodeksu wynika takze, Ze istnieje potrzeba zapewnienia
sprawnych i kompleksowych narzedzi prawnych, majacych na celu harmo-
nijng realizacj¢ wskazanych dziatan, w mysl zasady zréwnowazonego roz-
woju i przy zachowaniu fadu przestrzennego. Powyzsze wigze si¢ z potrzeba

11 A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa..., s. 10.
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przeprowadzania okresowej i systematycznej ewaluacji, w celu wyelimino-
wania zaistnialych nieprawidlowosci i wprowadzenia zmian usprawnia-
jacych zachodzace procesy z korzyscia dla uzytkownikéw przestrzeni.
W tym celu uznano, ze konieczne jest kompleksowe uregulowanie zagad-
nien zwigzanych z szeroko rozumianym gospodarowaniem przestrzenia,
w tym przede wszystkim z uwzglednieniem powigzan planowania prze-
strzennego z strategiami rozwoju tworzacego ramy dla przysztych proceséw
inwestycyjnych, a jednocze$nie petnigcego funkcje ochronne wobec warto-
$ci wysoko cenionych. Wielowymiarowos¢ i zlozonos¢ proceséw zwigza-
nych z gospodarowaniem przestrzeniag wymaga uwzglednienia wielu za-
gadnien pozostajacych z nim w $cistym zwigzku, a tym samym uzasadnia
potrzebe szerszych regulacji, nieograniczajacych si¢ do problematyki or-
ganizacji, procedur i podstawowych zasad planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego. Spowodowane jest to jednoczesnie potrzebg usyste-
matyzowania obowigzujacych przepiséw (m.in. ww. ustaw), ktore poprzez
wielokrotng nowelizacj¢ na przestrzeni lat utracily swoja czytelnos¢ oraz
jednoznaczno$¢ (np. postuguja sie roznymi stowami w stosunku do takich
samych poje¢, uzywaja nieostrych sformulowan lub pozostawiaja w pew-
nych przepisach zbyt duza swobodg interpretacyjna). Wedlug uzasadnienia
projektu kodeksu, niezaprzeczalng zaletg tworzonego kodeksu jest zebranie
systemowych przepisow prawa z zakresu planowania i zagospodarowania
przestrzennego, gospodarowania nieruchomos$ciami oraz prawa budowla-
nego i uregulowanie ich w jednym akcie prawnym, posiadajacym jednolita
systematyke i zakres pojec.

R. David twierdzi, ze ,,Kodyfikacje, jej racje bytu i doniosto$¢ mozna zro-
zumie¢ tylko w $wietle historii”12.

Historia kodyfikacji prawa urbanistyczno-budowlanego

Regulacje dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzennego w pol-
skim systemie prawa majg dtuga historie!3. W uktadzie chronologicznym
mozna przypomnie¢ nastepujace podstawowe akty prawne: rozporzadzenie
Prezydenta RPz 16 lutego 1928 r.0 prawie budowlanymi zagospodarowaniu

12 R. David, Prawo francuskie. Podstawowe dane, przel. K. Piasecki, Warszawa 1965, s. 32.

13 7. Leoniski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa budow-
lanego, Poznan 1997,s. 71in.
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osiedlil4, dekret z 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu prze-
strzennym krajul®, ustawe z 31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzen-
nym!6, ustawe z 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym!7 oraz ustawe
z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym!8. We wszystkich wy-
mienionych podstawach prawnych planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne bylo uregulowane jako jedno z wazniejszych zadan publicznych?.
W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz w procesie inwe-
stycyjno-budowlanym powinni$my moéwic nie o pojedynczych zadaniach,
lecz o systemie zadan zwigzanych z jego realizacja. Najwazniejsza wiasci-
woscig takiego systemu jest obecno$¢ w nim zadan integrujacych. Wazna
cechg tych zadan jest odpowiednia konstrukcja struktury celéw ustawo-
wych?20.

Prace nad kodyfikacja prawa urbanistyczno-budowlanego zostaly zapo-
czatkowane wraz z utworzeniem przy ministrze wlasciwym do spraw bu-
downictwa, lokalnego planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa, Komisji Kodyfikacyjnej Prawa budowlanego na podstawie
rozporzadzenia Rady Ministrow z 10 lipca 2012 r. w sprawie utworzenia, or-
ganizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego?!.
Zadaniem Komisji bylo opracowanie projektu przepiséw rangi ustawowej
obejmujacych kompleksowg regulacje procesu inwestycyjno-budowlanego.
Prace Komisji zostaly podzielone na cztery zasadnicze obszary problemo-
we dotyczace: 1. Analizy systemu prawnego obowiazujacego w Polsce obec-
nie oraz w przeszlosci, 2. Oceny dotychczasowych projektéw zmian legis-
lacyjnych, 3. Rozstrzygnie¢ stanowiacych podstawe do sformulowania tez

14 Tekst jedn. Dz.U. z 1939 ., Nr 34, poz. 216.

15 Dz.U. nr 16, poz. 109.

16 Dz.U. nr 7, poz. 47.

17 Dz.U. nr 35, poz. 185.

18 Dz.U. nr 89, poz. 415 ze zm.

19 Zagadnienia prawne aktéw planowania rozwazane byty w pracach powojennych: W. Brze-
zifski, Podstawy prawne planowania gospodarczego i przestrzennego, Warszawa 1948, s. 15;
M. Jaroszynski, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] J. Stuzewski (red.), Prawo administra-
cyjne czes¢ ogolna, Warszawa 1954, s. 24 i n.; W. Brzezinski, Polskie prawo budowlane, War-
szawa 1955, s. 64 i n.; Z. Rybicki, Z problematyki prawnej aktéw planowania, ,,PiP” 1956, nr 1,
s.49 in.; A. Chetmonski, Niektére zagadnienia prawne aktow administracyjnych w organiza-
cji gospodarki uspotecznionej, ,PiP” 1957, nr 9; F. Longchamps de Berier, O pojeciu stosunku
administracyjno-prawnego w gospodarce narodowej, ,PiP” 1958, nr 1, s. 14.

20 Problemy te wczesniej analizowatem w ksiazce: Instytucje prawne ochrony srodowiska w pro-
cesie inwestycyjno-budowlanym. Studium administracyjno-prawne, Warszawa 2012, s. 221-223.
21 Dz.U. 22012 r., poz. 856.
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Kodeksu, 4. Prac nad sformufowaniem przepiséw kodeksu. Komisja dzia-
tata zgodnie z harmonogramem przyjetym na pierwszym posiedzeniu, ktd-
ry nastepnie byl aktualizowany. Pierwszym przewodniczacym Komisji byt
prof. zw. dr hab. Zygmunt Niewiadomski. W toku prac Komisji, po dwéch
latach nastepca prof. Zygmunta Niewiadomskiego w roli przewodniczacego
Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego zostatl prof. zw. dr hab. Ma-
rek Wierzbowski.

Do udziatlu w pracach nad projektem kodeksu zostali zaproszeni przed-
stawiciele srodowisk zainteresowanych regulacja prawna procesu inwesty-
cyjno-budowlanego. Komisja wystepowata do przedstawicieli reprezentuja-
cych te srodowiska o przedstawienie stanowisk. Zdecydowala tez, ze na jej
posiedzenia bedg réwniez zapraszani eksperci w zalezno$ci od ich specja-
lizacji zawodowej?2. W ramach prac Komisji utworzone zostaly zespoty
problemowe, ktérych podstawowym zadaniem bylo przygotowanie zalo-
zen do kodeksu budowlanego obejmujace: 1. Model planowania przestrzen-
nego i lokalizacja inwestycji, 2. Budowa i uzytkowanie obiektéw budowla-
nych oraz trzy zespoly migdzy problemowe: a. Inwestycje celu publicznego
oraz inwestowanie na obszarach szczegoélnych, b. Ochrona wartosci wy-
soko cenionych, c. Rozstrzygniecia administracyjne w procesie inwesty-
cyjnym. Harmonogram prac Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego
obejmowal m.in.: I. Prace analityczno-studialne, II. Ocena dotychczaso-
wych projektéw zmian — wystuchania autoréw do tez projektu kodeksu,
I1I. Szczegdlowe rozstrzygniecia - tezy projektu kodeksu, IV. Bezposrednie
prace legislacyjne — projekt kodeksu, V. Scalanie wynikéw prac zespotow
roboczych, VI. Konsultacje projektu kodeksu budowlanego ze $srodowiska-
mi stosujgcymi prawo.

Wedlug tez kodeksu urbanistyczno-budowlanego (projekt z 10 lip-
ca 2013 r.), celem ustawy — kodeks budowlany mialo by¢ calo$ciowe uregu-
lowanie procesu inwestycyjno-budowlanego z poszanowaniem fadu prze-
strzennego, zrdwnowazonego rozwoju, konstytucyjnej gwarancji wlasnosci,
samodzielnosci planistycznej gminy oraz zasad sprawnego wywazania in-
teresow: publicznego i indywidualnego. Kodeks mial regulowac: 1) system
aktow planistycznych gminy, 2) przeznaczanie terenu na okreslone cele,
w szczegdlnosci budowlane, 3) zasady oraz warunki zagospodarowania

22 Zob. harmonogram prac Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego - zatwierdzony przez
Komisje Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego na posiedzeniu w dniu 10 pazdziernika 2012 r.
po poprawkach z 23 stycznia 2013 r., 3 kwietnia 2013 r., 17 kwietnia 2013 r. oraz 8 maja 2013 r.
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i zabudowy terenu, 4) przygotowywanie gruntéw pod inwestycje, w szcze-
golnosci pod realizacjg infrastruktury technicznej, 5) zasady projektowania
obiektéw budowlanych, 6) warunki rozpoczecia i zasady prowadzenia robot
budowlanych, 7) oddawanie do uzytkowania, zmiane sposobu uzytkowania
i utrzymywanie obiektow budowlanych, 8) szczegdlne zasady realizacji in-
westycji publicznych, 9) wspétdziatanie podmiotéw publicznych i prywat-
nych w zakresie podejmowania i realizacji inwestycji, 10) kontrole zgod-
nosci dziatalnodci inwestycyjnej z przepisami prawa oraz zasady i $rodki
doprowadzania inwestycji do stanu zgodnego z tymi przepisami, 11) odpo-
wiedzialno$¢ uczestnikéw procesu inwestycyjnego oraz odpowiedzialnosé
administracji publicznej, 12) zasady rewitalizacji obszaréw zdegradowa-
nych przyrodniczo i technicznie, 13) tryb postegpowania w sprawach roz-
strzygnie¢ administracyjnych w procesie inwestycyjno-budowlanym,
14) zadania i kompetencje organéw administracji publicznej w procesie
inwestycyjno-budowlanym. Kodeks nie obejmowat regulacji ponadlokal-
nego planowania przestrzennego, kwestii zwigzanych z charakterystyka
energetyczng budynkéw. Przepiséw kodeksu nie mialy miec¢ zastosowa-
nia: 1) w zakresie rozstrzygnig¢ planistyczno-przestrzennych: a) do obsza-
réw morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy
ekonomicznej, w rozumieniu przepiséw o obszarach morskich Rzeczypo-
spolitej Polskiej i administracji morskiej, b) do terenéw zamknigtych wska-
zanych przez ministréw wlasciwych w sprawach obrony i bezpieczenstwa
publicznego; 2) w zakresie zasad i warunkow projektowania oraz realizacji
inwestycji budowlanej — do: a) wyrobisk gérniczych w rozumieniu przepi-
séw prawa geologicznego i gérniczego, b) do podziemnych muzeéw gor-
niczych, ¢) do urzadzen wodnych, niebedacych obiektami budowlanymi,
ktérych wykonanie wymaga pozwolenia wodnoprawnego.

Wisrod ustalen izasad ogdlnych projektu kodeksu wskazano m.in.,
ze przestrzen jest dobrem wspolnym, podlegajacym ochronie prawne;j.
Ochronie prawnej mialy podlega¢ w szczegélnosdci: 1) wymagania fadu
przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury, 2) walory architektonicz-
ne i krajobrazowe przestrzeni; 3) wymagania ochrony srodowiska, 4) wy-
magania ochrony dziedzictwa kulturowego, zabytkow i dobr kultury wspoét-
czesnej, 5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia,
6) potrzeby w zakresie infrastruktury technicznej i spotecznej. Gospodaro-
wanie przestrzenig mialo by¢ realizowane na podstawie i w granicach ustaw
oraz aktéw planowania przestrzennego.
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Ustawy oraz akty planowania przestrzennego mialy okresla¢ status
prawno-przestrzenny kazdej nieruchomosci. Zmiana przeznaczenia tere-
nu oraz realizacja inwestycji miala nastepowac na zasadach okreslonych
przepisami prawa. Podstawowym podmiotem chronigcym i ksztaltuja-
cym przestrzen miata by¢ gmina. Gmina samodzielnie miata gospoda-
rowaé przestrzenig na swoim obszarze i z tego tytulu miata ustala¢ prze-
znaczenie terenu oraz okresla¢ sposob jego zagospodarowania i warunki
zabudowy. Ustalanie przeznaczenia terenu oraz okreslenie sposobu jego
zagospodarowania i warunkéw zabudowy miato odbywac si¢ w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego — akcie prawa miejscowe-
go. Na obszarach, na ktérych nie obowigzywal miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego realizacj¢ inwestycji dopuszczono na zasadach
okreslonych w kodeksie (krajowy porzadek przestrzenny). Gmina, sporzg-
dzajac miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, miata by¢ zwia-
zana ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego — aktu polityki przestrzennej, niemajacego mocy prawa
powszechnie obowiazujacego, z wyjatkiem ustalen wyraznie wskazanych
w kodeksie. Tereny niezabudowane mogly by¢ przeznaczane pod zabudowe
w aktach planistycznych gminy w przypadku niedoboru obszaréw zabu-
dowanych. Gmina miata przeciwdziata¢ zjawisku rozpraszania zabudowy.
Kazdy mial posiada¢ prawo do realizacji inwestycji na terenie, do ktérego
ma tytul prawny, z zachowaniem warunkéw okreslonych przepisami prawa.
Budowa, z wyjatkiem przypadkéw okreslonych w kodeksie, miata wymaga¢
uzyskania zgody budowlanej. Roboty budowlane inne niz budowa wyma-
galy uzyskania zgody budowlanej, jezeli kodeks tak stanowi. Gmina, stano-
wigc o publicznoprawnym ksztaltowaniu prawa wlasnosci, w szczegdlnosci
o0 ograniczeniach tego prawa, miata by¢ zwigzana - obok ustaw - wigzacy-
mi ustaleniami aktéw planowania ponadlokalnego. Inwestora mialy obcig-
za¢ obowigzki publicznoprawne wynikajace z przepiséw prawa. Nie mozna
bylo zobowigzywac inwestora do realizacji warunkdéw lub §wiadczen, kto-
rych nie wymagal przepis prawa. Dzialania inwestora uwazane miato by¢
za legalne do czasu, gdy wlasciwy organ nie stwierdzi, ze naruszajg przepi-
sy prawa. Inwestor, ktéry podjat dziatania naruszajace prawo mial by¢ zo-
bowigzany do ich niezwlocznego zaniechania i doprowadzenia inwestycji
do stanu zgodnego z prawem. Inwestor mial mie¢ prawo dostepu do nie-
zbednej infrastruktury technicznej w obszarze urbanizacji. Poza obszarami
urbanizacji koszty doprowadzenia infrastruktury mialy obcigza¢ inwestora.
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W przypadku wywlaszczenia, wylaczenia lub istotnego ograniczenia moz-
liwo$ci zagospodarowania nieruchomosci wlascicielowi lub uzytkownikowi
wieczystemu mialo przystugiwaé odszkodowanie.

Inwestycje celu publicznego majace by¢ realizowane przez podmioty
publiczne, lokalizuje si¢ w pierwszej kolejnosci na nieruchomosciach sta-
nowigcych wtasno$¢ Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego
lub innych podmiotéw publicznych. Jezeli nie byto to mozliwe lub celowe,
wladciwe organy miaty nabywac nieruchomosci od podmiotéw prywatnych
w drodze umowy. Organy administracji powinny wazy¢ sprzeczne interesy,
dajac pierwszenstwo ugodowym formom rozstrzygania sporéw. Organy ad-
ministracji mialy dziata¢ bez zbednej zwloki, ponoszac odpowiedzialnos¢
za nieterminowe zalatwienie spraw na zasadach okreslonych w kodeksie.

Kazdy, w tym inwestor, mial posiada¢ prawo do ochrony interesu praw-
nego w zwigzku z lokalizacjg inwestycji, w granicach wyznaczonych przez
obszar oddzialywania tej inwestycji i na zasadach okreslonych w kodeksie.
Kazdy, w tym inwestor, ma prawo do ochrony interesu prawnego w zwigz-
ku z realizacjg inwestycji, w granicach okreslonych przez obszar oddziaty-
wania obiektu bedacego przedmiotem inwestycji i na zasadach okreslonych
w kodeksie. Dzialalno$¢ inwestycyjna powinna by¢ jawna z zastrzezeniem
danych chronionych ustawg. Kazdy mial posiada¢ prawo do informacji
o przestrzeni w zakresie okreslonym w kodeksie i przepisach szczegdlnych.
Uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego mia-
to by¢ fakultatywne, z wyjatkiem przypadkéw okreslonych w kodeksie lub
przepisach odrebnych. Kodeks mial okresla¢ rodzaje inwestycji, ktére moga
by¢ lokalizowane wylacznie na podstawie ustalen miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego.

W sierpniu 2014 r. prace nad kodeksem wkroczyly w decydujacy faze.
Komisja, po objeciu nad nig przewodnictwa przez prof. zw. dr hab. Mar-
ka Wierzbowskiego, pod koniec listopada 2014 r., podzielila si¢ na zespoly,
ktoére pracowaly nad dwiema cze$ciami kodeksu: ksigga budowlang i prze-
strzenng. W czasie posiedzenia Komisji w dniu 16 wrzesnia 2015 r. zade-
cydowano, ze po opracowaniu i przyjeciu ostatecznego projektu ksiegi ur-
banistycznej Komisja przystapi do prac majacych na celu scalanie ksiegi
urbanistycznej z ksiega budowlang kodeksu urbanistyczno-budowlane-
go, czego efektem bedzie projekt kodeksu urbanistyczno-budowlanego?3.

23 Komunikat nr 61 z posiedzenia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego w dniu
16 wrzesnia 2015 r.
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Podczas posiedzenia Komisji w dniu 28 pazdziernika 2015 r. zakonczono
etap przygotowania dwoch podstawowych czesci kodeksu urbanistycz-
no-budowlanego przez dwa réwnolegle dzialajace zespoty - jeden pracujacy
nad czesécig poswiecong prawu budowlanemu (Zesp6t ds. Prawa Budowla-
nego) i drugi przygotowujacy czes¢ dotyczaca planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego i inwestycji celu publicznego (Zesp6t ds. Planowania
i Zagospodarowania Przestrzennego)?4. Posiedzenie poswigcone bylo pra-
com nad cze¢scig kodeksu dotyczaca planowania i zagospodarowania prze-
strzennego oraz inwestycji celu publicznego. Jednoczes$nie Komisja przy-
stapifa do scalania projektu kodeksu, tj. ksiegi budowlanej, ktéra obecnie
ma posta¢ kodeksu budowlanego, oraz ksiegi poswieconej planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennemu i inwestycjom celu publicznego. Cze$¢ ko-
deksu dotyczaca prawa budowlanego zostala przygotowana przez Komisje
i przekazana Ministerstwu Infrastruktury i Rozwoju w lutym 2015 r. Na-
stepnie projekt kodeksu budowlanego, uwzgledniajacy zmiany dokonane
przez Ministerstwo, zostal przekazany do wstepnego uzgodnienia z Rzg-
dowym Centrum Legislacji. W dalszej kolejnosci projekt zostat skierowany
na drogg legislacyjna, przeprowadzono uzgodnienia wewnatrzresortowe,
konsultacje publiczne i uzgodnienia miedzyresortowe. Projekt byt prezento-
wany na posiedzeniu Komisji Infrastruktury Sejmu RP. W projekcie ksiegi
kodeksu dotyczacej prawa budowlanego wprowadzono nowe rozwigzania
majace na celu przede wszystkim uelastycznienie procedur, w tym réwniez
procedur legalizacyjnych i naprawczych, utatwienie realizacji inwestycji bu-
dowanych, oraz stabilizacje¢ wydanych pozwolen na budowe. Najwazniejsze
zmiany, w poréwnaniu do dotychczasowego stanu prawnego, dotyczyly:
wprowadzenie pojecia zgody budowlanej, sytuowania budynkéw, wpro-
wadzenia zasady, zgodnie z ktorg wykonywanie rob6t budowlanych innych
niz budowa obiektu budowlanego nie wymaga zgody budowlanej, zmian
dotyczacych projektu budowlanego z uwzglednieniem: zmian elementéw
projektu budowlanego, listy uzgodnien projektu budowlanego, ztagodzenia
wymogow dotyczacych egzemplarzy projektu budowlanego, trwatosci po-
zwolenia na budowe, skrécenia terminu rozpatrzenia zgloszenia, dorecza-
nia pism w przypadku nieuregulowanego stanu prawnego lub niemoznosci
ustalenia adresu stron, a takze w przypadku, gdy liczba stron postgpowania
przekracza dwadziescia, etapowania odbioru robét, likwidacji obowigzku

24 Komunikat z 2 listopada 2015 r. w sprawie stanu prac Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Bu-
dowlanego po posiedzeniu Komisji w dniu 28 pazdziernika 2015 r.
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zawiadomienia o terminie rozpoczecia robét budowlanych, wprowadzenia
pojecia zgody na uzytkowanie, ograniczenia wymogu uzyskania pozwole-
nia na uzytkowanie, zmian w naliczaniu oplat legalizacyjnych.

Ksiega poswiecona problematyce planowania i zagospodarowania prze-
strzennego obejmowala problematyke urbanistyczng kodeksu i sktadata sie
z szesciu dziatéw: I - Przepisy ogélne, II - Uczestnicy procesu inwestycyj-
no-budowlanego, III - Planowe gospodarowanie przestrzenia, IV - Inwe-
stowanie na obszarach, na ktérych nie obowiazuje miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego, V - Przygotowanie terenéw pod inwestycje,
VI - Szczegolne zasady przygotowania i realizacji inwestycji celu publicz-
nego. Projekt przewidywal wprowadzenie wielu istotnych zmiany systemo-
wych w planowaniu przestrzennym gminy. Ich podstawowym celem mia-
ta by¢ realizacja wnioskow ,, Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 20307, zwlaszcza realizacja Celu 6 — obejmujace zagadnienie przy-
wrocenia i utrwalenia fadu przestrzennego. Podstawowym dokumentem
polityki przestrzennej miato by¢ Studium Uwarunkowan i Kierunkéw Za-
gospodarowania Przestrzennego Gminy, okreslajace zasady i warunki in-
westowania na terenie gminy, wyznaczajac obszar zurbanizowany i chro-
nigc przed zabudowg tereny otwarte, lesne i rolne.

W celu ograniczenia szkodliwego rozpraszania zabudowy projekt ko-
deksu znosit decyzje o warunkach zabudowy oraz wprowadzal obligato-
ryjno$¢ planowania na terenach rozwoju zabudowy. Wprowadzony zostat
takze obowigzek dokumentowania potrzeb demograficznych i mozliwosci
ekonomicznych gminy przy wyznaczaniu tych obszaréw, aby zracjonalizo-
wac rozmiary terendéw przeznaczonych pod zabudowe. Instrumenty plani-
styczne gminy zostaly uzupelnione o miejscowe przepisy urbanistyczne po-
zwalajace na wypelnianie luk w zabudowie na obszarach zurbanizowanych
oraz Urbanistyczny Plan Realizacyjny, ktéry mial utatwia¢ wspétdzialanie
inwestora z gming. Dla zapewnienia wlasciwych warunkoéw zycia projekt
kodeksu wprowadzal tzw. standardy planistyczne, ktore okreslaly mini-
malne wymogi w zakresie ustug, funkcji publicznych, terenéw zieleni i re-
kreacji oraz transportu na terenach zurbanizowanych i rozwoju zabudowy.
Na obszarach rozwoju zabudowy oraz wszedzie tam, gdzie struktura wtas-
noséci uniemozliwia prawidlowe zagospodarowanie terenu, wprowadzone
zostaly obowigzkowe scalenia. Projekt kodeksu zastepowal regulacje spe-
custaw przepisami dotyczacymi szczegdlnych zasad oraz trybu lokalizowa-
nia i realizacji inwestycji celu publicznego, aby zmniejszy¢ koszty inwestycji
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publicznych, ograniczy¢ konflikty spofeczne i powiazaé ponadlokalne in-
westycje sektora publicznego z planowaniem przestrzennym gminy. Celem
projektu kodeksu mialo by¢ poszerzenie udzialu lokalnych spoteczenstw
w planowaniu przestrzennym, obejmie on réwniez pierwsze fazy prac nad
zalozeniami i koncepcjami rozwoju. Prace nad ksiega urbanistycznag ko-
deksu urbanistyczno-budowlanego mialy by¢ kontynuowane, w kolejnych
miesigcach. Planowane byty robocze konsultacje oraz projekty symulacyj-
ne sprawdzajace skutki proponowanych regulacji. Kolejnym etapem prac
nad kodeksem powinno by¢ scalenie obu przygotowanych oddzielnie ksiag
kodeksu, obejmujace prace redakcyjne oraz weryfikacje przyjetych rozwia-
zan umozliwiajaca opracowanie spdjnego wewnetrznie projektu kodeksu.
Planowano przygotowanie uzasadnienia projektu, opracowanie projektu
osobnej ustawy wprowadzajacej kodeks (z wykorzystaniem juz przygotowa-
nego projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace kodeks budowlany) oraz
tzw. oceny skutkéw regulacji. Komisja miata przedtozy¢ wskazane wyzej
dokumenty ministrowi, tak aby umozliwi¢ nadanie projektowi kodeksu
urbanistyczno-budowlanego dalszego biegu w ramach standardowych prac
legislacyjnych.

W dniu 23 marca 2016 r. weszlo w zycie rozporzadzenie Rady Ministrow
z 10 marca 2016 r. w sprawie zniesienia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Bu-
dowlanego?>. Po zniesieniu Komisji, prace nad projektem kodeksu sa kon-
tynuowane w Ministerstwie Infrastruktury i Budownictwa. Przedstawienie
pierwszej nowej wersji projektu Kodeksu mialo miejsce 30 wrzesnia 2016 .,
kiedy to Minister Infrastruktury i Budownictwa na podstawie § 35 ust. 1
i 2 uchwaly Nr 190 Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013 r. — Regula-
min Pracy Rady Ministrow?26, przekazal do uzgodnien miedzyresortowych
projekt ustawy kodeks urbanistyczno-budowlany wraz z uzasadnieniem
i Oceng Skutkéw Regulacji?’. Opinie dotyczace projektu miaty wpltynaé
do 21 pazdziernika 2016 r.28. Przygotowanie kolejnej wersji projektu kodek-
su zaplanowano na lipiec 2017 r.

25 Dz.U. 22016 1., poz. 377.
26 M.P. poz. 979.

27 Projekt z 30 wrzesnia 2016 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12290463/12382112/123
82113/dokument247657.pdf.

28 https://legislacja.rcl.gov.pl.
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Przedmiot projektu kodeksu wedtug projektu
z 30 wrzesnia 2016 r.

W ramach zakresu przedmiotowego kodeksu uregulowane zostaly zagad-
nienia planowania przestrzennego wszystkich szczebli (planowania lokal-
nego, metropolitalnego, regionalnego i krajowego), procesu inwestycyj-
nego, w tym podzialu nieruchomosci, scalania i podziatu nieruchomosci,
wywlaszczania nieruchomosci, procesu budowlanego (realizacji inwesty-
cji), zasad utrzymania obiektéw budowlanych oraz rejestru urbanistyczno-
-budowlanego. Kodeks reguluje gospodarowanie przestrzenia, na ktdre
sklada sie: 1) ksztaltowanie i realizacja polityki przestrzennej, 2) przygo-
towanie terenu pod inwestycje oraz przygotowanie i realizacje inwestycji,
w tym inwestycji celu publicznego, 3) nabywanie praw do nieruchomosci
przeznaczonych na cele publiczne, 4) utrzymanie obiektéw budowlanych,
5) postepowanie w przypadku katastrofy budowlanej. Kodeks nie reguluje
ksztaltowania polityki przestrzennej na obszarach morskich Rzeczpospo-
litej Polskiej.

Zasady ogdlne kodeksu

Zasada prawa wynika z uogélnienia jakiego$ zagadnienia, ktdrego jej tres¢
dotyczy. Zasada ogolna jest kwintesencja poje¢ ogolnych. Termin ten moze
oznacza¢ pewien typ instytucji prawnej dotyczacej wskazanej dziedziny
prawa. Moga to by¢ rowniez okreslone rozwigzania instytucjonalne cha-
rakteryzowane jako zasady prawa. W jezyku prawniczym ,zasada prawa”
nie musi oznacza¢ dyrektywy postepowania. Moze to by¢ nazwa pewnego
sposobu uksztaltowania instytucji prawnej. Najczesciej spotykanym zna-
czeniem terminu ,,zasada prawa” jest ujecie jej w formie okreslonego rodza-
ju dyrektywy postepowania. Pojecie ,zasady prawa” w znaczeniu dyrekty-
walnym moze by¢ rozszerzone na sytuacje, w ktérych zasada prawa bedzie
sprowadzala si¢ do stworzenia wypowiedzi oceniajacej??. Zasada prawa nie
konkretyzuje najczesciej adresata i nie okresla przypadkow jej zastosowa-
nia. Moze wskazywa¢ wytyczne, jakimi powinny kierowac si¢ podmioty,
np. stosunku prawnego. Tres¢ i systemowe czesci zasady prawa nie maja

29 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1974, s. 25.
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tez charakteru dowolnego. Zalezg one od natury i cech regulowanych sto-
sunkéw prawnych.

W projekcie kodeksu uregulowano m.in. zasady: zréwnowazonego roz-
woju, tadu przestrzennego, ciagtosci procesu gospodarowania przestrzenia,
racjonalnodci i efektywnosci gospodarowania przestrzenia. Ksztaltowanie
polityki przestrzennej ma nastgpowaé w ramach prowadzenia polityki roz-
woju. Ochronie prawnej ma podlegac istniejacy stan zagospodarowania nie-
ruchomosdci. Gospodarujac przestrzenia, organy wladzy publicznej maja
kierowac si¢ potrzeba zabezpieczenia interesu publicznego. Organy wladzy
publicznej gospodarujac przestrzenig beda okresla¢ warunki inwestowania,
w szczegolnosci zakazy i ograniczenia, w sposob proporcjonalny do zamie-
rzonych celéw. Gospodarowanie przestrzenig bedzie miat charakter ciagty,
obejmujac: 1) monitorowanie istniejacego oraz planowanego zagospoda-
rowania przestrzennego oraz prowadzenie innych dzialan analitycznych
w zakresie polityki przestrzennej, 2) ocene aktualnosci i stopnia realizacji
aktow planowania przestrzennego, 3) okreslanie kierunkéw rozwoju prze-
strzennego w powigzaniu z kierunkami rozwoju strategicznego, 4) sporza-
dzanie oraz uchwalanie aktéw planowania przestrzennego i ich realizacje,
5) udzielanie zgdd inwestycyjnych, 6) kontrole i podejmowanie dzialan wo-
bec naruszen prawa.

W procesie gospodarowania przestrzenia maja by¢ uwzgledniane
w szczegolnosci potrzeby w zakresie: 1) ksztaltowania i ochrony tadu prze-
strzennego, 2) ochrony srodowiska, przyrody, krajobrazu oraz gruntéw rol-
nych ile$nych, 3) ochrony zabytkdéw, obiektéw dziedzictwa kulturowego,
dobr kultury wspélczesnej oraz Pomnikéw Zaglady; 4) mitygacji i adaptacji
do zmian klimatu oraz koniecznosci przeciwdzialania i likwidowania skut-
kow katastrof naturalnych, w szczegdélnosci powodzi, suszy oraz natural-
nych zagrozen geologicznych, 5) zdrowia publicznego, w szczegdlnosci po-
przez zapewnienie: odpowiedniej jakosci Srodowiska, dostgpnosci terenow
rekreacji, zieleni publicznej, ustug zdrowia, a takze poprzez ograniczenie
negatywnego oddzialywania $srodowiskowego wynikajacego z funkcjono-
wania inwestycji oraz zapewnienie odpowiedniej ilosci i jakosci wody do ce-
léw zaopatrzenia ludnosci, 6) obronnosci i bezpieczenstwa wewnetrznego
panstwa oraz ochrony jego granic. Organy wladzy publicznej gospodaru-
jac przestrzenia majg: 1) w sposob racjonalny, efektywny i zréwnowazony
wykorzystywac istniejace zasoby obszardw zurbanizowanych, 2) podejmo-
wac szczegdlne dzialania w celu racjonalnego zagospodarowania obszaréow
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wymagajacych przeksztalcenia urbanistycznego, 3) wyznaczac obszary no-
wej urbanizacji wylacznie w przypadku, gdy wynika to z potrzeb rozwo-
jowych. Obszary urbanizacji majg by¢ ksztaltowane w sposéb minima-
lizujacy ich transportochlonnosé¢, zapewniajac mieszkanncom mozliwosé
optymalnego korzystania z publicznej komunikacji zbiorowej, roweréw
oraz przemieszczania si¢ pieszo, jako struktury wielofunkcyjne i zwarte.
Organy gminy majg zapewniac spojno$¢ dokumentow strategicznych, two-
rzacych ramy dla realizacji inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej,
spolecznej, ustug infrastrukturalnych i systemu transportowego oraz ich
realizacji, z aktami planowania przestrzennego. Organy gminy majg tak-
ze ksztaltowac rozwdj infrastruktury technicznej, spolecznej, ustug infra-
strukturalnych i systemu transportowego w sposéb zapewniajacy obstuge
obszaru zurbanizowanego. W przypadku niemoznosci zapewnienia obstu-
gi obszaru zurbanizowanego, nie beda wyznaczane obszary nowej urbani-
zacji. Gospodarowanie przestrzenig na obszarach innych niz obszary ur-
banizacji ma stuzy¢ ochronie tych obszaréw, w szczegoélnosci ich wartosci
przyrodniczych, krajobrazowych i kulturowych, a takze znajdujacych sie
na tych obszarach gruntéw rolnych i lesnych, umozliwiajac wykorzystywa-
nie tych obszaréw zgodnie z ich charakterem, w szczegoélnosci do prowa-
dzenia gospodarki rolnej i lesnej. Projektowanie przestrzeni oraz inwestycji
bedzie nastepowalo w sposdb zapewniajacy mozliwie szeroki dostep do nich
0s6b 0 ograniczonej sprawnosci, w tym osob starszych, zgodnie z zasadami
projektowania uniwersalnego. Proces gospodarowania przestrzenig ma by¢
partycypacyjny i jawny. Realizacja inwestycji bedzie wymagac, przed jej
rozpoczeciem, uzyskania zgody inwestycyjnej, udzielanej w formie decy-
zji administracyjnej albo innego rozstrzygniecia. Wyjatki w tym zakresie
bedzie okreslal kodeks. Proponuje si¢ inwestorowi mozliwos¢ nawigzania
wspolpracy z gming w realizacji polityki przestrzennej, jezeli nie bedzie
to sprzeczne z wymogami interesu publicznego. Warunki wspolpracy be-
dzie okredla¢ umowa urbanistyczna albo umowa infrastrukturalna. Spo-
tecznos¢ lokalna ma sprawowa¢ kontrole nad tego rodzaju wspodtpraca.
W projekcie kodeksu okreslono, ze celem publicznym beda dzialania stu-
z3ce realizacji lub zapewnieniu funkcjonowania: 1) publicznego zasobu
mieszkaniowego, 2) drég publicznych oraz ogélnodostepnych: drég rowe-
rowych, ciagdéw pieszych, placéw, promenad, bulwaréw, 3) drég wodnych,
4) panstwowych lub samorzadowych linii kolejowych, 5) lotnisk uzytku
publicznego oraz obiektéw obstugi ruchu lotniczego, 6) innych obiektéw
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budowlanych transportu publicznego, w tym metra, linii tramwajowych
i trolejbusowych, 7) obiektéw budowlanych telekomunikacji i sygnalizacji,
8) terenow zieleni publicznej, 9) obiektéw budowlanych stuzacych do prze-
sylania lub dystrybucji cieczy, w tym wody, gazéw i energii elektrycznej oraz
odprowadzania $ciekéw, a takze obiektow i urzadzen stuzacych do zaopa-
trzenia ludnosci w wode¢ oraz gromadzenia i oczyszczania $ciekow, 10) in-
stalacji podziemnego skladowania dwutlenku wegla, 11) obiektow energety-
ki jadrowej, 12) panstwowych oraz samorzgdowych instalacji przetwarzania
odpaddw, 13) obiektéw budowlanych stuzacych ochronie srodowiska, zbior-
nikéw i innych urzadzen wodnych stuzacych regulacji przeptywéw i ochro-
nie przed powodzia, regulacji i utrzymywaniu wod oraz urzadzen melioracji
wodnych, 14) obiektéw budowlanych dla urzedéw organéw wiladzy pub-
licznej, administracji, sadow i prokuratur, panstwowych szkét wyzszych,
szkot publicznych, panstwowych lub samorzadowych instytucji kultury,
publicznych: obiektéw ochrony zdrowia, przedszkoli, doméw opieki spo-
tecznej oraz placowek opiekunczo-wychowawczych, 15) panstwowych albo
samorzadowych obiektéw sportowych, 16) obiektéw budowlanych niezbed-
nych do realizacji obowigzkéw w zakresie $wiadczenia pocztowych ustug
powszechnych przez operatora wyznaczonego, a takze innych obiektéw
i pomieszczen zwigzanych ze §wiadczeniem tych ustug, 17) obiektéw bu-
dowlanych na potrzeby obronnosci panstwa i ochrony granicy panstwo-
wej, a takze do zapewnienia bezpieczenistwa publicznego, w tym aresztéw
$ledczych, zakltadéw karnych oraz zakltadéw dla nieletnich, 18) cmenta-
rzy. Celem publicznym bedzie réwniez podejmowanie dziatan niewyma-
gajacych realizacji inwestycji w zakresie: 1) poszukiwania i rozpoznawania
2167 kopalin objetych wlasnoscig gérnicza, 2) opieki nad nieruchomos$ciami
stanowigcymi zabytki, 3) ustanawiania i ochrony miejsc pamieci narodo-
wej, 4) ochrony Pomnikéw Zaglady oraz miejsc i pomnikéw upamietniaja-
cych ofiary terroru komunistycznego, 5) ochrony zagrozonych wyginieciem
gatunkdéw roélin i zwierzat lub siedlisk przyrody, 6) ochrony krajobrazu
i przyrody na terenach parkéw narodowych i rezerwatéw przyrody. Wy-
wlaszczenie nieruchomosci bedzie mogto by¢ dokonane jedynie, jezeli cel
publiczny nie moze by¢ zrealizowany w sposéb inny niz przez pozbawie-
nie praw do nieruchomosci w niezbednym zakresie. W przypadku, gdy cel
publiczny nie bedzie wymaga¢ wywlaszczenia, na nieruchomosciach beda
ustanawiane, w niezbednym zakresie, publiczne ograniczenia w korzysta-
niu z nieruchomosci.
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Planowanie przestrzenne

W zakresie planowania przestrzennego projekt kodeksu zawiera rozwia-
zania roznigce si¢ od obowigzujacego modelu prawnego wladztwa plani-
stycznego gminy. Z przepisow projektu kodeksu wynika, ze plan miejscowy,
studium rozwoju przestrzennego gminy oraz miejscowe przepisy urbani-
styczne beda stanowi¢ akty prawa miejscowego (akty o powszechnej mocy
obowigzujacej). Studium ma zawiera¢ ustalenia w zakresie: 1) obszaréw
urbanizacji, 2) stref funkcjonalnych, w tym zasad ich zagospodarowania,
3) obszardéw, na ktérych moga by¢ uchwalane uproszczone plany miejsco-
we, 4) obszaréw, o ktorych mowa w art. 65; 5) obszaréw wymagajacych re-
mediacji, 6) standardéw urbanistycznych, 7) zagospodarowania terenéw
inwestycji: a) wskaznik powierzchni zabudowy, b) wskaznik powierzchni
obiektéw budowlanych, c¢) wskaznik intensywnoéci zabudowy, d) wskaz-
nik powierzchni biologicznie czynnej, e) minimalng i maksymalng wyso-
kos¢ obiektéw budowlanych, f) miejsca postojowe, g) kolorystyke obiektéw
budowlanych, 8) minimalnej powierzchni terenéw inwestycji, 9) kierun-
kéw i obszaréw rozwoju lokalnego systemu transportowego, infrastruktury
technicznej, infrastruktury spofecznej i ustug infrastrukturalnych, 10) kie-
runkow i zasad ksztaltowania rolniczej i le$nej przestrzeni produkcyjnej,
11) obszaréw oraz zasad ochrony srodowiska, przyrody, krajobrazu, w tym
krajobrazu kulturowego i uzdrowisk, 12) mitygacji i adaptacji do zmian kli-
matu, 13) obszaréw i zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow
oraz débr kultury wspoélczesnej, w tym parkéw kulturowych, 14) wskazania
chlonnosci obszaréw urbanizacji, okreslonych zgodnie z art. 42.

Mediacja planistyczna

Mediacja planistyczna jest nowg instytucja prawng przewidziang w projek-
cie kodeksu. Ma ona stanowi¢ pozasagdowa metode rozstrzygania sporow
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, organami administracji
rzadowej oraz inwestorami inwestycji celu publicznego, dotyczacych tre-
$ci aktéow planowania przestrzennego. Mediacja bedzie konczy¢ si¢ orze-
czeniem niewigzacym stron postepowania i niepodlegajacym zaskarze-
niu. Mediacje bedzie prowadzi¢ Komisja Mediacyjna powolywana przez
Rade do rozpoznania danej sprawy. Komisja Mediacyjna bedzie sktadac sie
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z trzech do pigciu czlonkéw Rady, w tym przewodniczacego powolywane
przez Rad¢. W pracach Komisji majg uczestniczy¢ przedstawiciele stron
mediacji oraz — w razie potrzeby — przedstawiciele innych organdw, insty-
tucji i organizacji. Mediacja bedzie mogta by¢ prowadzona na wniosek jed-
nostki samorzadu terytorialnego, organu administracji rzadowej albo in-
westora inwestycji celu publicznego, przedstawiajacy opis istoty sporu oraz
stanowisko strony z propozycja lub propozycjami jego rozwigzania. Me-
diacja ma trwac sze$¢ miesiecy. Bedzie mogla by¢ przerwana albo przediu-
zona na zgodny wniosek stron. Wniesienie wniosku o mediacje dotyczaca
projektu aktu planowania przestrzennego bedzie powodowa¢ zawieszenie
procedury jej sporzadzania. Komisja Mediacyjna po otrzymaniu wnio-
sku bedzie ustala¢ krag stron mediacji oraz przekazywac im tre$¢ wnio-
sku w celu zajecia stanowiska. Strony mediacji beda zajmowac stanowi-
sko wobec wniosku w terminie jednego miesigca. Przewodniczacy Komisji
Mediacyjnej ma wyznaczac czas i miejsce posiedzen Komisji, powiadamia-
jac strony w terminie czternastu dni przed wyznaczonym dniem posiedze-
nia. Mediacja ma konczy¢ si¢ sporzadzeniem protokolu, zawierajacego opis
przebiegu mediacji i ustalone miedzy uczestnikami rozstrzygniecie. Media-
cja bedzie jawna. W posiedzeniach Komisji Mediacyjnej bedzie mogl wzia¢
udzial kazdy. Dokumentacja z przeprowadzonej mediacji, w tym protokdét
mediacji ma podlega¢ publikacji na stronie podmiotowej Biuletynu Infor-
macji Publicznej ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Minister wlasci-
wy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go oraz mieszkalnictwa ma okresli¢, w drodze rozporzadzenia, szczegétowy
tryb postepowania mediacyjnego, majac na uwadze potrzebe zapewnienia
sprawnosci procedowania.

Zgoda inwestycyjna

W projekcie kodeksu wprowadzono instytucje prawng zgody inwestycyjnej
w miejsce dotychczasowego pozwolenia na budowe i zgloszenia. Realizacja
inwestycji zaliczanej do kategorii od drugiej do szostej bedzie wymagac,
przed jej rozpoczeciem, uzyskania zgody inwestycyjnej. Zgode inwestycyjna
bedzie udziela¢ organ administracji inwestycyjnej w formie decyzji admi-
nistracyjnej. W przypadkach okreslonych w kodeksie zgoda inwestycyjna
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moze zosta¢ udzielona w formie milczacej zgody. Inwestor bedzie mogt
zlozy¢ wniosek o udzielenie zgody inwestycyjnej w formie decyzji takze
dla inwestycji zaliczanej do kategorii pierwszej. Przed zlozeniem wniosku
o udzielenie zgody inwestycyjnej inwestor powinien, w zaleznosci od rodza-
ju lub lokalizacji inwestycji oraz gdy wymagaja tego przepisy szczegolne: 1)
uzyskac decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach - wydawang na pod-
stawie ustawy ocenowej, 2) dokonac zgloszenia, o ktérym mowa w art. 152
ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 672,831,903 i 1250), 3) uzyska¢ pozwolenie wojewodzkiego konserwa-
tora zabytkow na prowadzenie rob6t budowlanych przy zabytku wpisanym
do rejestru, w otoczeniu zabytku lub na obszarze wpisanym do rejestru za-
bytkéw, oraz decyzje okre$lajacg zakres i rodzaj niezbednych badan ar-
cheologicznych - wydawane na podstawie przepiséw o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami, 4) uzyskac¢ decyzje o wytaczeniu terenu inwestycji
z produkgji rolnej albo lesnej wydawana na podstawie przepiséw o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych; uzyskac zgode zarzadcy drogi na przebudowe
lub remont obiektéw budowlanych lub urzadzen istniejacych w pasie dro-
gowym wydang na podstawie przepiséw o drogach publicznych, 6) uzyska¢
pozwolenie wodnoprawne lub dokona¢ zgtoszenia, o ktérym mowa w art.
123a ustawy z 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2015 r., poz. 469,
ze zm.), 7) uzyskac decyzje o zatwierdzeniu projektu technologicznego za-
ktadu wydang na podstawie przepiséw o produktach pochodzenia zwie-
rzecego.

W przypadku, gdy wniosek o udzielenie zgody inwestycyjnej bedzie obej-
mowac realizacje inwestycji roznych kategorii, wydanie rozstrzygniecia be-
dzie nastepowac po przeprowadzeniu postepowania przewidzianego dla
inwestycji zaliczanej do najwyzszej kategorii. Zamiar istotnego odstapie-
nia od warunkéw zawartych w zgodzie inwestycyjnej, od zatwierdzone-
go projektu budowlanego albo zatwierdzonego planu sytuacyjnego bedzie
wymagac zgloszenia organowi administracji inwestycyjnej. Do zgloszenia
bedzie nalezato dotaczy¢ szczegdtowy opis planowanego odstapienia spo-
rzadzony przez gtéwnego projektanta, a jezeli nie zostal on ustanowiony,
przez inwestora.
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Decyzja srodowiskowo-lokalizacyjna

Nowym instrumentem prawnym, ktéry zostal wprowadzony w projekcie
kodeksu jest decyzja srodowiskowo-lokalizacyjna. Organ bedzie wydawat
decyzje¢ srodowiskowo-lokalizacyjna po przeprowadzeniu postgpowania
w przedmiocie oceny oddzialywania przedsiewzigcia na srodowisko, bio-
rac pod uwage: 1) wyniki opiniowania, w tym o ktérym mowa w art. 77
ust. 1 ustawy ocenowej, 2) ustalenia zawarte w raporcie o oddzialywaniu
przedsiewziecia na srodowisko, 3) ustalenia opinii urbanistycznej, 4) wyniki
postepowania z udzialem spoteczenstwa, 5) wyniki postepowania w spra-
wie transgranicznego oddzialtywania na srodowisko, jezeli zostalo prze-
prowadzone, 6) zgodnos¢ z planem rozmieszczenia oraz planem miejsco-
wym. Na wniosek inwestora lokalizacja inwestycji celu publicznego klasy
pierwszej i drugiej w decyzji Srodowiskowo-lokalizacyjnej bedzie nastepo-
wac¢ wbrew ustaleniom planu miejscowego, z wylaczeniem inwestycji reali-
zowanych przez gmine lub jej jednostke organizacyjng. W takim przypadku
po uostatecznieniu si¢ decyzji sSrodowiskowo-lokalizacyjnej przeprowadza
si¢ postepowanie, w ktéorym gmina obowigzana bedzie dostosowac studium
lub plan miejscowy do decyzji dokonujacej lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego, jezeli lokalizacja nastgpifa w tej decyzji niezgodnie z ustaleniami
studium lub planu miejscowego.

Decyzja zintegrowana

Kolejnym nowym instrumentem prawnym przewidzianym w projekcie ko-
deksu jest Decyzja zintegrowana

Art. 467. Decyzja zintegrowana:

1) dokonuje podziatu nieruchomosci,

2) dokonuje wywlaszczenia polegajacego na pozbawieniu praw do nieru-
chomosci lub ograniczeniu korzystania z nieruchomosci,

3) naklada obowigzek wyplaty odszkodowania za nabycie praw rzeczo-
wych do nieruchomosci i okresla jego wysokos¢, chyba ze ustalenia
te zawiera¢ bedzie odrgbna decyzja,

4) stanowi tytul prawny do dysponowania terenem na cele inwestycyjne,

5) udziela zgody inwestycyjnej.
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Art. 468. Organ wydajacy decyzje¢ zintegrowang jest zwigzany usta-
leniami:

1)
2)
3)

planu miejscowego — poza przypadkiem okreslonym w art. 464,
decyzji srodowiskowo-lokalizacyjnej,
decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach.

Art. 469. Do wniosku o wydanie decyzji zintegrowanej zafacza sie:

1)

2)

decyzje okreslajaca sSrodowiskowe uwarunkowania realizacji przed-

siewziecia,

mape przedstawiajaca linie rozgraniczajace inwestycji, z zaznacze-

niem terenu niezbednego dla obiektéw budowlanych oraz istnieja-

ce uzbrojenie terenu - opracowang z wykorzystaniem mapy do celow
projektowych,

projekt podziatu nieruchomosci,

o$wiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania terenem na cele

inwestycyjne, w zakresie w jakim decyzja nie przenosi lub nie ustana-

wia praw do nieruchomosci,

wykaz nieruchomosci pokrytych wodami ptynacymi, stanowigcych

tereny linii kolejowych lub drég publicznych, na ktérych ma zosta¢

zrealizowana inwestycja,

w odniesieniu do nieruchomosci, ktére podlegaja wywlaszczeniu,

wskazanie:

a) nieruchomosci lub ich czesci, wedlug ewidencji gruntéw ibu-
dynkoéw oraz ksiegi wieczystej, jezeli jest prowadzona dla nieru-
chomoéci,

b) sposobu ograniczenia w przypadku nieruchomosci lub ich czesci
wobec ktdrych ustanawia si¢ ograniczenia w sposobie korzystania
z nieruchomosci,

¢) dotychczasowego sposdb korzystania z nieruchomosci i stanu jej
zagospodarowania,

d) informacj¢ o przebiegu negocjacji,

7) projekt budowlany,
8) wypisy z rejestru gruntéw dla terenu objetego wnioskiem,
9) w przypadku drog publicznych stanowiacych czes$¢ transeuropej-

skiej sieci drogowej — wynik audytu bezpieczenstwa ruchu drogowe-
go, o ktorym mowa w art. 241 ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych wraz z uzasadnieniem zarzadcy drogi, stanowigcym
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zalacznik do wyniku tego audytu, w przypadku nieuwzglednienia
go przez zarzadcg drogi.
Art. 470. § 1. Organ uzgadnia projekt decyzji zintegrowanej z:

1) organem administracji morskiej — w zakresie inwestycji w pasie nad-
brzeznym oraz morskich portéw i przystani,

2) zarzadca drogi — w zakresie inwestycji realizowanej w pasie drogo-
wym, wymagajacej zajecia pasa drogowego, powodujacej ogranicze-
nia w sposobie zagospodarowania pasa drogowego lub oddzialujacej
na funkcjonowanie drogi publicznej,

3) zarzadcg obszaru kolejowego — w zakresie inwestycji wymagajacych
wywlaszczenia lub ustanowienia publicznych ograniczen w korzysta-
niu z nieruchomosci wchodzacych w skiad obszaru kolejowego,

4) zarzadca infrastruktury kolejowej — w zakresie inwestycji, ktorych rea-
lizacja lub uzytkowanie oddzialuje na funkcjonowanie linii kolejowej,

5) organem administracji wodnej — w zakresie inwestycji wymagajacej
pozwolenia wodno-prawnego,

6) dyrektorem parku narodowego - inwestycji realizowanych na obsza-
rze parku narodowego i jego otuliny,

7) regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska — w zakresie inwesty-
cji realizowanych na obszarze pozostatych form ochrony przyrody,

8) organem inspekcji ochrony srodowiska — w zakresie zakltadow o zwigk-
szonym lub duzym ryzyku wystepowania powaznej awarii oraz za-
gospodarowania terenéw z nimi sgsiadujacych, 9) organem ochrony
zabytkow — w zakresie inwestycji na obszarach lub wobec obiektéw
objetych forma ochrony zabytkéow,

9) wojewoda — w zakresie inwestycji na obszarze Pomnikéw Zagtady i ich
obszaréw ochronnych.

§ 2. Uzgodnienia, o ktérych mowa w § 1, zastepuja rozstrzygniecia

organow:

1) pozwolenie wodnoprawne,

2) uzgodnienie zarzadcy drogi, o ktérym mowa w art. 35 ust. 3 ustawy
z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1440),

3) zgode zarzadcy drogi, o ktdrej mowa w art. 38 ust. 2 ustawy z 21 mar-
ca 1985 r. o drogach publicznych,

4) zezwolenie zarzadcy drogi, o ktérym mowa w art. 39 ust. 3 ustawy
z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych,
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5) zgode zarzadcy drogi, o ktdrej mowa w art. 43 ust. 2 ustawy z 21 mar-
ca 1985 r. o drogach publicznych,
6) zezwolenia ministra wlasciwego do spraw srodowiska oraz Regional-
nego Dyrektora Ochrony Przyrody, o ktérych mowa w art. 15 ust. 3
i 4 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,
7) zezwolenie Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska, o ktérym
mowa w art. 34 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,
8) uzgodnienie, o ktérym mowa w art. 45 ust. 2 pkt 2 ustawy z 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody,
9) zezwolenie na usunigcie drzewa lub krzewu, o ktérym mowa w art. 83
ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,
10) brak sprzeciwu wobec zgloszenia, o ktérym mowa w art. 118 ust. 1
ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,
11) pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow albo dyrektora
urzedu morskiego, o ktérym mowa w art. 36 ustawy z 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2014 r., poz. 1446,
z 2015 r., poz. 397, 774 i 1505 oraz z 2016 r., poz. 1330),
12) zgode wojewody, o ktorej mowa w art. 10 ust. 2 ustawy z 7 maja 1999 r.
o ochronie terenéw bylych hitlerowskich obozéw zaglady (Dz.U.
z 2015 r., poz. 2120),
13) opinie, o ktdrej mowa w art. 15 ust. 1 ustawy z 7 maja 1999 r. o ochro-
nie terenéw byltych hitlerowskich obozéw zagtady.

§ 3. Uzgodnien, o ktérych mowa w § 2, dokonuje sie w terminie nie diuz-
szym niz 14 dni od dnia otrzymania wniosku, w przypadku inwestycji celu
publicznego I klasy albo 30 dni - w przypadku pozostatych inwestycji. Nie-
dokonanie uzgodnienia lub niezajecie stanowiska o braku uzgodnienia
w tym terminie traktuje si¢ jako brak zastrzezen do wniosku.

Art. 471.§ 1. Z dniem zawiadomienia o wszczeciu postepowania w przed-
miocie wydania decyzji zintegrowanej, do dnia, w ktérym decyzja ta sta-
la sie ostateczna, w odniesieniu do nieruchomosci znajdujacych sie w li-
niach rozgraniczajacych teren inwestycji stosuje si¢ ograniczenia okreslone
w art. 463.

§ 2. W przypadku, gdy postepowanie w przedmiocie decyzji zintegro-
wanej zakonczylo si¢ w sposdb inny niz wydanie tej decyzji wobec nieru-
chomosci objetej wnioskiem, organ jest obowigzany wystapi¢ niezwlocz-
nie o wykreslenie z ksiggi wieczystej wpisu o wszczgciu postgpowania
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w przedmiocie wydania decyzji zintegrowanej albo zlozy¢ odpowiednie
zawiadomienie do zbioru dokumentoéw.

Art. 472. Decyzja zintegrowana moze, w zaleznosci od wniosku inwesto-
ra, obejmowac calg inwestycje lub jej czes$¢, w szczegélnosci odcinek obiek-
tu liniowego, obiekt budowlany lub zespdt obiektow.

Art. 473. Decyzja zintegrowana, w odniesieniu do terenu inwestycji po-
tozonego w liniach rozgraniczajacych, zawiera w szczegoélnosci:

1) zatwierdzenie podzialu nieruchomosci,

2) w odniesieniu do nieruchomosci podlegajacych wywtaszczeniu oraz
podlegajacych ustanowieniu publicznych ograniczen w korzystaniu
z nieruchomosci:

a) oznaczenie tych nieruchomosci lub ich czesci, wedlug ewidencji
gruntéw i budynkoéw,

b) okreslenie praw podlegajacych wywtaszczeniu lub ograniczen pod-
legajacych ustanowieniu,

c) okreslenie terminu wydania tych nieruchomosci lub opréznienia
lokali oraz innych pomieszczen,

d) ustanowienie niezbednych stuzebnosci oraz ustalenie obowigzku
budowy i utrzymania odpowiednich urzadzen,

e) ustalenie wysokosci odszkodowania, jezeli nie jest przyznawane od-
rebng decyzja,

3) zatwierdzenie projektu budowlanego i udzielenie zgody inwestycyjnej,

4) warunki techniczne realizacji inwestycji,

5) wykaz nieruchomosci pokrytych wodami ptynacymi, stanowigcych
tereny linii kolejowych lub drég publicznych, na ktérych ma zosta¢
zrealizowana inwestycja,

6) ustalenia dotyczace:

a) lokalizacji sztucznych wysp, konstrukeji i urzadzen w polskich ob-
szarach morskich oraz podmorskich kabli i rurociaggéw za pomoca
wspolrzednych geograficznych,

b) okreslenia szczegdlnych warunkéw zabezpieczenia terenu budowy
i prowadzenia robo6t budowlanych,

¢) okreslenia obowigzku budowy i czasu uzytkowania tymczasowych
obiektow budowlanych, w tym drdg i obiektéw inzynieryjnych, nie-
zbednych na czas wykonywania rob6t budowlanych,
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d) okreslenia obowigzku i terminéw rozbidrki istniejacych obiektow
budowlanych nieprzewidzianych do dalszego uzytkowania oraz
tymczasowych obiektow budowlanych,

e) okreslenia szczegélowych wymagan dotyczacych nadzoru
na budowie,

f) obowigzku budowy lub przebudowy sieci komunikacyjnych, infra-
struktury technicznej, przytaczy, urzadzen wodnych, urzadzen me-
lioracji wodnych szczegétowych lub zjazdow,

g) okreslenia ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci dla realizacji
obowiazkoéw, o ktérych mowa w lit. a, ¢, d, f,

h) zezwolenia na wykonanie obowiazkow, o ktérych mowa wlit. a,
¢, df,

i) potwierdzenia, ze projekt budowlany jest zgodny z warunkami
okreslonymi w decyzji okreslajacej srodowiskowe uwarunkowania
przedsiewziecia oraz w postanowieniu wlasciwego organu ochrony
$rodowiska w sprawie uzgodnienia warunkoéw realizacji przedsie-
wziecia na etapie ponownej oceny oddzialywania na $rodowisko,

j) wskazania, ze przeprowadzone zostalo postepowanie z udzialem
spoleczenstwa na etapie ponownej oceny oddzialywania na $ro-
dowisko.

Art. 474.§ 1. Linie rozgraniczajace teren inwestycji stanowig linie podzia-
tu nieruchomosci. Podziatu nieruchomosci nie przeprowadza dla publicz-
nych ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci.

§ 2. W przypadku budowy lub przebudowy drég w ramach realizacji in-
westycji, wniosek o wydanie decyzji zintegrowanej zawiera projekt zmiany
kategorii drog publicznych zapewniajacy spdjnos¢ sieci drog poszczegdl-
nych kategorii.

§ 3. Mapy zawierajace projekty podzialu nieruchomosci, dofaczane
do wniosku o wydanie decyzji zintegrowanej, w przypadku budowy lub
przebudowy drég publicznych réznej kategorii i klasy uwzgledniaja grani-
ce pasow drogowych tych droég, z oznaczeniem ich kategorii i klas.

§ 4. Przepis § 3 stosuje si¢ rowniez do budowy lub przebudowy drég re-
alizowanych w ramach inwestycji innej niz inwestycja drogowa.

Art. 475. Termin wydania nieruchomosdci lub opréznienia lokali oraz in-
nych pomieszczen okreslony w decyzji zintegrowanej, nie moze by¢ krot-
szy niz:
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1) 90 dni od dnia, w ktérym decyzja stala si¢ ostateczna — dla inwestycji
celu publicznego klasy I,

2) 120 dni od dnia, w ktérym decyzja stala si¢ ostateczna — dla pozosta-
tych inwestycji celu publicznego.

Art. 476. W przypadku, gdy w ramach postgpowania w sprawie wyda-
nia decyzji zintegrowanej przeprowadzana jest ponowna ocena oddziaty-
wania na §rodowisko, przepisy art. 67, 88-95 ustawy ocenowej stosuje sie
odpowiednio.

Art. 477. Do postepowania w sprawie decyzji zintegrowanej w zakresie
zatwierdzenia projektu urbanistyczno-architektonicznego oraz udzielenia
zgody inwestycyjnej stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace zgody in-
westycyjne;.

Art. 478. § 1. Przepisy niniejszego rozdziatu stosuje si¢ odpowiednio
w przypadku zmiany decyzji zintegrowanej. Przepis art. 155 Kodeksu po-
stepowania administracyjnego stosuje si¢ odpowiednio, z zastrzezeniem,
ze zgode wyraza wylacznie strona, ktéra ztozyta wniosek o wydanie decy-
zji, lub podmiot, na ktdrego zostala przeniesiona decyzja.

§ 2. Nieistotne odstgpienie, o ktérym mowa w art. 408, nie wymaga zmia-
ny decyzji zintegrowane;j.
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Summary

Theoretical and practical problems related to the codification of the law regarding planning
and spatial development as well as the investment and construction process were at the center
of the ongoing social, political and economic debates. Urban and construction law is a work-
ing time, used in this study only to refer to the name of the urban and construction code. Sep-
arating the area of legal regulation called urban and building law is a debatable issue and may
raise legitimate objections from both theoreticians and practitioners.
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Zasady sporzadzania planu
Magdalena Durzynska

Streszczenie

Kazdy plan miejscowy stanowi rodzaj ograniczenia prawa wlasnosci. Z tego wzgledu istotne
jest przestrzeganie okreslonych normatywnie ram kompetencyjnych wyznaczajacych gminie
zakres minimalnej, jak i maksymalnej regulacji dotyczacej ksztaltowania przestrzeni. Scisle
okre$lone w ustawie normy warunkuja legalno$¢ i zupetnosé¢ aktéw planistycznych. Jednak
z biegiem lat sam ustawodawca obniza standardy stawiane temu prawu miejscowemu, orzecz-
nictwo z kolei liberalizuje sankecje za nieprzestrzeganie norm przy jego powstawaniu. Tymcza-
sem $wiadomos¢ i nieuchronno$¢ sankcji za naruszenie zasad tworzenia planéw miejscowych
winna mie¢ realny (edukacyjny) wptyw na jego jakos$¢. Praktyka dowodzi jednak, iz orzeczni-
ctwo sukcesywnie tagodzi spojrzenie na wymogi procesu legislacyjnego w tym zakresie. Nie
chodzi przy tym o kwestie proceduralne, ale nade wszystko o materialno-prawny zakres re-
gulacji. Obnizenie jakoéci tego prawa w prostej linii skutkuje ograniczeniem prawa wlasnosci
nieruchomodci.

Stowa kluczowe

Plan miejscowy, regulacja, wymogi procesu legislacyjnego
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Wprowadzenie

Zasady sporzadzania planu miejscowego to nic innego jak okreslone nor-
matywnie ramy kompetencyjne wyznaczajace gminie zakres minimalnej,
jak i maksymalnej regulacji w postaci przepiséw powszechnie obowigzu-
jacego prawa miejscowego. Sg to oparte na zakresie upowaznienia ustawo-
wego dla stanowienia prawa — standardy stawiane temu prawu. Warunku-
ja one jego legalnos¢ i zupelnos¢. Skladaja sie na nie precyzyjne wytyczne
definiujace przedmiot regulacji (tj. $cista materie¢) oraz podstawowe warto-
$ci, przy$wiecajace ksztaltowaniu polityki przestrzennej na danym terenie.
W znacznej mierze zasady sporzadzania planu ksztaltuje tez orzecznictwo
sagdowoadministracyjne. Praktyka dowodzi, iz wywiera ono wpltyw na li-
beralizacje wymogdéw procesu legislacyjnego w tym zakresie.

Obligatoryjne elementy planu

Przedstawienie podstawowych zasad sporzadzania planu wymaga siggnie-
cia do konkretnych przykladéw rozwigzan normatywnych oraz do ksztal-
tujgcego si¢ na ich tle orzecznictwal. W regulacji ustawowej ustawodaw-
ca okreslil obligatoryjne i fakultatywne elementy planu (art. 15 ust. 213
u.p.z.p.)%. Te ostatnie to takie, ktore nalezy uwzgledni¢ w planie ,,w zalez-
nosci od potrzeb”. Do elementéw obligatoryjnych zalicza si¢ miedzy innymi
przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przezna-
czeniu, szczegdlne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia
w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, zasady modernizacji, rozbu-
dowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, zasady

1 Z uwagi na ramy niniejszej publikacji przyklady zasad stanowienia przepiséw planu miej-
scowego zostang omowione w ograniczonym zakresie, cho¢ ze wskazaniem na wystepujaca
realnie problematyke.

2 Na podstawie art. 16 ust. 2 u.p.z.p. wydane zostalo rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (Dz.U. nr 164, poz. 1587). Przepis § 4 rozporzadzenia ustanawia wy-
mogi dotyczace stosowania standardéw przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miej-
scowego. Zasady sporzadzania planu wynikaja takze z przepiséw szczegoélnych. Przykladowo,
jezeli na terenie gminy znajduje sie lotnisko podlegajace modernizacji, to art. 21 ust. 2 pkt 28
ustawy z 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze (tj. Dz.U. z 2017 r., poz. 959) nakazuje uzgodni¢ projekt
planu z Prezesem Urzedu Lotnictwa Cywilnego.
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i warunki scalania i podzialu nieruchomosci czy np. stawki procentowe,
na podstawie ktorych ustala sie oplate planistyczna.

Obowiazek zamieszczenia w planie miejscowym ww. elementéw wyni-
ka wprost z przywolanego wyzej przepisu prawa. Wobec tego zaniechanie
uwzglednienia w przepisach planu materii okreslonej w ustawie jako ele-
ment niezbedny i konieczny niewatpliwie stanowi naruszenie zasad sporzg-
dzenia planu (art. 28 ust. 1 ustawy)3. Tymczasem od lat, zaréwno w doktry-
nie, jak i w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, mozna zaobserwowac
nurt liberalizujacy skutek niewaznosci planu miejscowego w przypadku za-
niechania legislacyjnego polegajacego na calkowitym pominieciu elementu
planu wymaganego zakresem art. 15 ust. 2 ustawy*. Zresztg sam ustawo-
dawca mocg nowelizacji z 2015 r. zdecydowanie ztagodzit skutki rygory-
stycznego wymogu przestrzegania wszystkich zasad sporzadzania planu.
Ograniczenia skutku niewaznosci jedynie do ,,istotnego” naruszenia zasad
planowania nie mozna jednak odnosi¢ do catkowitego pominiecia przez or-
gan uchwalodawczy obligatoryjnej materii tego aktu prawnego®.

3 Pojecie ,,zasad sporzadzania planu miejscowego”, o ktorym mowa w art. 28 ust. 1 u.p.z.p., na-
lezy wigza¢ z merytoryczng zawartoécia tego aktu (cze$cia tekstowa, graficzna i zalacznikami),
zawartych w nim ustalen, a takze standardéw dokumentacji planistyczne;j.

4 Przyktadem liberalizacji zasad okre$lonych w u.p.z.p. jest zawarte w jej art. 15 ust. 2 pkt 6
upowaznienie do ustanowienia w planie zasad zabudowy. Wg tego przepisu w planie okre-
$la si¢ obowigzkowo zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania tere-
nu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni calkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalny udzial procentowy
powierzchni biologicznie czynnej [...], maksymalng wysokos$¢ zabudowy, minimalnag liczbe
miejsc do parkowania [...]. Jakkolwiek sa to obligatoryjne elementy planu, to w orzecznictwie
wskazuje sig, ze gdy mowa o koniecznosci okreslenia maksymalnej i minimalnej powierzchni
zabudowy to, co do zasady, dla zachowania tadu przestrzennego istotne znaczenie ma okresle-
nie maksymalnego wskaznika zabudowy. Jego brak uznawany jest za istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu, ale np. nieokreslenie w planie wskaznika minimalnej intensywno$ci zabu-
dowy jako majgcego mniejsze znaczenie w planowaniu przestrzeni, juz nie podlega stosowaniu
sankgji - por. wyrok z 14 czerwca 2017 r. IT OSK 684/17 LEX nr 2330054.

5 W stanie pranym obowigzujacym do 18 listopada 2015 r. niewazno$¢ uchwaty rady gminy
stanowito jakiekolwiek naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie,
natomiast od tej daty niewazno$¢ uchwaty rady gminy powoduje ,,istotne” naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu (art. 41 ustawy z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, Dz.U.
22015 r., poz. 1777).
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Obligatoryjne i fakultatywne elementy planu na tle
procedury scaleniowej

Odejécie od modelu planu miejscowego wymaganego przepisami zawarty-
mi wart. 15 ust. 2 ustawy jawi si¢ ewidentnie na tle elementéw planu do-
tyczacych scalania i podzialu nieruchomosci. W art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p.
ustawodawca ustanowil wymog obligatoryjnego zamieszczenia w planie
szczegdtowych zasad i warunkéw przeprowadzenia tej procedury. Tak usta-
lone w planie zasady, co jednoznacznie wynika z art. 102 ustawy z 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2018 r., poz. 121, dalej
jako u.g.n.), stanowia podstawe do przeprowadzania scalenia i podziatu nie-
ruchomosci uregulowanego w art. 101 i n. u.g.n. Jednoczesnie w przepisach
okreslajacych alternatywny katalog elementéw planu - ,w zaleznosci od po-
trzeb” okresla si¢ w nim granice obszaréw wymagajacych przeprowadzenia
scalen i podziatéw nieruchomosci (art. 15 ust. 3 pkt 1 ustawy). Prawidlowe
wypelnienie wymogu ustanowienia w planie zasad scalania i podzialu ob-
liguje gming do zamieszczenia w planie wszystkich parametréw wymaga-
nych przez przepisy wykonawcze. Stad bedacy wynikiem zaniechania brak
zamieszczenia w planie uszczegotowionych zasad i warunkow scalania i po-
dzialu powoduje niemozliwo$¢ wdrozenia i zrealizowania tej procedury za-
réwno wowczas, gdy z inicjatywa taka wystapi grupa wlascicieli, jak i wtedy,
gdy rada gminy podejmie uchwale o jej przeprowadzeniu. Tu wymaga pod-
kredlenia, ze wszczecie postepowania scaleniowego moze nastapic zaréwno
z urzgdu, jak i na wniosek wlascicieli lub uzytkownikéow wieczystych posia-
dajacych co najmniej 50 proc. powierzchni gruntéw objetych scalaniem i po-
dzialem. W obu przypadkach, niezaleznie od podmiotu inicjujacego i nie-
zaleznie od okreslenia badz nieokreslenia w planie terenéw podlegajacych
scaleniu, zasady scalania i podzialu muszg wynikac z przepiséw planu miej-
scowego. Zreszta przepisy rozporzadzenia wykonawczego do ustawy pre-
cyzuja konieczne wymogi, minimalnej regulacji planu w tym zakresie®.
Oczywiscie rada gminy moze zaniecha¢ wyznaczenia w czesci graficz-
nej i w czesdci tekstowej planu obszaréw wymagajacych scalen i podzialow.

6 Rada gminy jest zobligowana do podporzadkowania sie wymogom § 4 pkt 8 rozporzadzenia
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego i okreslenia wszystkich wskazanych w tym przepisie parametréw
dzialek uzyskiwanych w wyniku scalenia i podziatu nieruchomosci - por. wyrok WSA z 3 li-
stopada 2016 r., IT SA/Go 659/16, LEX nr 2152131.
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Czym innym jest jednak okresdlenie zasad i warunkéw danej procedury
(art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p.), a czym innym wyznaczenie terenéw, na ktérych
owa procedura powinna by¢ przeprowadzona (art. 15 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p.)”.
Okreslenie zasad to stworzenie podstaw prawnych dla majacego ewentual-
nie nastapic scalenia i podzialu. Natomiast wyznaczenie w planie terenéw,
gdzie ma ono nastgpic¢ — to element planu, ktdéry (jak ewidentnie wynika
z ustawy), moze by¢ w nim zawarty, o ile na terenie gminy zaistnieje taka
potrzeba. Wyznaczenie terenéw objetych powinnoscig zastosowania tego
zabiegu ksztaltujacego przestrzen, powoduje koniecznos$¢ podjecia przez
rade gminy, w osobnej uchwale, decyzji o przystapieniu na danym terenie
do scalenia i podzialu nieruchomoscid. Aby to jednak bylo mozliwe, plan
musi zawierac zasady i warunki tego przedsiewzigcia. Kazdorazowo, a wigc
i w sytuacji wyznaczenia obszaréw scalania i podzialu, jak i pominigcia tego
fakultatywnego elementu planu - brak sprecyzowania w nim zasad i wa-
runkow scalania nalezy uzna¢ za istotne naruszenie zasad sporzadzenia
planu. Zaniechanie to winno skutkowa¢ stwierdzeniem jego niewazno-
$ci, uniemozliwia bowiem skuteczne przeprowadzenie tego postgpowania,
a przez to stanowi ograniczenie uprawnien wilascicieli gruntéw objetych
planem do korzystania z przyznanych im przez ustawodawce mozliwosci
ksztaltowania przestrzeni w granicach przystugujacego im prawa wilasno-
$ci®. Oczywiste jest takze, ze zasady scalania i podziatu nieruchomosci mu-
sza zosta¢ okreslone dla wszystkich nieruchomosci objetych planem, a nie
tylko dla tych obszaréw, ktdre zostaly wyznaczone na podstawie art. 15 ust.
3 pkt 1 u.p.z.p. De lege lata nie sposob zatem przyjaé, ze ustawodawca dat
radzie gminy prawo wyboru co do mozliwos$ci uchwalenia obligatoryjnego
elementu planu - w zaleznosci od potrzeb czy uwarunkowan faktycznych
i prawnych danego terenu. Orzecznictwo sadowoadministracyjne dopusz-
cza jednak odstapienie przez rade gminy, np. od ustalenia zasad i warunkéw

7 Przepisy te stosuje sie do nieruchomosci polozonych na obszarach przeznaczonych w planach
miejscowych na cele inne niz rolne i le$ne (art. 101 ust. 2 u.g.n.). Problematyke scalenia i po-
dzialtu tych ostatnich regulujg natomiast przepisy ustawy z 26 marca 1982 r. o scalaniu i wy-
mianie gruntéw (Dz.U. z 2018 r. poz. 908). Plan miejscowy jako przepis nizszej rangi (a przy
tym poza kompetencjg ustawowa) nie moze okresla¢ zasad scalenia i podziatu na gruntach
rolnych i lesnych.

8 Por. art. 22 u.p.z.p.

9 Por. wyrok WSA z 12 marca 2012 r. w sprawie Il SA/Wr 873/11, LEX nr 1145939, wyrok WSA
z 13 kwietnia 2016 r. IT SA/Gd 578/15.



84 - Magdalena Durzyriska

scalania i podziatu z uwagi na brak podstaw faktycznych!0. Wéwczas oczy-
wistg i naturalng konsekwencja takiego zaniechania legislacyjnego bedzie
niedopuszczalnos¢ zamieszczenia w planie parametréow, o jakich mowaw §
4 pkt 8 rozporzadzenia wykonawczego do u.p.z.p. Parametry tam okreslo-
ne, takie jak minimalna szeroko$¢ frontu dzialek, ich powierzchnia czy kat
polozenia granic w stosunku do przylegtego pasa drogowego - to nic in-
nego jak uszczegolowione elementy zasad scalania i podziatu. Jezeli gmina
W sposob naruszajacy prawo pomija okreslenie ww. zasad ,,generalnych”
tej procedury, to tym bardziej nie moze zamiesci¢ w planie zindywiduali-
zowanych elementéw pominietej jako calos¢ regulaciji.

Przestrzeganie norm kompetencyjnych

W zasygnalizowanym wyzej kontekscie — istotnym, a wrecz razagcym na-
ruszeniem zasad sporzadzania planu jest mylenie materii podlegajacej jego
regulacji poprzez zamienne stosowanie norm kompetencyjnych do réz-
nych procedur. Znamienne jest np. utozsamianie zawartej w Rozdziale 2
Dziatu IIT u.g.n. procedury scalania i podziatu nieruchomosci z okreslona
w Rozdziale 1 Dziatu III u.g.n. procedurg podziatu nieruchomosci. Te dwie
zupelnie rézne instytucje przez twércéw planéw niejednokrotnie sg po-
strzegane jako podobne badz nawet tozsame. Skutkuje to ustanawianiem
w jednej regulacji (najczesciej w jednym rozdziale czy nawet w jednej jed-
nostce redakcyjnej) naprzemiennie zasad dotyczacych scalania i podzialu
i zasad dotyczacych podzialu nieruchomosci - cho¢ ustawa kompetencyj-
na roznicuje uprawnienia gminy w tym zakresie. Tak uchwalone przepisy
planu powstaja z przekroczeniem upowaznienia ustawowego, a w konse-
kwencji z naruszeniem prawa wlasnosci nieruchomosci nim objetych.

Dla uwypuklenia istoty i skali problematyki konieczne jest poréwnanie
tych dwoch materii. Celem scalenia i pézniejszego podziatu nieruchomo-
$ci jest kompleksowa zmiana konfiguracji rozmieszczenia poszczegdlnych
nieruchomosci dla korzystniejszego ich zagospodarowania, stworzenia
dostepu do drég publicznych, uzbrojenia oraz urzadzenia infrastruktury

10 Por. np. stanowisko NSA zawarte w wyroku z 6 maja 2010 r. sygn. IT OSK 424/10, w wyro-
ku z 18 listopada 2010 r., sygn. akt IT OSK 1370/10; z 13 stycznia 2012 r. sygn. I OSK 2199/11,
z 19 czerwca 2012 r. IT OSK 814/12, w wyroku z 24 stycznia 2013, sygn. I OSK 2444/12, w wy-
roku z 17 czerwca 2016 r. sygn. II OSK 2529/14 i w wyroku z 24 lutego 2017 r., II OSK 1558/15.
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technicznej. W uproszczeniu mozna przyjac, ze scalenie polega na pota-
czeniu w jedng cato$¢ wielu rozdrobnionych lub tez niekorzystnie potozo-
nych nieruchomosci w celu pdzniejszego dokonania ponownego podzialu
na t¢ sama liczbe nieruchomosdci, ktdre podlegaty scaleniu, z zachowaniem
proporcji w zakresie ich powierzchni, jednakze ze zmiang w zakresie ich
usytuowania, a takze przeznaczenia. ,Scalenie i podzial” obejmuja wie-
cej niz jedna nieruchomos¢, uczestniczy w nim zaréwno wiele podmiotow
i wiele przedmiotéw (nieruchomosci), w postepowaniu tym reprezentowane
s indywidualne interesy poszczegdlnych wilascicieli, jak réwniez interesy
wspolne dla wszystkich zainteresowanych, a takze interes spoteczny. Stad
tez, uwzgledniajac ztozono$¢ ww. procedury, a takze okoliczno$¢, ze nie-
ruchomosci o niekorzystnych parametrach w wyniku tego postepowania
maja zyskac jednolitg konfiguracje, ustawodawca uznat za konieczne okre-
$lenie w planie zasad scalania i podziatull. Procedure te przeprowadza rada
gminy, a decyzje zapadaja w formie uchwal. Czym innym jest natomiast
»podzial nieruchomosci”. Zasady i warunki podziatu ustawodawca okreslit
w art. 921 n. u.g.n. Postepowanie w tym zakresie obejmuje jedna nierucho-
mo$¢ dzielong na kilka mniejszych dziatek, przy czym inaczej niz przy sca-
leniu i podziale, rozstrzygniecie zapada w formie decyzji administracyjnej
wdjta, burmistrza badz prezydenta miasta.

Jak wynika z przepiséw wykonawczych, zawarte w planie zasady i wa-
runki scalania i podziatlu nieruchomosci powinny zawiera¢ okreslenie pa-
rametrow dzialek uzyskiwanych w wyniku tego postgpowania, w szcze-
goélnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontéw dzialek, ich
powierzchni oraz okreslenie kata polozenia granic dzialek w stosunku
do pasa drogowego!2. Tego typu ustalenia moga by¢ respektowane wy-
acznie na duzym obszarze w ramach procedury ksztaltowania przestrze-
ni danego terenu. Tymczasem w wielu planach miejscowych ww. parame-
try okresla sie dla dzialek powstajacych z podziatu jednej nieruchomosci.
Zamienne ustanawianie w m.p.z.p. zasad odnosnie do dwoch réznych po-
stepowan to niewatpliwie naruszenie zasad techniki legislacyjnej, a przy
tym istotne naruszenie zasad sporzadzania planu. Za niedopuszczalne na-
lezy uzna¢ okreslenie w planie parametréw powstalej po podziale dziatki

11 Por. rozporzadzenie Rady Ministrow z 4 maja 2005 r. w sprawie scalenia i podziatu nieru-
chomoéci (Dz.U. nr 86, poz. 736).
12°§ 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego.
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budowlanej w postaci: minimalnej czy maksymalnej szerokosci frontéw
wydzielanych dzialek budowlanych oraz kata polozenia granic dzialek
w stosunku do pasa drogowego. Te ostatnie zastrzezone sg wylacznie dla
scalania i podzialu. Parametréw tych nie mozna wymaga¢, w kazdym ra-
zie w obowigzujacym stanie prawnym, od podlegajacej jedynie podziatowi
juz istniejacej pojedynczej dziatkil3.

Poza jakakolwiek kompetencja gminy jest tez ustanawianie w planie za-
sad podzialu nieruchomosci badz ustanowienie idacego jeszcze dalej za-
kazu dokonywania podzialu w ogéle!4. Przepisy u.p.z.p. nie upowazniaja
rady gminy do ustanawiania w planie dodatkowych warunkéw podziatu,
a wszelkie wymogi i zasady w tym zakresie wynikajg z przepisow ustawy
o gospodarce nieruchomosciamil>. Okreslajg one kryteria podziatu nieru-
chomosci zaréwno w przypadku, gdy dotyczy on nieruchomosci potozo-
nych na obszarze, dla ktérego uchwalono plan miejscowy, jak i na obszarze,
dla ktérego planu nie uchwalono. Jesli chodzi o dotyczace podziatu elemen-
ty planu, to mozna okresli¢ w nim jedynie minimalng powierzchnie¢ nowo
wydzielanej dziatki budowlanej. Wynika to expressis verbis z art. 15 ust. 3
pkt 10 ustawy. Nie jest to przy tym niezbedny element planu i ma zastoso-
wanie dla procedur planistycznych wszczetych po 21 pazdziernika 2010 r.1°.
Jezeli w planie miejscowym nie okreslono minimalnej powierzchni dzia-
tek budowlanych, to o wielkosci nowych dzialek decyduje wtasciciel. Zada-
niem organu gminy jest za$ skonfrontowanie mozliwosci zagospodarowa-
nia tak zaplanowanej dziatki, zgodnie z przeznaczeniem terenu okreslonym
w planie.

13 Por. wyrok WSA z 12 stycznia 2017 r., II SA/Go 920/16, LEX nr 2198042, wyrok WSA
z 5 sierpnia 2014 r. w sprawie IV SA/Wa 586/14.

14 Wyjatek w tym zakresie moga stanowi¢ jedynie zakazy w strefie ochrony konserwatorskiej.
Woéweczas ich podstawa prawng jest art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.

15 Na temat procedury podziatowej por. M. Durzynska, Podzial nieruchomosci, LexisNexis,
Warszawa 2013 r., por. tez wyrok WSA z 7 lutego 2013 r. w sprawie II SA/Wr 885/12, LEX
nr 1330043 i wyrok WSA z 7 lutego 2013 r. I SA/Wr 885/12. Plan miejscowy nie moze tez zmie-
nia¢ normy ustawowej poprzez zawezanie czy doprecyzowanie zasad podziatu okreslonych
w u.g.n. - por. wyrok WSA z 17 stycznia 2018 r., sygn akt II SA/Wr 707/17.

16 Art. 15 ust. 3 pkt 10 dodany przez art. 1 pkt 4 lit. b) tiret drugie ustawy z 25 czerwca 2010 r.
zmieniajacej u.p.z.p. z dniem 21 pazdziernika 2010 r. (Dz.U. z 2010, nr 130, poz. 871).
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Zakaz modyfikowania definicji ustawowych

W planowaniu przestrzennym za niecelowe uznaje si¢ ponowne definiowa-
nie w m.p.z.p. (poprzez transponowanie wprost) badz tez osobne definio-
wanie poje¢ zdefiniowanych juz w innych aktach prawnych. Nie skutku-
je to niewaznoscia planu, ale nie znajduje tez uzasadnienia. Co do zasady
istotnym naruszeniem prawa nie jest tez zawarcie w planie przepisu uzna-
nego za zbedny, z uwagi na to, zZe stanowi on powielanie regulacji ustawo-
wejl7 czy np. odestanie do obowigzujacych powszechnie przepiséw prawa.
Dopuszcza si¢ takze tworzenie definicji, ktére pojeciowo (znaczeniowo) nie
sa wyraznie odmienne od definicji ustawowych badz definicji nieokreslo-
nych w innych aktach prawnych. Istotnym naruszeniem zasad sporzadza-
nia planu bedzie natomiast ustanowienie w planie definicji pozostajacych
w sprzeczno$ci z definicjami okreslonymi w powigzanych prawem mate-
rialnym wiazacych aktach wyzszego rzedu!s.

Zakaz delegowania kompetencji

Jako zasade przyjmuje si¢, Ze omawiane prawo miejscowe nie tylko nie moze
zawiera¢ postanowien wykraczajacych poza granice upowaznienia ustawo-
wego, nie moze takze ustala¢ i rozszerza¢ zakresu kompetencji ustawowych
innych organéw panstwa. W szczegolnosci przepisy u.p.z.p. nie daja podstaw
do ustanawiania w planie dodatkowych obowigzkéw dla innych organow
administracji jako organéw opiniujacych badz uzgadniajacych proces inwe-
stycyjny. Czesto wskazuje sie np. na niedopuszczalno$¢ nakladania w drodze
uchwaly rady gminy na organ administracji publicznej zadan dotyczacych
ochrony zabytkéw. Warunki uzyskania przez inwestora pozwolenia na in-
gerencje w substancje zabytku winny wynika¢ wprost z przepiséw ustawy
regulujacej te materie badz tez plan, w ramach upowaznienia z art. 15 ust. 2
pkt 4 u.p.z.p., powinien wprowadza¢ osobne normy ustanawiajace na danym
terenie ograniczenia inwestycyjne. Przepisy planu nie mogg jednak zobo-
wiazywac adresatow ich norm do uzyskania zgody czy ustanowienia przez
inny organ w osobnym akcie administracyjnym warunkéw inwestycji, chy-
ba Ze wynika to wprost z ustawy. Innymi stowy, nie ma podstaw prawnych

17" Odmiennie np. WSA w Bydgoszczy w wyroku z 31 maja 2016 r. sygn. akt II SA/Bd 268/16.
18 Por. wyrok NSA z 12 wrzeénia 2017 r. sygn. akt IT OSK 2884/16 LEX nr 2404522.
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do nakfadania na uczestnikéw procesu budowlanego obowiazku ,,uzgadnia-
nia”, zwigzanego np. z zabytkiem znajdujacym si¢ np. w obszarze stanowi-
ska archeologicznego czy w strefie ochrony konserwatorskiej!®. Tego typu
regulacje uznaje si¢ za ingerencje w sfere kompetencji i obowigzkéw wyzna-
czonych dla organu konserwatorskiego przepisami aktu wyzszego rzedu.
W art. 1 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. ustawodawca nakazal uwzglednia¢ w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymagania ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspolczesnej. Jako obligatoryjny
element planu w art. 15 ust. 2 pkt 4 nakazal tez ustanowienie w planie zasad
w tym wladnie zakresie. Powinny one zawiera¢ okreslenie obiektow i tere-
néw chronionych ustaleniami planu, w tym okreslenie nakazdéw, zakazow,
dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow?20. Trzeba tez wska-
zaé na przepisy zawarte w art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (tj. Dz.U. 2017, poz. 2187). Sta-
nowia one, ze obok wpisu do rejestru zabytkow, jedng z form ochrony zabyt-
kéw (osobng) sg ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. W planie uwzglednia si¢ ponadto ochrone zabytkéw nieru-
chomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia oraz innych zabytkéw nieru-
chomych, znajdujacych sie w gminnej ewidencji zabytkow (art. 19 ust. 1 ww.
ustawy). Natomiast w zaleznosci od potrzeb w planie ustala sie strefy ochro-
ny konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowiazuja okreslone
ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone
znajdujacych sie na tym obszarze zabytkow (art. 19 ust. 3). Z przepisow tych,
tacznie ze sformutowanym w art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. obowigzkiem okre-
$lenia w planie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr
kultury wspdlczesnej, wynika zakres kompetencji rady gminy do okreslenia
szczegolnych zasad ochrony zabytkéw. Kompetencja ta musi by¢ wyklada-
na $cidle. Uwzgledniajac uwarunkowania i uksztaltowanie danego terenu,
plan miejscowy moze ewentualnie zawiera¢ czytelne i jednoznaczne nakazy
badz zakazy, czy tez formulowa¢ inne ograniczenia w zakresie korzystania
z prawa wlasnosci. Jako przyklad regulacji planistycznej mozna przywotac¢
ustanowienie w planie zakazu zabudowy w sasiedztwie zabytku w celu za-
pewnienia ochrony jego ,,widoku”2l. Plan miejscowy nie moze jednak od-

19 Por. wyrok WSA z 28 lutego 2017 r., sygn. akt II SA/Ol 15/17 czy z 30 sierpnia 2017 r., sygn.
II SA/Bd 135/17.

20 § 4 pkt 4 rozporzadzenia.
21 Por. wyrok NSA z 6 grudnia 2016 r., sygn. akt II OSK 590/15.
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syla¢ do niedookreslonych (gdy chodzi cho¢by zakres materialnoprawny)
uzgodnien co do ochrony zabytku z organem konserwatorskim, dzialajg-
cym na podstawie i w granicach odrebnych przepiséw prawa materialnego
i procesowego. Tego rodzaju regulacje nie stanowig emanacji prawa gminy
do formulowania wigzacych norm prawa miejscowego, lecz ustanawiajg do-
datkowg kompetencje dla innych organéw administracji. Warto tez zwrd-
ci¢ uwage na to, ze zazwyczaj ustanowienie w prawie miejscowym wymogu
uzgodnienia z innym organem nie wskazuje ani na forme tegoz uzgodnienia,
ani na jego ramy prawne. W rezultacie przewidziane w planie miejscowym
obowigzkowe uzgodnienia jako niedookres§lone normatywnie, nie nadaja sie
do jakiejkolwiek kontroli.

Za nieuzasadnione i naruszajace porzadek prawny uznaje si¢ nie tyle re-
gulowanie przez rad¢ gminy raz jeszcze tego, co zostalo juz zawarte w Zrod-
le prawa powszechnie obowiazujacego, ale nade wszystko modyfikowanie
przepisu ustawowego przez akt nizszego rzedu. Jezeli bowiem ustawodaw-
ca w przepisach rangi ustawowej okreslit zamkniety katalog dziatan wy-
magajacych uzyskania pozwolenia konserwatorskiego, to ani z przepisow
ustawy o ochronie zabytkéw, ani tez w szczegolnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4
u.p.z.p. nie mozna domniemywac¢ kompetencji rady gminy do okreslania
dodatkowych sytuacji, w ktérych wymagane jest pozwolenie lub wspétdzia-
tanie z tym organem?2.

Wiladztwa planistycznego gmina nie moze zatem delegowac na inne
podmioty. Za wadliwe uznaje si¢ takze ustanowienie przepisu, ktérego nie-
ostro$¢ czy tez nawet sprzecznos¢, pozwala na dowolne jego zastosowanie.
Realizujac kompetencje z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p., rada gminy moze np.
ustanowi¢ na danym terenie zakaz podwyzszania dachu czy jego przebudo-
wy nawet w budynku, ktdry nie zostal indywidualnie wpisany do rejestru
zabytkdéw i ktdry nie znajduje si¢ na obszarze wpisanym do rejestru zabyt-
kéw. Tak uchwalone przepisy planu majg charakter bezposrednio obowia-
zujacy. Jako pochodzace od uchwalodawcy nie naruszajg prawa, a przy tym
nie deleguja kompetencji, gdy chodzi o ustanowienie jakiegokolwiek zaka-
zu, na inny organ panstwa.

22 Por. wyrok WSA we Wroclawiu z 21 lipca 2011 r., sygn. akt II SA/Wr 216/11, wyrok WSA
z 28 lutego 2017 r., IT SA/O1 15/17, LEX nr 2247480 i wyrok WSA z 3 lutego 2016 r. w sprawie,
IT1 SA/Wr 728/15. Wskazuje si¢ tu na koniecznoé¢ stosowania zasad techniki prawodawczej, sta-
nowigcych zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz. 283).
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Na tej samej zasadzie zwraca si¢ takze uwage na niedopuszczalno$¢ for-
mulowania w planie nakazéw dokonywania uzgodnien inwestycyjnych
z zarzadcami sieci badZ z operatorami sieci. Za nieuprawnione uznaje si¢
formulowanie w planie przepiséw ustanawiajacych obowiazek przeprowa-
dzenia uzgodnien z zarzadcg drogi publicznej czy np. uzgodnienia koncep-
cji nowej zabudowy, czy przebudowy z architektem miejskim?23. Wszelkie
tego typu normy stanowig o niewaznosci planu w tym zakresie. W ramach
posiadanych kompetencji rada gminy moze sama ustanowi¢ na danym te-
renie okreslone nakazy badz zakazy, nie ma jednak upowaznienia ustawo-
wego do formulowania nakazu czy tez warunku uzyskania przez inwesto-
ra jakiegokolwiek pozwolenia badz pozytywnej opinii od jakiegokolwiek
podmiotu trzeciego?4.

Zakaz przerzucania zadan publicznych na podmioty
prywatne na tle sieci komunikacyjnej

Podstawowy zakres wladztwa planistycznego gminy okreslaja dos¢ ogélnie
zarysowane normy kompetencyjne, ich uszczegdtowione elementy zawiera
rozporzadzenie wykonawcze. Granice kompetencji rady wynikajace z art. 15
ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., tj. zakres okre$lenia zasad modernizacji, rozbudowy i bu-
dowy systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej konkretyzuje § 4
pkt 9 rozporzadzenia. Wedlug niego przepisy planu powinny zawiera¢ okre-
$lenie ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich
parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakéw komunikacyjnych, okre-
$lenie warunkéw powigzan ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej z ukladem zewnetrznym |[...] Na tle tej regulacji w praktyce po-
wstal problem dopuszczalnosci formulowania w planie ww. zasad w zakresie
sytuowania na rysunku planu drég wewnetrznych i wyznaczania ich para-
metréw w czesci tekstowej. Orzecznictwo nie jest jednolite w tym zakresie.

Z jednej strony przyjmuje sie, ze drogi wewnetrzne wchodza w sktad sy-
stemu komunikacji z uwagi na to, ze ich przebieg umozliwia dostep do ze-
wnetrznego (tj. publicznego) ukladu komunikacji drogowej. W tym za-
kresie dopuszcza si¢ sytuowanie przebiegu drég wewnetrznych zaréwno

23 Por. wyrok NSA z 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt II OSK 124/11 i wyrok NSA z 12 wrzes-
nia 2017 r. w sprawie IT OSK 2884/16 LEX nr 2404522.

24 Por. wyrok NSA z 12 wrze$nia 2017 r., sygn. akt IT OSK 2884/16.
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na rysunku planu liniami rozgraniczajacymi, ale réwniez drég wewnetrz-
nych przewidzianych jako przeznaczenie dopuszczalne (uzupelniajgce) w ra-
mach przeznaczenia podstawowego?>. Przy tej koncepcji wyznaczenie w pla-
nie miejscowym drég wewnetrznych nie tylko uznaje sie za dopuszczalne, ale
za wrecz pozadane i mieszczace si¢ w ramach jednego z podstawowych na-
rzedzi ksztaltowania fadu przestrzennego. Zwraca si¢ jednak uwage na ogra-
niczong mozliwo$¢ realizacji planowanych drog wewnetrznych, jako ze znaj-
duja si¢ one na terenach nienalezacych do gminy czy Skarbu Panstwa26.

Z drugiej strony, tego rodzaju regulacjom stawia si¢ zarzut naduzycia
wladztwa planistycznego poprzez nieproporcjonalng ingerencje w prawo
wlasnos$ci. W orzecznictwie podnosi sig, ze jakkolwiek w ramach wtadz-
twa planistycznego gmina musi ustanawia¢ zasady ksztaltujace tad ko-
munikacyjny na terenie objetym planem, to jednak nie powinna swoich
obowigzkdéw ,komunikacyjnych” w zakresie zadan wtasnych przerzucaé
na podmioty prywatne. Wyznaczanie na terenie planu dréog wewnetrznych,
ktorych przebieg i parametry, a takze i sama mozliwo$¢ powstania (jako
ze s3 to drogi prywatne) powinny by¢ uzaleznione jedynie od woli wlasci-
ciela gruntu, wykracza poza kompetencje planistyczne gminy.

Przekonujace jest to drugie stanowisko. Juz samo powolywanie si¢ na ko-
nieczno$¢ zapewnienia potgczenia komunikacyjnego w ramach sieci drég
publicznych - stanowi w istocie przerzucenie obowigzkéw gminy w zakre-
sie zapewniania publicznych, tj. powszechnie dostepnych, ciagéw komuni-
kacyjnych na podmioty prywatne. Zobligowanie przepisami planu (zaréwno
w czesci tekstowej, jak i graficznej) wladciciela nieruchomosci do wydzielenia
z jej czgsci drogi wewnetrznej jako ,tacznika” miedzy drogami publicznymi
- to nic innego jak planowanie powszechnie dostepnych drég na gruntach
prywatnych. Jesli sie¢ drog publicznych winna by¢ polaczona i winna two-
rzy¢ zorganizowang cato$¢, to wchodzace w jej skad drogi publiczne powin-
ny taczy¢ inne drogi publiczne, a nie drogi prywatne. Chybiony jest tez ar-
gument wskazujacy na konieczno$¢ zapewnienia dostgpu do zewnetrznego
ukfadu komunikacji drogowej rozumianego jako uklad drég publicznych.
Ow zewnetrzny uktad drég publicznych to uktad drég powiatowych, woje-
wodzkich i krajowych, a wiec zewnetrzny (bo niezalezny od wladz gminy)
uktad drog publicznych, z ktérym winny by¢ potaczone drogi gminne. Moim
zdaniem usytuowanie na rysunku planu przebiegu drég wewnetrznych

25 WSA z 28 czerwca 2016 r. w sprawie IT SA/Wr 179/16 LEX nr 2102907.
26 Por. wyrok NSA z 24 lutego 2017 r., sygn. akt IT OSK 1558/15.
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stanowi istotne ograniczenie prawa wlasnosci, wyklucza bowiem prawo sa-
modzielnego decydowania przez wiadciciela o sposobie zagospodarowania
jego nieruchomosci, w tym dokonania swobodnego jej podzialu zgodnie
z jego prawem do rozporzadzania rzeczg. Zabieg celowego polaczenia drég
publicznych powszechnie dostepna droga wewnetrzna, to w istocie wyzna-
czenie pelnigcego funkeje drogi publicznej ciggu komunikacyjnego, ktdre-
go utrzymanie winno obcigza¢ podmiot publicznoprawny. Takze dywagacje
co do ewentualnych trudnosci w zrealizowaniu tak okreslonej w planie dro-
gi wewnetrznej przesadzaja o potrzebie jej wybudowania na rzecz interesu
publicznego, a wigc jako drogi publicznej. Tymczasem koncepcja drég we-
wnetrznych zaktada ich przydatnos¢ dla wlasciciela gruntu?’. Innymi stowy,
drogi prywatne winny obstugiwa¢ nieruchomosci prywatne (w tym chocby
i osiedla), wszelkie inne powszechnie dostepne ciagi komunikacyjne winny
z kolei stanowi¢ wlasno$¢ podmiotéw publicznoprawnych?28.

Gdy chodzi o uktady komunikacyjne, to przedmiotem regulacji w prze-
pisach planu nie moze by¢ tez kwestia przebudowy i rozbudowy skrzyzo-
wania z drogg publiczna, gdyz jest ona rozstrzygana w formie decyzji admi-
nistracyjnej. Za niemajace podstaw ustawowych uznaje si¢ takze okreslenie
w planie warunkéw powiazan ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruk-
tury technicznej z ukfadem komunikacyjnym usytuowanym poza terenem
danej gminy?°. Sie¢ drég gminnych winna by¢ dostosowana do drég pub-
licznych ,wyzszego rzedu” i sgsiednich drég gminnych.

Whioski

Ramy formalne niniejszego opracowania ograniczaja jego merytoryczna
zawarto$¢. Kilka przywotanych jedynie przyktadowo zasad sporzadzania
planu i oparte na nich obszerne (a przy tym rozbiezne) orzecznictwo obra-
zuja skale problematyki i trudnosci formutowania norm prawa miejsco-
wego. Zasady planowania winny by¢ jednoznaczne i sztywne. Nadmierne

27 Drogami wewnetrznymi sg drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone do ru-
chu pojazdéw, niezaliczone do zadnej z kategorii drég publicznych i niezlokalizowane w pasie
drogowym tych drég (art. 8 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Dz.U. z 2018 r.,
poz. 2068).

28 Por. wyrok NSA z 3 lipca 2014 r., sygn. akt II OSK 240/13 inp. wyrok WSA z 8 czerw-
ca 2016 r. w sprawie IV SA/Po 174/16, LEX nr 2087575.

29 Por. wyrok WSA z 11 maja 2016r. w sprawie II SA/Go 189/16, LEX nr 2050122.
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liberalizowanie ww. zasad to podstawa do postawienia zarzutu przekrocze-
nia granic wiadztwa planistycznego gminy, a w konsekwencji - do zarzutu
naruszenia prawa wlasnosci.

Wilasnos¢ jest warto$cia chroniong w Konstytucji, a jej ograniczenia za-
strzezone s3 jedynie dla norm ustawowych. Wobec tego rada gminy nie
moze wykracza¢ poza $cisle okreslone w ustawie kompetencje, a z kolei
orzecznictwo sadowo administracyjne nie powinno ewoluowaé w kierun-
ku regularnego liberalizowania sankcji za brak dyscypliny przy formuto-
waniu przepiséw prawa miejscowego.

Bibliografia

Adamiak B., Niewaznos¢ aktu prawa miejscowego a wadliwos¢ decyzji administracyjnej,
»Panstwo i Prawo” 2002.

Bakowski T., Komentarz do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Lex 2013.

Summary

Each zoning plan constitutes a type of restriction on property ownership. For this reason,
itis important to comply with a normative competence framework that sets a certain mini-
mum and maximum scope of legal regulations regarding the designation of land for the mu-
nicipality. The norms, strictly defined in the legal act, determine the legality and complete-
ness of planning acts. However, over the years, the legislators themselves have lowered the
standards set for this local law, while the jurisprudence, in turn, has liberalized sanctions for
non-compliance with the norms during the formation of this law. Meanwhile, the awareness
and inevitability of sanctions for violating the principles in creating local plans should have
areal (educational) impact on its quality. However, practice shows that the jurisprudence has
gradually softened its view on the requirements of the legislative process in this area. It is not
about procedural issues, but above all about the substantive range of the legal regulation. Low-
ering the quality of this law directly results in limiting the ownership right over a property.

Ttum. Peter Westra
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Proceduralne uwarunkowania tworzenia
aktéw planistycznych gminy
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Streszczenie

Tworzenie aktow planistycznych gminy nastepuje z zachowaniem szczegélowo okreélonej pro-
cedury. Zapewnia on udzial w procesach planistycznych innych podmiotéw - zaréwno orga-
néw administracji publicznej, jak i podmiotéw spoza administracji publicznej. Przestrzeganie
procedur planistycznych jest przy tym bardzo wazne o tyle, ze ich naruszenie skutkuje wadli-
woscig podjetego aktu i mozliwo$¢ stwierdzenia jego niewaznosci.
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Wprowadzenie

Skuteczna realizacja przypisanych organom samorzadu gminnego kom-
petencji w zakresie stanowienia aktéw planistycznych wigze si¢ z koniecz-
noscig uwzgledniania przez podmioty w tych dziataniach uczestniczace
szeregu uwarunkowan skuteczno$¢ te gwarantujacych. Ograniczajac sie
w tym miejscu do nie jedynej, ale — zwazywszy na konstytucyjng zasade
legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) - niewatpliwie najwazniejszej, zwrd-
ci¢ nalezy uwage na prawng plaszczyzne tych dziatan. Analiza norma-
tywnych uwarunkowan tworzenia aktéw planistycznych miesci sie przy
tym w szerszym kontekscie zagadnien zwigzanych z legislacyjna dzia-
talnos$cig administracji publicznej. Niezaleznie bowiem od kwalifikacji
tych aktow dokonanej przy zastosowaniu kryterium podmiotowego za-
kresu ich mocy wiazacej!, wspdlng ich cechg jest ogdlny i abstrakcyjny
charakter pozwalajacy zaliczy¢ je do kategorii aktéw normatywnych.
Tworzenie aktow planistycznych (jak i innych aktéw normatywnych)
przez legislatora gminnego nastgpowac powinno ze $wiadomoscig istnie-
nia wskazanych wyzej ograniczen prawnych. Zwazywszy na ich przed-
miot, w pewnym uproszczeniu sprowadzi¢ je mozna do trzech kwestii.
Pierwsza wigze si¢ mozliwymi do przyjecia rozstrzygnieciami normatyw-
nymi, a zatem trescig ustanawianych norm prawnych. Tu szczegdlnego
znaczenia nabiera zagadnienie niesamodzielnego charakteru aktow legis-
lacji lokalnej, zwlaszcza zas aktow prawa miejscowego wynikajace z kon-
stytucyjnego warunku stanowienia ich ,na podstawie i w granicach upo-
waznien zawartych w ustawie” (art. 94 Konstytucji RP). Z tego wzgledu
decydujace znaczenie ma tutaj wlasciwa interpretacja przepiséw ksztaltu-
jacych przedmiotowy zakres upowaznienia do wydania okreslonego aktu.
Kwestia druga réwniez wiaze si¢ z ksztaltowaniem tresci aktéw norma-
tywnych, ale w inny sposob. Chodzi mianowicie o konstruowanie tych
aktéw w zgodzie z zasadami techniki legislacyjnej, rozumianymi jako dy-
rektywy wskazujace, jak poprawnie redagowac teksty aktoéw normatyw-
nych i ksztattowa¢ strukture tych aktow2. Wskazujg one, jak ujaé¢ w tek-

1 Jest to kryterium stanowiace podstawe podziatu aktéw normatywnych na powszechnie i we-
wnetrznie obowiazujace.

2 Szerzej zob. S. Wronkowska, Technika prawodawcza i jej zasady, [w:] S. Wronkowska, M. Zie-
linski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r., Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2012,s. 121in.
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$cie prawnym wole prawodawcy, w zaden sposéb nie ingerujac przy tym
w tres¢ tej woli3.

Trzecim wreszcie wymogiem poprawnego stanowienia aktow planistycz-
nych jest dochowanie prawem okreslonych procedur ich wydawania, rozu-
mianych jako cigg przewidzianych prawem czynnosci podmiotéw admi-
nistracji publicznej, ktére zmierzajg do wprowadzenia do obrotu prawnego
nowych unormowan, poczawszy od momentu podjecia pierwszej z tych
czynnosci po przewidziane prawem ogloszenie wydanego aktu norma-
tywnego®. Ten wiasnie aspekt tworzenia aktéw planistycznych na szczeblu
gminnym, ktéry w uproszczeniu mozna okresli¢ mianem gminnych proce-
dur planistycznych, stanowi przedmiot niniejszego rozdziatu.

W zwiazku z powyzszym, zwazywszy jednoczes$nie na przewidziane
przez u.p.z.p.” rodzaje aktéow planistycznych stanowionych na szczeblu
gminnym, analizie poddane zostang procedury tworzenia:

- gminnego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania

przestrzennego gminy (dalej zwanego ,,studium”),

- miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej

zwanego ,,planem miejscowym”) oraz

— uchwaly ustalajacej zasady i warunki sytuowania obiektow malej ar-

chitektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogro-
dzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje materialow, z ja-
kich moga by¢ wykonane (dalej zwanej ,,uchwatg krajobrazowg”)e.

3 Z formalnego punktu widzenia podstawowym Zrédtem zasad techniki legislacyjnej sg obec-
nie regulacje zawarte w Rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jednolity Dz.U. z 2016 r. poz. 283), w ktdrego zatacz-
niku zasady te zostaly uregulowane.

4 G. Wierczynski, Procedury legislacji administracyjnej, [w:] T. Bagkowski, P. Uzigblo, G. Wier-
czynski, Zarys legislacji administracyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotworczej dziatalnosci
administracji publicznej, Wydawnictwo PRESSCOM, Wroctaw 2010, s. 74.

5 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jednolity
Dz.U. 22017 r. poz. 1073 ze zm.).

6 Ustawa planistyczna przewiduje jeszcze mozliwo$¢ uchwalania przez rade gminy miejsco-
wego planu rewitalizacji, ale w zwigzku z uznaniem tego aktu za szczegdlna forme planu miej-
scowego (art. 37f ust. 2 u.p.z.p.) stanowiony jest on zasadniczo przy zastosowaniu procedury
tworzenia planu miejscowego (zob. zwl. art. 37n uw.p.z.p.).
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Ogolna charakterystyka gminnych procedur planistycznych

Mimo iz u.p.z.p. odrebnie reguluje tryby stanowienia poszczegolnych gmin-
nych aktéw planistycznych, podkresli¢ mozna jednak na wstepie kwestie,
ktére z jednej strony zwiazane sg oparciem stanowienia tych aktéw na tym
samym modelu normatywnym, z drugiej za$ przesadzajg o ich wyjatkowo-
$ci w kontekscie podkreslanych w literaturze przedmiotu szczegoélnych cech
procedur legislacji administracyjne;j.

Odnoszac si¢ do drugiej kwestii, stwierdzi¢ nalezy przede wszystkim,
iz stanowienie aktéw planistycznych poddane zostato stosunkowo szcze-
goétowej formalizacji w jego aspektach proceduralnych, zasadniczo niespo-
tykanej w przypadku stanowienia innych aktéw. W kontekscie ogélnych
cech, jakimi sg zréznicowanie zrodet legislacyjnych procedur prawodaw-
czych oraz ich fragmentaryczna regulacja’, podkresli¢ nalezy, iz w przypad-
ku aktéw planistycznych znacznie wigcej elementéw trybu ich stanowie-
nia uregulowanych zostalo w ustawie. W konsekwencji udzial aktéw prawa
miejscowego (zwlaszcza statutéw gmin standardowo regulujacych przebieg
procedury uchwatodawczej) jest zmniejszony. Uzasadnienia takiego stanu
rzeczy upatrywac nalezy przede wszystkim w wynikajacym z przedmiotu
regulacji aktéw planistycznych (zwlaszcza powszechnie obowiazujacych)
ich znaczeniu i skutkach dla realizacji i ochrony szeregu istotnych warto-
$ci o znaczeniu ogdlnym, jak i intereséw indywidualnych. Optymalnemu
z tego punktu widzenia uwzglednieniu i rozstrzyganiu konfliktéw tych war-
tosci i intereséw stuzy¢ ma z jednej strony ujednolicenie procedur plani-
stycznych regulacjami szczebla ustawowego (a w konsekwencji ogranicze-
nie ich regulowania przez prawodawcédw lokalnych), z drugiej za$ ustawowe
zagwarantowanie udzialu w nich podmiotéw bedacych ich wyrazicielami
oraz gwarantami.

Poréwnanie dalece sformalizowanych procedur tworzenia aktéw plani-
stycznych pozwala na wskazanie pewnych cech wspdlnych, a jednoczesnie
swoistych gminnych procedur planistycznych. Pierwsza jest niewatpliwie
ustawowy wymog poprzedzenia podjecia okreslonego aktu planistyczne-
go uchwalg organu stanowigcego gminy wyrazajaca zamiar jego podje-
cia, czesto okreslang jako uchwata intencyjna. Niezaleznie od charakteru
prawnego oraz skutkow takiej uchwaly (o czym nizej) ustawowy obowiazek

7 Zob. G. Wierczynski, dz. cyt., s. 74.
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poprzedzenia jej podjeciem prac nad ,wlasciwym” aktem planistycznym
usprawiedliwia, przynajmniej na uzytek niniejszych rozwazan, wlaczenie
zagadnien dotyczacych uchwaly intencyjnej do problematyki procedur pla-
nistycznych. Kolejng cechg szczegélng jest, uwarunkowany przede wszyst-
kim wzgledami wskazanymi w poprzednim akapicie, ustawowo okreslony
szczegdlowy tryb sporzadzania i przygotowania projektu aktu planistycz-
nego, w ramach ktoérego szczegdlnego znaczenia nabiera zapewnienie moz-
liwosci wplywu na ostateczny ksztalt aktu planistycznego — w celu zapew-
nienia prawidlowosci, zasadnosci i spolecznej akceptacji przyjetych w nim
rozwigzan - innych podmiotéw. Sa to z jednej strony organy administra-
cji publicznej (przede wszystkim organy administracji specjalnej) wspot-
uczestniczace w procesie planistycznym z racji realizowanych przez siebie
zadan i kompetencji dotyczacych spraw, na ktére wplyw maja okreslone
akty planistyczne. Drugg kategoria podmiotéw sa — najogdlniej rzecz uj-
mujac - podmioty administrowane, na ktérych uprawnienia i interesy akty
planistyczne moga bezposrednio lub posrednio wplynaé, ktérych obec-
no$¢ w procedurach planistycznych zagwarantowana jest réznymi form-
ami udzialu spoleczenstwa w tych procedurach.

Zasygnalizowane wspdlne cechy gminnych procedur planistycznych,
wywodzone z podobnie uksztalttowanych regulacji dotyczacych poszczegdl-
nych aktéw, w szczegolnosci zas z przepisow proceduralnych wspdlnych dla
kilku aktows, sprawiajg, iz w pewnych granicach — wyznaczonych oczy-
wiscie swiadomoscig odrebnosci tych regulacji — watpliwo$ci zwigzane z ich
interpretacja i praktycznym stosowaniem rozstrzyga¢ mozna, odwolujac sie
do metody analogii — korzystajac z praktyki oraz orzecznictwa administra-
cyjnego i sgdowego oraz wykladni doktrynalnej zwigzanej z ich stosowa-
niem w odniesieniu do innego rodzaju aktu planistycznego.

Procedura tworzenia studium

Jak wskazano wyzej, w przyjetym w tym opracowaniu konwencjonalnym,
szerokim ujeciu procedury planistycznej, jej pierwszy etap wiaza¢ nalezy
z podjeciem przez rade gminy, przewidzianej w art. 9 ust. 1 u.p.z.p., uchwaty
8 Taki walor maja przepisy regulujace problematyke opiniowania i uzgadniania aktéw plani-

stycznych, ktére znajdujg zastosowanie zaréwno przy tworzeniu studium, jak i planu miejsco-
wego (zob. art. 23-26 u.p.z.p.).
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intencyjnej, ktora jest uchwala o przystapieniu do sporzadzenia studium.
Jezeli chodzi o proceduralne uwarunkowania jej podjecia, podkresli¢ na-
lezy, iz ustawa planistyczna nie wprowadza w tym zakresie szczegétowych
wymogdéw i ograniczen. Przyja¢ zatem nalezy, iz jej podjecie nastepu-
je w zgodzie ze standardami podejmowania uchwal wynikajacymi prze-
de wszystkim z u.s.g.? oraz statutu danej gminy regulujacego procedure
uchwatodawczg. W szczegdlnosci ustawa planistyczna nie ogranicza kregu
podmiotéw mogacych wystapic z inicjatywa podjecia uchwaly intencyjnej,
nie wprowadza tez szczegélnych wymogow jej podjecial®.

Uchwata intencyjna stanowi uzewnetrznienie woli organu stanowigce-
go okreslenia polityki przestrzennej gminy, w szczegélnosci lokalnych za-
sad zagospodarowania przestrzennego. Zwazywszy na jej przedmiot, nie
mozna przypisac jej waloru aktu prawa miejscowego!l. Jej status prawny
i funkcje dekodowa¢ mozna z normatywnie okreslonych skutkdw jej podje-
cia. Pierwszym i bezposrednim jest powstanie po stronie organu wykonaw-
czego gminy obowigzku podjecia dziatan, zmierzajacych do opracowania
projektu studium. Mimo ze ustawa nie uszczegolawia terminu rozpoczecia
tych dziatan przyja¢ mozna, ze zwazywszy na sprawno$¢ procesow plani-
stycznych, powinno to nastapi¢ niezwloczne po podjeciu tej uchwaty. Dru-
gim, mieszczacym sie juz w ramach procedury przygotowywania projektu
studium, jest upublicznienie faktu podjecia uchwaty intencyjnej oraz za-
wiadomienie o tym fakcie instytucji i organéw wlasciwych do uzgadniania
i opiniowania projektu studium (art. 11 pkt 1i 2 ustawy). Sa to pierwsze eta-
py szczegotowo okreslonego w ustawie trybu opracowywania przez wojta
projektu studium, ktéry w nastepnej kolejnosci stanowi¢ bedzie dla rady
gminy podstawe uchwalenia studium. Co istotne przy tym, dla zachowania
proceduralnej zgodnosci z prawem dziatan tej fazy tworzenia studium nie-
zbedne jest nie tylko przeprowadzenie przewidzianych wszystkich w art. 11
u.p.z.p. czynnosci, ale — co wyraznie wynika z tresci wstepu do ich wylicze-
nia - przeprowadzenie ich w okreslonej przez ustawodawce kolejnosci.

Upublicznienie przez wojta faktu podjecia uchwaly intencyjnej (po-
przez ogloszenie w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a takze
w sposob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci) powigzane zostato

9 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz.U. z 2016 r. poz. 446
ze Zm.).

10 Znajduja tu zastosowanie ogdlne wymagania okreslone w art. 12 u.s.g.

11 Nie podlega zatem ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym.
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z obowiazkiem okreslenia formy, miejsca i terminu skladania wnioskéw
dotyczacych studium, przy czym wyznaczony przez wojta termin nie moze
by¢ krétszy niz dwadziescia jeden dni od dnia ogloszenia uchwaty. Moz-
liwos¢ sktadania wnioskéw dotyczacych studium, ktérych przedmiotem
moga by¢ sugestie wprowadzenia do tego aktu okreslonych rozwigzan nor-
matywnych (badz tez ich niewprowadzania) wigzac nalezy z chronologicz-
nie (zwazywszy na tres$¢ art. 11 ustawy) pierwsza forma uspolecznienia pro-
cesow planistycznych. Wskaza¢ przy tym nalezy, iz ustawodawca w zaden
sposob nie ograniczyt (tym samym nie moze tego dokona¢ wojt) zakresu
podmiotowego uprawnionych do zglaszania wnioskéw. W konsekwencji
skuteczne skorzystanie z tego prawa nie wymaga legitymowania sie¢ inte-
resem prawnym (zglaszajacy moze by¢ ,tylko” faktycznie zainteresowany
okreslonym uksztaltowaniem tresci studium). Nieistotny jest w tym kon-
tek$cie rowniez status sktadajacego wniosek — moga to by¢ zaréwno pod-
mioty administrowane!2, ale réowniez podmioty majace status podmiotow
publicznych!3. Podkresli¢ jednak przy tym nalezy relatywnie ograniczony
realny wplyw podmiotéw skladajacych wnioski na ostateczng tres$¢ stu-
dium. Po pierwsze bowiem, wnioski te z istoty majg charakter niewiazacy
dla wojta przygotowujacego projekt studium (maja walor sugestii zawarcia
w nim okreslonych regulacji), po drugie za$, zgodnie z art. 7 u.p.z.p. jego
rozstrzygnigcia o nieuwzglednieniu wnioskéw nie podlegaja zaskarzeniu
do sagdu administracyjnegol4.

W nastepnej kolejnosci organ wykonawczy gminy, po rozpatrzeniu wska-
zanych wyzej wnioskow, a takze - co jest przejawem wynikajacej z u.p.z.p.
zasady harmonizacji aktéw planistycznych - uwzgledniajac ustalenia in-
nych aktow planistycznych!>, sporzadza projekt studium. W tym momencie
zatem pojawia sie stanowigcy punkt odniesienia i oceny na dalszych etapach

12 W zwigzku z nimi mozliwo$¢ sktadania wnioskéw utozsamia sie z formg udziatu spoleczen-
stwa w procesach planistycznych.

13 Przyktadowo, wnioskujacym moze by¢ gmina sgsiadujaca z gmina, ktora przystapita do spo-
rzadzenia studium, zainteresowana we wprowadzeniu okreélonych rozwiazan, zwlaszcza
na obszarze bliskim granicy gmin.

14 Skutkiem tego rozwiazania jest przede wszystkim to, Ze przebieg procedury planistycznej
nie ulega zawieszeniu na czas rozpatrywania skarg. Podmioty, ktorych wnioski nie zostaty
uwzglednione moga przy tym dochodzi¢ swych praw zaskarzajac do sagdu administracyjnego
- na ogdlnych zasadach regulujacych zaskarzania aktow generalnych - studium.

15 Chodzi tu przede wszystkim o miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa oraz ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go zwigzku metropolitalnego.
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projekt aktu planistycznego. Podnies$¢ przy tym nalezy, iz mimo formalne-
go przypisania kompetencji do sporzadzenia projektu wojtowi, faktycznymi
jego twoércami - co powinno jednoznacznie wynikac¢ z dokumentacji plani-
stycznej — moga by¢ wylacznie osoby, ktdre spetniaja wymagania okreslone
w art. 5 u.p.z.p., dajac tym samym gwarancje opracowywania tych doku-
mentéw z uwzglednieniem specyfiki zawartych w nich regulacji wymaga-
jacej szczegolnej wiedzy w tym zakresie.

Formalizacja dalszych etapéw przygotowywania projektu studium wigze
si¢ z sygnalizowanym juz zagwarantowaniem wplywu na jego tres¢ innych
podmiotéw. Pierwszym z nich jest uzyskanie opinii organu doradczego woj-
ta w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzennego — komi-
sji architektoniczno-budowlanej ktéra, zwazywszy na okreslone ustawowo
zasady ksztaltowania jej skladu, winna ocenia¢ projekt w kontekscie do-
chowania merytoryczno-prawnych oraz pozaprawnych zasad planowania
przestrzennego!®.

Pozostale podmioty wyrazajace swoje stanowisko co do przedstawio-
nego im projektu studium maja juz charakter catkowicie niezalezny tak
wobec wojta, jak i gminy, dla ktérej opracowywany jest projekt studium
- s3 to inne organy administracji publicznej. Ich wplyw na tres¢ projektu
studium zostal uregulowany z wykorzystaniem dwdch instytucji wspot-
dziatania w procesie decyzyjnym - uzgodnienia oraz zaopiniowania przed-
stawionego przez wdjta projektu.

W zwiazku z tym, ze procedura uzgadniania i opiniowania projektéw
aktow planistycznych przez inne organy administracji publicznej jest przed-
miotem szczegélowego opracowania w innej czgsci niniejszej monografii,
w tym miejscu problematyka ta zostanie pominieta. Pozostaje tylko zwroci¢
uwage na zasadniczo rézny walor stanowiska wyrazanego w formie uzgod-
nienia i opinii z punktu widzenia jego mocy wiazacej i wptywu na tres¢
aktu, do ktorego stanowisko to si¢ odnosi. Uzgodnieniu przypisa¢ nalezy
charakter zgody na tre$¢ przedlozonego projektu aktu i w tym znaczeniu
ma ono charakter wigzacy. Opinia z kolei ma walor niewigzacego tworce
opiniowanego aktu pogladu w kwestii prawidlowosci i zasadnosci rozwia-
zan przyjetych w opiniowanym projekcie aktul”.

16 Zob. art. 8 u.p.z.p.

17°O obu formach wspdtdzialania w procesie prawotworczym zob. np. D. Dabek, Prawo miej-
scowe, Oﬁcyna, ‘Warszawa 2007.
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Konsekwencjg uzyskanych opinii oraz dokonanych uzgodnien jest wpro-
wadzenie zmian w projekcie studium. Finalnym etapem procedury przy-
gotowania projektu studium jest jego upublicznienie, na ktére sktada sie
ogloszenie przez wojta o jego wylozeniu do publicznego wgladu, a na-
stepnie samo wylozenie oraz opublikowanie na stronach internetowych
urzedu gminy. Upublicznienie projektu studium zwigzane jest kolejnymi
(obok wnioskéw do studium) instytucjami uspolecznienia i demokratyza-
cji procesu planistycznego. Pierwszg jest dyskusja publiczna nad przyjety-
mi w projekcie studium rozwigzaniami, ktérej obowigzek organizacji spo-
czywa na wojcie w okresie wylozenia projektu (jest to okres co najmniej
dwudziestu jeden dni). Druga jest mozliwo$¢ wniesienia uwag dotyczacych
projektu studium. Termin na wnoszenie uwag okresla woéjt w ogloszeniu
o wylozeniu projektu studium i nie moze by¢ on krétszy niz dwadziescia
jeden dni od dnia zakonczenia okresu wylozenia. Podmiotami moggcymi
skorzystac z tej formy wplywu na tres¢ studium sa przy tym osoby fizycz-
ne, osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej!8. Przedmiotem uwag moga by¢ przy tym okreslone rozwigzania
wprowadzone do projektu, jak réwniez brak w nim regulacji oczekiwanych
przez wnoszacego uwage.

W kontekscie instytucji uwag do projektu studium oczywiste jest, ze ich
uwzglednienie moze doprowadzi¢ do zmiany tresci projektu. W szczegélno-
$ci mogg by¢ to zmiany modyfikujace projekt w zakresie wczesniej uzgod-
nionym z wlasciwymi organami. Podkreslenie tej okolicznosci jest istotne
o tyle, iz w przeciwienstwie do regulacji normujacej opracowywanie projek-
tu planu miejscowego!?, art. 11 nie przewiduje ponowienia uzgodnien w tym
przypadku. Wydaje sie jednak, iz mimo braku formalnego obowigzku pono-
wienia uzgodnien, postulowa¢ nalezy dokonanie ich w kazdej sytuacji, gdy
w ocenie wdjta uwzglednienie uwag wskazany wyzej skutek wywotuje.

Przygotowany z zachowaniem przyblizonego wyzej trybu projekt stu-
dium wraz z lista nieuwzglednionych uwag przedstawiany jest przez woj-
ta radzie gminy, przy czym u.p.z.p. nie przewiduje szczegdlnych regulacji
dotyczacych postepowania z projektem studium przez organ stanowiacy

18 Podkresli¢ przy tym nalezy, tre§¢ art. 11 pkt 11 u.p.z.p. zdaje si¢ wykluczaé - w przeciwien-
stwie do kregu podmiotéw uprawnionych do sktadania wnioskéw - z kregu podmiotéw mo-
gacych wnosi¢ uwagi dotyczace projektu studium podmioty publiczne, w szczegolnosci orga-
ny administracji publiczne;.
19 Zob. art. 17 pkt 13 in fine.



104 « Marek Lewicki

gminy. W zwigzku z powyzszym w tym zakresie znajdujg zastosowanie re-
gulacje ogoélne (ustawowe i statutowe) normujace procedure uchwalodaw-
cz3. Jedynym wyjatkiem jest na tym etapie wynikajacy z tresciart. 12 ust. 1
u.p.z.p. obowigzek rozpatrzenia przez rade gminy nieuwzglednionych przez
wojta uwag. Rozstrzygniecie w tym zakresie stanowi przy tym zalacznik
do uchwaty o uchwaleniu studium. I w tym przypadku brak jest rowniez
wyrazonego expressis verbis obowigzku ponowienia uzgodnien w przypad-
ku, gdy zmiany nastepujace w skutek uwzglednienia uwag zachodza w za-
kresie objetym uzgodnieniami przeprowadzonymi przez wojta.

Podjecie przez rade gminy uchwaly w sprawie studium jest ostatnim eta-
pem procedury planistycznej. Jako ze nie jest ona aktem prawa miejscowe-
go, nie podlega publikacji w wojewodzkim dzienniku urzegdowym. Tym
samym wchodzi ona w Zycie w terminie w niej wskazanym (moze to by¢
dzien jej uchwalenia), bez ograniczen warunkujacych ten fakt ogloszeniem
czy tez wymogu zachowania okreslonego vacatio legis. Przy tej okazji pod-
nies$¢ nalezy, iz obowigzujace regulacje prawne, w szczegélnosci u.p.z.p. nie
przewiduja obowigzku publikacji studium??. Powszechny dostep do nich
gwarantowany jest jednak dla zainteresowanych chociazby poprzez zasto-
sowanie regulacji materializujacych zasade jawnosci, w szczegdlnosci za$
ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej?!.

Procedura tworzenia planu miejscowego

W zwigzku z sygnalizowanym wyzej istotnym podobienstwem procedur
tworzenia studium oraz planu miejscowego w tej czgsci opracowania uwaga
skupiona zostanie przede wszystkim na tych elementach trybu tworzenia
planu, ktére nie wystepuja lub uregulowane s3 odmiennie niz w przypadku
studium. Podkresli¢ w tym miejscu mozna, ze réznice w tych procedurach
uwarunkowane sg przede wszystkim prawnym charakterem planéw miej-
scowych, ktore jako akty prawa miejscowego w sposdb prawnie wigzacy
przesadzaja o przeznaczeniu terenéw oraz okreslaja dopuszczalne sposoby
ich zagospodarowania i zabudowy, istotnie ingerujac w prawo wlasnosci.

20 ‘W praktyce akty te s3 publikowane na stronach internetowych gmin.

21 Tekst jednolity Dz.U. z 2016 r., poz. 1764 ze zm. Zob. T. Filipowicz, Komentarz do art. 9,
[w:] M. Wierzbowski(red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, LEX 2016.
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Odrebnosci te wystepuja juz w fazie podejmowania uchwaty intencyjnej.
W zwigzku bowiem z tym, ze w przeciwienstwie do studium, plan miej-
scowy obejmowa¢ moze cze$¢ obszaru gminy, obligatoryjnym elementem
uchwaly intencyjnej jest okreslenie obszaru objetego projektem planu. Po-
nadto, wylaczng inicjatywe w przedmiocie podjecia tej uchwaly majg rada
gminy oraz wojt (wylaczona jest inicjatywa innych — wskazanych w regu-
lacjach statutowych — podmiotéw). Poza terytorialnym ograniczeniem dal-
szych prac planistycznych, uchwata intencyjna (tak samo jak w przypadku
studium) nie moze zawiera¢ zadnych regulacji o charakterze merytorycz-
nym wplywajacych na tres¢ przyszlego aktu planistycznego.

Skutkiem upublicznienia uchwaly intencyjnej i rozpatrzenia wnioskéw
do planu jest, podobnie jak w procedurze tworzenia studium, sporzadzenie
projektu planu miejscowego. Na tym etapie procedury ustawa kreuje do-
datkowe obowigzki wdjta, zwigzane z opracowaniem dokumentéw o cha-
rakterze prognostycznym okreslajacych skutki wejscia w zycie opracowa-
nego projektu. S to prognoza oddziatywania na srodowisko oraz prognoza
finansowych skutkéw uchwalenia planu. Co do zasady nie wystepuja row-
niez odrebnosci na etapie opiniowania i uzgadniania projektu planu. Pod-
kresli¢ jednak nalezy, iz w tym przypadku zdecydowanie liczniejsza grupa
podmiotédw uzyskata kompetencje w zakresie jego uzgadniania. W zwiagzku
z tym, cho¢ sam przebieg procedur wyrazania stanowiska (przedstawiania
opinii, dokonania uzgodnienia) przebiega na podstawie tych samych prze-
pisow co w przypadku projektu studium, stwierdzi¢ nalezy, iz samodziel-
no$¢ organdéw gminy w ksztaltowaniu tre$ci rozwigzan planu miejscowego
jest mniejsza niz w przypadku studium.

Regulacja etapu upublicznienia projektu planu oraz zagwarantowania
wplywu na jego tres¢ spoleczenstwa (chodzi o przeprowadzenie dysku-
sji publicznej oraz wnoszenie i rozpatrywanie przez wojta uwag do pro-
jektu) rowniez zasadniczo nie odbiega od wczesniej scharakteryzowa-
nego modelu przewidzianego przy projekcie studium. Poza mozliwoscia
wyznaczenia przez wojta krotszego terminu na wnoszenie uwag (w tym
przypadku - nie krétszego niz czternascie dni) oraz sformalizowania za-
kresu podmiotowego uprawnionych w tym przedmiocie i formy wnosze-
nia uwag (art. 18 ustawy), wyraznie przewidziano obowigzek ponowie-
nia w niezbednym zakresie uzgodnien, ktéry wiaza¢ nalezy z wplywem
zmian projektu w zwiazku z uwzglednieniem uwag na tre$¢ uzgodnio-
nych juz wczesniej rozwigzan.
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W kontekscie postegpowania z przedstawionym przez wojta projektem pla-
nu miejscowego przez organ stanowiacy podkresli¢ mozna z przede wszyst-
kim istnienie obowigzku rozpatrzenia przez ten organ nieuwzglednionych
przez wojta uwag, w wyniku czego moze doj$¢ do zmiany projektu planu
i spowodowa¢ konieczno$¢ ponowienia w zakresie niezbednym czynnosci
przewidzianych przy opracowywaniu projektu przez wojta. Taki sam sku-
tek wywotla dokonanie przez rade gminy zmian w projekcie planu z wtas-
nej inicjatywy. Dodatkowym obowigzkiem rady gminy jest rozstrzygniecie
o sposobie realizacji, zapisanych w planie inwestycji z zakresu infrastruktury
technicznej, ktére nalezg do zadan wlasnych gminy. Dla podjecia uchwaty
w sprawie planu miejscowego wymagane jest rowniez wczesniejsze stwier-
dzenie przez rade gminy, iz plan ten nie narusza ustalen studium?22.

W zwigzku z tym, ze plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, jego
wejécie w zycie uwarunkowane jest ogloszeniem przez wojewode w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym i moze nastgpi¢ od dnia w nim okreslone-
go, nie wezesniej jednak niz po uptywie czternastu dni od ogloszenia (art. 28
ust. 1)23. Poza skierowaniem uchwaty w sprawie uchwalenia planu miejsco-
wego do wojewody z wnioskiem o jej ogloszenie, temu samemu organowi —
tym razem w zwiazku z przystugujacymi mu kompetencjami nadzorczymi
- uchwala ta, wraz z zalacznikami oraz dokumentacja prac planistycznych
przedstawiana jest w celu oceny ich zgodnosci z przepisami prawnymi.

Procedura tworzenia uchwaty krajobrazowej

Wprowadzone regulacjami tzw. ustawy krajobrazowej24 unormowania wy-
posazajace rady gmin w kompetencje podejmowania uchwat krajobrazo-
wych objety takze tryb ich przygotowywania. W tym zakresie ustawodawca
zasadniczo oparl si¢ na istniejagcym juz na gruncie u.p.z.p. modelu tworze-
nia aktéw planistycznych, cho¢ procedura znajdujaca swoje odzwiercied-
lenie w tresci art. 37b jest bardziej uproszczona.

22 W praktyce stwierdzenie to dokonywane jest w formie odrebnej uchwaty badz tez stanowi
jedno z postanowien uchwaty w sprawie uchwalenia planu miejscowego.

23 Niezaleznie od ogloszenia w dzienniku urzedowym uchwala w sprawie uchwalenia planu
miejscowego podlega réwniez publikacji na stronie internetowej gminy (art. 28 ust. 2).

24 Ustawa z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niekt6rych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem na-
rzedzi ochrony krajobrazu (Dz.U. poz. 774).
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Podobnie jak w poprzednio opisanych przypadkach, procedure te roz-
poczyna uchwata intencyjna (uchwata o przygotowaniu przez wojta projek-
tu uchwaty krajobrazowej). W tym miejscu zwroci¢ nalezy jednak uwage
na istotng kwesti¢. Otdz uchwala ta nie tylko zobowigzuje wdjta do podje-
cia okreslonych czynnosci zwigzanych z opracowaniem projektu uchwaty,
ale réwniez powinna wskazywac zakres przedmiotowy tego aktu. Zwigza-
ne jest to z tym, ze w $wietle art. 37a ust. 1 u.p.z.p. przedmiotem regulacji
uchwaly krajobrazowej moga by¢ rézne kwestie, przy czym rada gminy —
w przekonaniu autora — nie ma obowigzku w calosci wykorzystywac dele-
gacji ustawowej?>. Stad w uchwale intencyjnej okresli¢ nalezy, oczywiscie
bez mozliwosci ingerowania w merytoryczng tres¢ przyszlego aktu, jakie
sprawy zostang uregulowane w uchwale krajobrazowe;j.

W kontekscie wynikajacego z uchwaly intencyjnej obowigzku wéjta przy-
gotowania projektu uchwaty, podkresli¢ nalezy, iZ mimo obowigzku upub-
licznienia tej uchwaty, ustawodawca nie przewidzial mozliwosci skladania
wnioskéw do uchwaly intencyjnej. Sporzadzony nastepnie projekt uchwaty
podlega zaopiniowaniu oraz uzgodnieniu za wskazanymi w art. 37b ust. 2
pkt 3-7 podmiotami. Podkre§li¢ przy tym nalezy, iz w tym przypadku ter-
min (bez mozliwosci jego przedluzenia) na zajecie stanowiska ma charak-
ter ustawowy i wynosi miesigc od dnia otrzymania projektu uchwaly. Brak
zajecia stanowiska w tym terminie skutkuje odpowiednio uznaniem projek-
tu za uzgodniony lub uznaniem za spelniony wymogu zasiegniecia opinii.
Wobec faktu, iz ustawodawca nie przewidzial w tej procedurze szczegdélnych
rozwigzan, przyjac nalezy, iz zajete stanowisko podlega zaskarzeniu do sadu
administracyjnego na podstawie art. 98 ust. 1 w zw. z art. 89 u.s.g.

Ogloszenie o wylozeniu do publicznego wgladu i samo wylozenie projek-
tu uchwaty krajobrazowej odbywa sie na tych samych, co wczes$niej oméwio-
ne, zasadach. W tym przypadku ustawodawca nie zobowigzat wéjta jednak
do organizowania dyskusji publicznej, udzial wptywu podmiotéw niepub-
licznych na tres¢ tego aktu ograniczajac do mozliwosci wnoszenia uwag, kto-
re podlegaja rozpatrzeniu przez wdjta, a nastepnie (uwagi nieuwzglednio-
ne przez wojta) przez rad¢ gminy, ktérej wojt przedkiada projekt uchwaty.

25 Przykladowo, przedmiotem regulacji takiej uchwaly moze by¢ wylacznie ustalenie zasad
i warunkéw sytuowania ogrodzen, ich gabarytow, standardéw jakosciowych oraz materialow
budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, bez koniecznoéci jednoczesnego regulowania tych
kwestii w odniesieniu do obiektoéw malej architektury, tablic reklamowych czy tez urzadzen
reklamowych.
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Rozstrzygniecie w tym zakresie towarzyszy uchwaleniu przez organ stano-
wiacy uchwaly krajobrazowej, ktéra nastepnie - jako akt prawa miejscowego
- podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Zmiana aktu planistycznego

W kontekscie proceduralnych uwarunkowan zmian dokonywanych w ak-
tach planistycznych podkresli¢ nalezy dwie kwestie. Po pierwsze, stosun-
kowo jednoznacznie odnidst si¢ do tego ustawodawca w przypadku zmiany
studium i planu miejscowego. Wymienione akty planistyczne, w zwigzku
z art. 27 u.p.z.p. moga by¢ zmieniane w takim trybie, w jakim sg one uchwa-
lane. Uzasadnienie tej regulacji jest dosy¢ oczywiste, chodzi o zagwaran-
towanie ochrony wartosci i zabezpieczenie interesdw uznanych za istotne
w procesach planistycznych nie tylko na etapie tworzenia aktéw normatyw-
nych w tym przedmiocie, ale réwniez ich modyfikacji. Stad w zaden sposéb
nie mozna podwazy¢ racjonalnosci tej regulacji.

Po drugie, w zwiazku z powyzszym niejednoznacznej ocenie podlega brak
analogicznego rozwigzania w odniesieniu do zmiany uchwaty krajobrazowe;.
Mimo to jednak opowiedzie¢ nalezy sie za obowigzkiem stosowania regulacji
zawartych w art. 37b ustawy réwniez w przypadku zmian uchwaly krajobra-
zowej, polegajacych zaréwno na modyfikacji rozwigzan merytorycznych w za-
kresie jej pierwotnego zakresu przedmiotowego, tym bardziej za$ w przypadku
nowelizacji polegajacej na zmianie jej przedmiotowego zakresu regulaciji.

Podsumowanie

W podejmowaniu wszelkiego rodzaju aktéw prawnych przez organy wta-
dzy publicznej rozwazeniu (i w rezultacie normatywnemu odzwierciedle-
niu) powinna podlega¢ kwestia sformalizowania trybu ich podejmowania.
Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku aktéw, do podjecia ktérych nie-
zbedna jest szczegotowa i specjalistyczna wiedza z wielu dziedzin, dodatkowo
za$§ majacych rozstrzyga¢ konflikt wielu intereséw. Do takich aktow niewat-
pliwie zaliczy¢ mozna akty planistyczne. Zwazy¢ przy tym nalezy, iz wias-
ciwie uksztaltowana procedura nie tylko ma walor instrumentalny, stan-
daryzujac, a tym samym ulatwiajac dokonywanie czynnosci zmierzajacych
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do podjecia okreslonego rozstrzygnigcia, ale rowniez (niekiedy przede wszyst-
kim) umozliwia ochrone i zabezpieczenie okreslonych wartosci i intereséw
iich optymalna realizacj¢ w kontekscie okreslonych uwarunkowan prawnych
i faktycznych. Tak tez postrzega¢ nalezy funkcje procedur planistycznych,
ktérych aksjologiczne, a nie tylko pragmatyczne walory, przy wlasciwym ich
wykorzystaniu pozwalajg zlagodzi¢ negatywne niekiedy oceny wynikajace
z ich dlugotrwatosci i wysokich kosztéw. Nie mozna zapomina¢ przy tym,
iz dochowanie tych procedur jest jednym z kryteriéw oceny zgodnosci z pra-
wem przez organy nadzoru oraz sady administracyjne podjetego w ich wy-
niku aktu planistycznego, w zwigzku z czym zaréwno organy wykonawcze,
jak i stanowigce gmin, dokonujace poszczegdlnych dziatan i czynnosci w tym
zakresie, powinny dokladac nalezytej starannosci, eliminujac niebezpieczen-
stwo zakwestionowania ich legalnosci w tym zakresie.
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Abstract

The creation of municipal planning documents is subject to a detailed procedure, ensuring the
participation of other entities in the planning processes — both public and non-public. Com-
pliance with the planning procedures is essential, as any infringement thereof will cause the
adopted planning document to be deficient and affect its potential invalidation.
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Nadzér nad aktami planistycznymi gminy

Renata Lewicka

Streszczenie

Nadzor nad stanowieniem aktéw z zakresu planowania przestrzennego gminy dotyczy zaréw-
no aktéw prawa miejscowego, jak i aktow wewnetrznie obowiazujacych. Co do zasady poste-
powanie nadzorcze nie odbiega od nadzoru sprawowanego nad innymi aktami generalnymi
samorzadu terytorialnego. Odmiennie zostaty okreslone przestanki stwierdzenia niewaznosci
tych aktow jako istotne naruszenie zasad, trybu lub wasciwosci organéw w procedurze plani-
stycznej. Wojewodzie jako organowi nadzoru ustawodawca przyznal takze kompetencje do za-
stosowania w okreslonych przypadkach §rodka nadzoru w postaci zarzadzenia zastepczego.

Stowa kluczowe

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego, nadzor wojewody, rozstrzygniecie nadzorcze, zarzadzenie
zastepcze
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Wprowadzenie

Uregulowania zwigzane z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzen-
nym z mocy art. 3 u.p.z.p.! przekazane zostaly do kompetencji organéw ad-
ministracji réznego szczebla, jednakze z uwzglednieniem szczegélnej roli
gminy, ktéra w ramach przyznanego jej ,wladztwa planistycznego” posiada
prawne umocowanie, aby wigzaco ustala¢ przeznaczenie i sposoby zagospo-
darowania terendw potozonych na jej obszarze. Kompetencje t¢ gmina rea-
lizuje w drodze uchwalania aktéw planistycznych o charakterze powszech-
nie obowigzujacym - aktéw prawa miejscowego. Zaznaczy¢ w tym miejscu
nalezy, iz wigzace ustalenie sposobu zagospodarowania i przeznaczenia te-
renéw, a co za tym idzie, réwniez wynikajacych z tego ograniczen, przyj-
muje przede wszystkim posta¢ miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ale takze miejscowego planu rewitalizacji (bedacego w mysl
art. 37f ust. 2 u.p.z.p. szczegdlna forma planu miejscowego) oraz uchwaty
w sprawie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw malej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, czyli tzw. uchwaty
krajobrazowej (art. 37a i nast.). Szczegélny charakter ma natomiast ostat-
ni z uchwalanych przez gmine aktéw planistycznych, jakim jest studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ktd-
ry ma charakter aktu wewnetrznie obowiazujacego, a jednoczesnie stanowi
wigzacy punkt odniesienia przy uchwalaniu zaréwno miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, jak i miejscowego planu rewitalizacj,
plany te bowiem uchwalane sg przez rad¢ gminy po stwierdzeniu, ze nie na-
ruszajg one ustalen studium (art. 20 ust. 11 art. 37j ust. 5 u.p.z.p.). Jednoczes-
nie zaréwno akty planistyczne majace charakter aktéw prawa miejscowe-
go, jak i wewnetrznie obowiazujace (studium) stanowia uchwaly z zakresu
administracji publicznej, objete z mocy rozdziatu 10 ustawy o samorzadzie
gminnym? oraz przepiséw szczegolnych ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym nadzorem. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, iz co praw-
da przedmiotem rozwazan bedzie nadzér nad aktami planistycznymi (ak-
tami o charakterze generalno-abstrakcyjnym), jednakze bioragc pod uwage
zakres przedmiotowy nadzoru, wynikajacy z przepiséw u.s.g., nadzorem

1 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jedn.
Dz.U. 22017 r., poz. 1073 (u.p.z.p.).

2 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.
(u.s.g.).
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objete sg takze uchwaly podejmowane przed rozpoczeciem danej procedu-
ry planistycznej (tzw. uchwaly intencyjne o przystapieniu do sporzadzenia
danego rodzaju aktu), jak i inne uchwaly podejmowane w czasie trwania
postepowania planistycznego.

W pierwszej kolejnosci wskazac trzeba, ze instytucja nadzoru nad samo-
rzagdem gminnym uregulowana zostala przede wszystkim w ustawie o sa-
morzadzie gminnym, akty planistyczne za$ jako akty z zakresu admini-
stracji publicznej podlegaja nadzorowi sprawowanemu w tym trybie przez
wojewode. Przedstawienia zatem wymaga problematyka nadzoru jako ta-
kiego (a wigc w zakresie szerszym niz wynikajacy z u.p.z.p.), regulacje te bo-
wiem znajdujg zastosowanie takze do aktéw planistycznych, odmiennosci
za$ wynikajace z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wystepuja jedynie w niewielkim zakresie.

Pojecie nadzoru

Kontrola sprawowana nad stanowieniem przez organy jednostek samorzg-
du terytorialnego aktow z zakresu administracji publicznej, w obowiazuja-
cych regulacjach prawnych okreslana jest mianem nadzoru, wykonywanego
przez organy administracji rzadowej. Nadzor ten ma charakter samoistny,
wynikajacy z odrebnego upowaznienia do jego sprawowania i przybiera po-
sta¢ nadzoru prawnego, dotyczacego oceny zgodnosci z prawem zadan re-
alizowanych przez te podmioty3. Nadzor stanowi rodzaj powigzan miedzy
podmiotami administrujacymi, obejmujacy uprawnienie do kontroli pota-
czonej z mozliwoscig wladczej ingerencji w dziatalno$¢ podmiotu poddane-
go oddzialywaniu nadzorczemu*. Sprawowanie nadzoru nad jednostkami
samorzadu terytorialnego odbywa si¢ wylacznie zuwzglednieniem

3 A. Wasilewski, Zapewnienie realizacji zadari publicznych i prywatnych poprzez ,nadzér pan-
stwowy” z prawnego punktu widzenia, [w:] H. Bauer, P. M. Huber, Z. Niewiadomski (red.), Ius
Publicum Europeum. Dwunaste Polsko-Niemieckie Kolokwium Prawnikéw - Administratywi-
stow Warszawa, 20-22 wrzesnia 2001 r., Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, War-
szawa 2003, s. 230.

4 Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z 5 pazdziernika 1994 r. (W 1/94), z uwagi na brak de-
finicji nadzoru uznal ,,za obowigzujace stanowisko, iz odnosi si¢ ono do nadzoru administra-
cyjnego sprawowanego przez organy rzadowej administracji publicznej. [...] przez nadzor nale-
zy rozumie¢ okreélone procedury dajace odpowiednim organom panstwowym, wyposazonym
w stosowne kompetencje, prawo ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowania dzialalnosci
organu nadzorowanego, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” z 1994 r., z. 2, poz. 47.
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kryterium legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 85 u.s.g.). Nad-
z0r sprawowany jest przez Prezesa Rady Ministrow i wojewode, a w zakresie
spraw finansowych - przez regionalne izby obrachunkowe (art. 171 ust. 2
Konstytucji). Podzial kompetencji miedzy organami sprawujacymi nadzér
nad samorzadem terytorialnym (nadzér weryfikacyjny) jest roztaczny, przy
czym wojewoda jest organem nadzoru o kompetencji ogdlnej, wtasciwym
we wszystkich sprawach, ktorych ustawodawca nie zastrzegt do wlasciwosci
Prezesa Rady Ministrow i regionalnej izby obrachunkowej. Nadzdr Prezesa
Rady Ministréw sprawowany jest w zasadzie jedynie w kontekscie personal-
nym, natomiast pozostale organy sprawuja nadzér w odniesieniu do dzia-
talnosci organdéw samorzadowych, w tym ich dzialalnosci prawotworczej.
Srodki nadzoru mozna przy tym podzieli¢ na dwie grupy: na $rodki skiero-
wane przeciwko aktom samorzadu i srodki skierowane przeciwko organom
samorzadu, przy czym $rodki te co do zasady s3 Srodkami represyjnymi,
a zatem stosowanymi ex postS. Srodki nadzoru nakierowane na efekt dzia-
talnosci tych organdw, czyli w zakresie zainteresowania badawczego na akty
prawotworcze, okreslane sg rowniez jako srodki ad meritum i w kontekscie
nadzoru nad aktami planistycznymi gminy, to one beda przede wszystkim
przedmiotem omdwienia.

Postepowanie nadzorcze w odniesieniu
do aktéw planistycznych

Przechodzac do rozwazan dotyczacych nadzoru nad aktami planistyczny-
mi gminy, w pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, iz ustawodawca nie prze-
widzial Zadnych szczegoélnych uregulowan w tym zakresie w odniesieniu
do poszczegolnych aktdw, a zatem omoéwieniu bedg one podlegaty facznie,
z zastrzezeniem odrebnego omoéwienia jednego ze srodkéw nadzorczych,
jakim jest zarzadzenie zastepcze wydawane na podstawie delegacji z art. 12
ust. 3 u.p.z.p. Organem nadzoru w zakresie generalno-abstrakcyjnych ak-
tow planistycznych gminy jest wojewoda.

Koncowy efekt przeprowadzonej przez gming procedury planistycznej
w postaci uchwat rady gminy o uchwaleniu: studium, miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, miejscowego planu rewitalizacji oraz

5 M. Stahl, Samorzgd terytorialny a panistwo, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1992, nr 46, s. 53.
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zasad i warunkow sytuowania obiektéw malej architektury, tablic rekla-
mowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen (uchwata krajobrazowa)
podlega przedstawieniu wojewodzie w celu ich zgodnosci z przepisami
prawnymi. Przedstawieniu podlega uchwala wraz z zalacznikami w posta-
ci tekstu, rysunku i rozstrzygnigcia o sposobie rozpatrzenia uwag oraz cala
dokumentacja prac planistycznych. Przedkladanie organom nadzoru aktéow
podlegajacych nadzorowi stanowi ustawowy obowiazek wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), ktory gwarantowa¢ ma przede wszystkim skuteczna re-
alizacje funkcji nadzoru nad samorzadem terytorialnym, a przedktadanie
aktow stanowi zasadnicze zrodlo wiedzy organdéw nadzoru na temat obje-
tych nadzorem przejawdw aktywnosci organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Zgodnie z art. 90 ust. 1 u.s.g. wojt obowigzany jest do przed-
tozenia wojewodzie uchwat rady gminy w ciggu siedmiu dni od dnia ich
podjecia®. Przekazanie tych aktéow skutkuje rozpoczeciem biegu terminu
do stwierdzenia ich niewaznosci przez organ nadzoru, ktdry orzeka o nie-
wazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w calodci lub w czesci w terminie nie
dluzszym niz trzydziesci dni od dnia doreczenia uchwaly (art. 91 ust. 1
zd. 2 u.s.g.). Odnoszac si¢ do charakteru tego terminu, podkresli¢ nalezy,
ze jego przekroczenie nie pociaga negatywnych skutkéw ani wobec aktu,
ani wobec kompetencji nadzorczych organéw nadzoru. Naruszenie ter-
minu do przekazania aktu skutkuje jedynie odroczeniem w czasie moz-
liwosci stwierdzenia niewaznoéci aktow przediozonych po jego uptywie,
a wiec termin ma charakter instrukcyjny’. W przypadku za$ zaniechania
realizacji obowiazku przedlozenia aktu w ogdle, przyjac¢ nalezy, ze organ
nadzoru pomimo to ma mozliwo$¢ wszczecia postegpowania nadzorczego
w kazdym przypadku powziecia wiadomosci o wydaniu aktus. Jedynym
prawnie usankcjonowanym w ustawach samorzadowych skutkiem narusze-
nia terminu przedlozenia uchwaty badz zarzadzenia organowi nadzoru jest
wylaczenie generalnej niedopuszczalnosci stwierdzenia ich niewaznosci,
6 Akty ustanawiajace przepisy porzadkowe wéjt przekazuje w ciagu dwoéch dni od ich ustano-

wienia — art. 90 ust. 1 zd. 2 u.s.g.).

7 Np. orzeczenie NSA z 22 listopada 1990 r., SA/Gd 965/90, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego” 1990/4/11.

8 Np. w sytuacji przedstawienia mu uchwaty w celu publikacji. Podobne stanowisko zajeli m.in.
Z.Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego (w swietle
ustaleri orzecznictwa NSA i poglgdéw doktryny), ,Samorzad Terytorialny” 2001, z. 1-2, s. 99;
zob. tez D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawo-
dawstwie i orzecznictwie pokonstytucyjnym, [w:] P. Sarnecki (red.), Samorzqd terytorialny. Za-
sady ustrojowe i praktyka, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 31.
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jezeli od ich podjecia uptynatl jeden rok (art. 94 ust. 1 u.s.g — wylaczenie
dotyczy aktow prawa miejscowego oraz aktéw, co do ktérych uchybiono
obowigzkowi ich przedlozenia w terminie). Nie wyklucza to oczywiscie
ewentualnej odpowiedzialnosci organu zobowigzanego do przedlozenia
aktu w przypadku powtarzajacych si¢ naruszen, facznie z mozliwoscia
zastosowania w stosunku do niego $rodkéw nadzoru o charakterze
personalnym.

Nalezy takze pamigta¢, iz organ nadzoru posiada takze mozliwo$¢ usta-
lenia istnienia aktu, co do ktérego uchybiono obowiazkowi jego przedsta-
wienia przez wykorzystanie przyznanych mu uprawnien obejmujacych
prawo do zadania informacji i danych dotyczacych organizacji i funkcjo-
nowania gminy, niezbednych do wykonywania przystugujacych organowi
uprawnien nadzorczych®.

Postepowanie nadzorcze nie jest wszczynane automatycznie na skutek
przedlozenia aktu organowi nadzoru, lecz z urzedu, gdy w wyniku wstepnej
kontroli przedstawionego aktu organ stwierdza naruszenie lub mozliwos¢
jego wystapienia. Wszczecie postepowania nadzorczego powinno nastapi¢
w formie pisemnej (art. 14 k.p.a.), ale wydanie odrebnego postanowienia
o wszczeciu badz odmowie wszczgcia postepowania nadzorczego nie jest
wymagane. Wyrazem wszczecia postepowania bedzie zawiadomienie skie-
rowane do organu gminy, nawet jezeli nie zawiera elementéw postanowie-
nia, jakie wydaje si¢ w toku postepowania administracyjnego (art. 91 ust. 5
u.s.g. wzw. zart. 61 § 4 k.p.a.)10.

Rozstrzygniecie nadzorcze

Przeprowadzenie postgpowania nadzorczego konczy zazwyczaj wyda-
nie rozstrzygniecia nadzorczego, cho¢ oczywiscie mozliwa jest sytuacja,
w ktdrej po przeprowadzeniu postepowania organ stwierdza, ze nie zacho-
dza przestanki do wydania rozstrzygnigcia nadzorczego. Rozstrzygniecie

9 Podobnie J. Jagoda, Postgpowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktow orga-
néw jednostek samorzqgdu terytorialnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Samorzqgd terytorialny w Polsce
i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, Lex/el.

10 Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru..., s. 10-101, uchwata NSA z 21 pazdziernika 2002 r.,
OPS 9/02, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” z 2003 r., z. 2, poz. 43, z glosa
aprobujaca Z. Kmieciaka - Z. Kmieciak, Glosa do uchwatly NSA z dnia 21 paZdziernika 2002 r.,
OPS 9/02, ,,Orzecznictwo Sadéw Powszechnych” 2003, nr 3, poz. 32.
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nadzorcze to podejmowany przez organ nadzoru, w przypadkach przewi-
dzianych przepisami prawa, akt o charakterze wltadczym konczacy poste-
powanie nadzorcze, rozstrzygajacy sprawe stanowiaca przedmiot tego po-
stepowania przez skonkretyzowanie $rodka nadzorull. Rozstrzygniecia
nadzorcze ad meritum majg charakter korygujacy i odnosza sie do objetych
zakresem nadzoru aktéw podejmowanych przez organy jednostki samorzg-
du terytorialnego (a wigc takze aktéw planistycznych). Zalicza sie¢ do nich
rozstrzygniecia obejmujgce stwierdzenie niewaznosci aktu oraz rozstrzyg-
niecia zawierajace wskazanie wydania aktu z naruszeniem prawa.

Organ nadzoru, wydajac rozstrzygniecie nadzorcze, ma obowiazek
przedstawienia motywdéw podjetego rozstrzygniecia, czyli uzasadnienia
swojego stanowiska przez przedstawienie okoliczno$ci faktycznych i argu-
mentacji prawnej!2, a takze pouczenia gminy o prawie wniesienia skargi
do sagdu administracyjnego (art. 91 ust. 3 u.s.g.).

Organ nadzoru posiada kompetencje do wydania rozstrzygniecia nad-
zorczego w terminie trzydziestu dni od doreczenia mu aktu podlegajacego
kontroli. Termin ten jest terminem ustawowym, prekluzyjnym i nie podle-
ga przedluzeniu, przywroceniu ani zawieszeniul3, jego zas uplyw skutkuje
utratg uprawnienia organu nadzoru do podjecia dzialania w tej formiel4.
W konsekwencji, nawet w przypadku, gdy akt objety wszczetym postepo-
waniem nadzorczym jest aktem sprzecznym z przepisami prawa, to pozo-
staje on w systemie prawnym. Weryfikacja takiego aktu (i ewentualne wy-
eliminowanie go z obrotu prawnego przez stwierdzenie jego niewaznosci)
po uplywie powyzszego trzydziestodniowego terminu, moze nastapic jedy-
nie w drodze kontroli dokonanej przez sad administracyjny, kontrole taka
za$ zainicjowaé moze zaréwno organ nadzoru, ktéry nie wydat rozstrzyg-
niecia nadzorczego, jak i inne podmioty w drodze skargi z art. 101 u.s.g.

11 M. Lewicki, Rozstrzygniecie nadzorcze, [w:] M. Stahl, B. Jaworska-Debska (red.), Encyklope-
dia Samorzgdu Terytorialnego — Ustréj, Difin, Warszawa 2010, s. 204.

12 7. Kmieciak, Uzasadnienie aktu nadzoru nad dziatalnoscig komunalng, ,Samorzad Tery-
torialny” 1996, z. 3, s. 29, a takze np. orzeczenia NSA: z 21 maja 2001 r., SA/Kr 541/01, Lex
iz 18 kwietnia 2000 r., III SA/397/00, Lex.

13 Orzeczenie NSA z 19 marca 1992 r., SA/Wr 104/92, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, z. 12,
s. 72.

14 W mysl art. 93 ust. 1 u.s.g. po uplywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru
nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy.
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Naruszenie prawa jako przestanka wydania rozstrzygniecia
nadzorczego

Ustawodawca w ustawie o samorzadzie gminnym (jak i w pozostatych usta-
wach samorzadowych) wyréznil wystepowanie w aktach objetych nadzo-
rem naruszenia prawa o charakterze istotnym (kwalifikowanym) i nieistot-
nym. Skutkiem stwierdzenia nieistotnego naruszenia prawa jest wydanie
przywolanego wyzej rozstrzygniecia nadzorczego wskazujacego, iz uchwate
lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (art. 91 ust. 4 u.s.g.). Wyda-
wanie przez organ nadzoru rozstrzygnie¢ wskazujacych, ze uchwata zostata
podjeta z naruszeniem prawa, nie ma charakteru wladczego, jednakze roz-
strzygniecie nadzorcze stwierdzajace nawet nieistotne naruszenie prawa
stanowi takze swego rodzaju wladcze oddzialywanie wobec dziatalnosci
jednostek samorzadu, okreslajace zastrzezenia odno$nie do ustanowionego
aktu, ktére powinno skutkowa¢ unikaniem w przysztosci przez organ sa-
morzadu popelniania tego samego bledu (funkcja prewencyjna), czyli stuzy
podnoszeniu standardéw prawa. Organ, ktéry dany akt ustanowit, moze,
po zapoznaniu si¢ z takim rozstrzygnieciem, dokona¢ jego zmiany, weryfi-
kujac wskazane w rozstrzygnieciu naruszenie prawa. Zasadno$¢ podejmo-
wania takich rozstrzygnie¢ wiaze si¢ m.in. z wywodzonej takze z Europej-
skiej Karty Samorzadu Terytorialnego (EKSL)!> zasada proporcjonalnosci
w zakresie stosowania wobec jednostek samorzadu terytorialnego srodkéw
nadzoru, tj. z zachowaniem odpowiedniej proporcji miedzy srodkami nad-
zoru a chronionymi warto$ciamil®, czyli poprzez wprowadzenie ustawowej
gradacji wystepujacych naruszen prawa determinujacych rodzaj podjetych
przez organ nadzoru rozstrzygniecl”.

Pojecie ,,nieistotnego naruszenia prawa” nalezy do kategorii tzw. poje¢
nieostrych, ktére nie zostaly zdefiniowane ustawowo i kazdorazowo podle-
gaja wyktadni sadowej. Doktryna, dokonujac wyktadni pojecia ,,nieistotne-
go naruszenie prawa’, przyjmuje, ze sg to ,naruszenia drobne, mato znaczg-
ce, nie dotyczace istoty zagadnienia”18, rodzaj usterki, niescistosci prawnej,

15 Dz.U. 2 1994, Nr 124, poz. 607.

16 Art. 8 ust. 3 EKSL.

17 7. Kmieciak, Ustawowe zatozenia systemu nadzoru nad dziatalnoscig komunalng, ,Samo-
rzad Terytorialny” 1994, z. 6, s. 16.

18 7. Kmieciak, W sprawie nieistotnego naruszenia prawa przez uchwate budzetowg, ,Samo-
rzad Terytorialny” 1994, z. 3, s. 30.
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wzglednie bfedu nieodnoszacego si¢ do istoty spraw bedacych przedmiotem
badanej przez organ nadzoru uchwaly czy tez nieodpowiednie oznaczenie
uchwaly (nadanie jej blednej nazwy)!?, a takze np. powolanie niewlasci-
wej podstawy prawnej (przy zalozeniu, Ze istnieje ustawowe umocowanie
do podjecia uchwaty)29.

Konsekwencjg natomiast stwierdzenia przez organ nadzoru wystapie-
nia istotnego naruszenia prawa jest niewazno$¢ aktu objetego nadzorem
lub jego cze$ci?!, a organ nadzoru obowigzany jest do wydania rozstrzyg-
niecia nadzorczego stwierdzajacego niewaznos¢ aktu ustanowionego przez
organ samorzadu terytorialnego. Redakcja normy z art. 91 ust. 1 jest jedno-
znaczna, a wigc niewaznos$¢ w takim przypadku jest skutkiem wynikajacym
Z mocy prawa, rozstrzygniecie za$ nadzorcze wojewody posiada charakter
deklaratoryjny i wywoluje skutek prawny ex tunc (od poczatku)?2.

Przestanki stwierdzenia niewaznosci aktow
planistycznych gminy

Powracajac do rozwazan dotyczacych nadzoru sprawowanego przez woje-
wode w zakresie aktéw planistycznych gminy, podkresli¢ nalezy, iz wszyst-
kie wyzej przeprowadzone rozwazania odnosza sie takze do nadzoru nad
tymi aktami. Jednakze ustawodawca wprowadzit odmienng regulacje w za-
kresie przestanek niewaznosci miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, miejscowego planu rewitalizacji (w kontekscie art. 37n u.p.z.p.)
oraz studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go. W mysl art. 28 ust. 1 u.p.z.p. niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calosci
lub czesci stwierdza si¢ jedynie w przypadku istotnego naruszenia zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotnego naruszenia trybu
ich sporzadzania, a takze naruszenia wlasciwosci organéw w tym zakresie.

19 7. Kmieciak, Ustawowe zatozenia.., s. 17.

20 Z. Kmieciak, W sprawie nieistotnego..., s. 30; A. Szewc, Legalnos¢ uchwat organéw gminy
(wybrane zagadnienia), ,Samorzad Terytorialny” 1998, z. 6, s. 12; orzeczenie NSA z 5 mar-
ca 2002 r. IT SA/Ka 3232/01, Lex.

21 Zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem
s3 niewazne.

22 Orzeczenie NSA z 12 pazdziernika 1990r., SA/Lu 663/90, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego” 1990, z. 4, poz. 6 oraz orzeczenie NSA z 10 stycznia 2002 r., II SA 1244/01,
Lex.
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Tryb postepowania to pewna sekwencja czynnosci, jakie podejmuje organ
w celu doprowadzenia do uchwalenia studium czy tez planu miejscowe-
go, poczawszy od uchwaly o przystapieniu do sporzadzania studium, nato-
miast pojecie zasad sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego
nalezy wigza¢ ze sporzadzaniem aktu planistycznego, a wigc zawartoscia
aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa, graficzna i zalaczniki), zawartych
w nim ustalen, a takze standardéw dokumentacji planistycznej?3. Regu-
lacja ta stanowi zatem lex specialis w stosunku do przestanek niewaznosci
zart. 91 ust. 1 u.s.g. Jednocze$nie nie mozna nie zauwazy¢, Zze odmiennos¢
ta jest w zasadzie pozorna, wszystkie bowiem z przestanek z art. 28 ust. 1
u.p.z.p. mieszczg si¢ w zakresie przestanki ,,sprzecznosci z prawem” z art.
91 ust. 1 u.s.g., z tym ze wyodrebniaja sprzecznos¢ z prawem materialnym
(naruszenie zasad), sprzeczno$¢ z prawem procesowym (naruszenie trybu)
oraz brak sprzecznosci z regutami kompetencyjnymi dotyczacymi wtas-
ciwosci?4. Konsekwencjg stwierdzenia wystapienia przynajmniej jednego
z tych naruszen prawa jest wydanie przez wojewode rozstrzygniecia nad-
zorczego stwierdzajacego niewaznos¢ aktu w catosci lub w czesci. Przykta-
dowo niezgodnos¢ planu z ustaleniami wynikajacymi ze studium czy tez
brak rozstrzygnigcia przez rad¢ gminy w przedmiocie rozpatrzenia uwag
wniesionych do projektu planu, stanowia razace naruszenie procedury pla-
nistycznej?>. W pozostatych przypadkach (innych naruszen) skutkiem be-
dzie wskazanie w rozstrzygnieciu nadzorczym, iz akt wydano z narusze-
niem prawa.

Zarzadzenie zastepcze

Szczegdélnym rodzajem aktu nadzoru przystugujacym organom nadzoru
w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego jest mozliwos¢, w przy-
padkach przewidzianych w ustawie, wydania zarzadzenia zastepczego
w sytuacji, gdy wezwany do tego organ jednostki samorzadu terytorialne-
go nie podejmuje uchwaty. Srodek ten jest najczesciej rodkiem nadzoru

23 Wyrok NSA z 25 maja 2009 r., Il OSK 1778/08, Lex.

24 Podobnie A. Ostrowska, Sgdowoadministracyjna kontrola aktéw planowania przestrzen-
nego wydawanych na szczeblu gminy — aspekty materialne i procesowe, [w:] M. Stahl, Z. Du-
niewska (red.), Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, Wolters Kluwer,
Warszawa 2012, Lex/el.

25 Wyrok NSA z 28 stycznia 2016 r., I OSK 1295/14, CBOSA.
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o charakterze personalnym (o wygasnig¢ciu mandatu, odwotaniu ze stano-
wiska lub rozwigzania stosunku pracy). Na gruncie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ustawodawca przyznal wojewodzie,
jako organowi nadzoru, szczegdlng kompetencje w zakresie usuwania bez-
czynnosci prawnej organu gminy w drodze zarzadzenia zastepczego. Zgod-
nie bowiem z trescig art. 12 ust. 3 zd. 1 u.p.z.p., jezeli rada gminy nie uchwa-
lita studium, nie przystapita do jego zmiany albo, uchwalajac studium, nie
okreslita w nim obszaréw rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o zna-
czeniu krajowym, wojewddzkim i metropolitalnym, ujetych w planie zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa, w programach zawierajacych
zadania rzadowe stuzace realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu
krajowym (art. 48 ust. 1 u.p.z.p.) lub w ramowym studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego,
wojewoda, po podjeciu czynnosci zmierzajacych do uzgodnienia terminu
realizacji tych inwestycji i warunkéw wprowadzenia tych inwestycji do stu-
dium, wzywa rad¢ gminy do uchwalenia studium lub jego zmiany w wy-
znaczonym terminie. Ustawodawca nie wprowadzil zadnego ograniczenia
co do terminu podjecia czynnosci przez wojewodg, jak i wyznaczonego
przez niego gminie czasu, jednakze czas ten powinien realnie umozliwia¢
gminie podjecie wskazanych dzialan. Po bezskutecznym uptywie wyzna-
czonego terminu wojewoda sporzadza miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego albo jego zmiang dla obszaru, ktérego dotyczy zaniechanie
gminy, w zakresie koniecznym dla mozliwosci realizacji inwestycji celu pub-
licznego oraz wydaje w tej sprawie zarzadzenie zastepcze, ktére wywoluje
skutki prawne, takie jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go uchwalony w normalnym trybie przez rade gminy (art. 12 ust. 3 zd. 2
i3 u.p.z.p.). Zastosowany w tym przypadku przez wojewode srodek nadzo-
ru ma charakter pozytywny w przeciwienstwie do pozostatych rozstrzyg-
nie¢ nadzorczych, ktorych zadaniem jest co do zasady eliminacja z obrotu
prawnego sprzecznych z prawem aktéw. Z tresci art. 12 ust. 3 nie wyni-
ka, w jakim trybie plan taki powinien zosta¢ przez wojewodg sporzadzony,
a w szczegdlnosci czy wojewoda ma obowiazek podjecia czynnosci skiada-
jacych sie na procedure planistycznag, a okreslonych w art. 17 u.p.z.p. doty-
czacym procedury uchwalania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego przez rade gminy. Zgodzi¢ nalezy si¢ jednak z I. Zachariaszem,
ze skoro plan sporzadzony przez wojewode w trybie zarzadzenia zastep-
czego wywoluje takie same skutki jak plan uchwalany przez rade gminy,
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to rdwniez wymogi dotyczace jego podjecia z art. 17 u.p.z.p. powinny zo-
sta¢ spelnione2®, podobnie jak wymog przeprowadzenia strategicznej oceny
oddzialywania na srodowisko przewidziany w art. 46 pkt 1 ustawy z 3 paz-
dziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywa-
nia na srodowisko?’.

Zarzadzenie zastgpcze wojewody wydane na podstawie delegacji z art. 12
ust. 3 u.p.z.p. jest aktem wyjatkowym, w wigkszosci bowiem ustawowo prze-
widzianych przypadkéw wydawania zarzadzen zastgpczych, zarzadzenia
te zastepuja akt, ktorego dotyczy bezczynnos¢ prawodawcza. W tym nato-
miast przypadku ustawodawca nie tylko zezwolil na przejecie kompetencji
prawodawczych gminy, ale swoja delegacja umocowat wojewode do wyda-
nia aktu o charakterze powszechnie obowigzujacym (prawa miejscowego)
w przypadku niewydania lub braku zmiany aktu wewnetrznie obowiazu-
jacego (studium). Przyjety w tym trybie miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego podlega kontroli sadowej zaréwno jako akt nadzoru, a wigc
w drodze zaskarzenia przez gming, jak rowniez w ramach szeroko zakre-
$lonej dopuszczalnosci zaskarzania aktéw z zakresu administracji publicz-
nej przez innych uczestnikéw obrotu prawnego, na podstawie tresci art. 101
u.s.g. Nic nie stoi takze na przeszkodzie, aby gmina dokonata zmiany takie-
go planu miejscowego, z tym zastrzezeniem, iz zmiana ta musi takze zosta¢
dokonana w drodze procedury planistycznej. Pewnego rodzaju watpliwo$é
wzbudza natomiast kwestia oméwionego wyzej wymogu zgodnosci ustalen
studium i miejscowego planu (tj., aby plan nie naruszat ustalen studium).
W tym przypadku bowiem ustawodawca nie przewidzial, aby jednoczesnie
wojewoda sporzadzal badz dokonywal zmian w studium, a w konsekwencji
ustalenia wynikajace ze sporzadzonego przez niego planu miejscowego naj-
prawdopodobniej beda odmienne niz wynikajace ze studium. Zmiane stu-
dium zatem przeprowadzi gmina w ramach obowiazku jego aktualizacji.

Opierajac sie natomiast na tresci art. 96 ust. 1 ustawy z 9 czerwca 2011 r.
- Prawo geologiczne i gérnicze?® — wojewoda jako organ nadzoru wpro-
wadza obszar udokumentowanego zloza kopaliny albo obszar udoku-
mentowanego kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku wegla

26 1. Zachariasz, Komentarz do art. 12, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, Lex/el.

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 353 ze zm.
28 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1131 ze zm.
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do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy i wydaje w tej sprawie zarzadzenie zastepcze, jezeli gmina w przewi-
dzianych terminach nie ujawni ich w studium. Zmiana studium sporzadzo-
na w tym trybie wywoluje skutki prawne, takie jak studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (a zatem zarzadze-
nie zastepcze obejmuje sporzadzenie aktu o tozsamym charakterze jak akt
zastepowany).

Prawomocnos¢ i wykonalnos¢ rozstrzygniecia nadzorczego

Problematyka podejmowania przez organ nadzoru rozstrzygnie¢ nadzor-
czych wiaze si¢ z kwestig prawomocnosci i wykonalnosci rozstrzygnigcia.
Zgodnie z zawarta w ustawie o samorzadzie gminnym regulacjg, rozstrzyg-
niecia nadzorcze staja si¢ prawomocne z uplywem terminu do wniesienia
skargi badz z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad??, a zatem
z chwila, gdy nie przystuguje juz zaden $rodek zaskarzenia. Stwierdzenie
przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty organu gminy wstrzymuje jej
wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego (art. 92 ust. 1 u.s.g.). Roz-
wigzanie to stanowi swojego rodzaju gwarancje skutecznosci nadzoru -
do czasu uprawomocnienia si¢ rozstrzygniecia nadzorczego.

Organ nadzoru w sytuacji, gdy mimo istnienia po temu przestanek, nie
wydal rozstrzygnigcia nadzorczego w terminie trzydziestu dni od przedsta-
wienia aktu, traci kompetencje do wydania rozstrzygniecia, a jedyna dro-
ga prowadzacg do eliminacji takiego aktu jest wystagpienie do sagdu admi-
nistracyjnego. Prawna dopuszczalnos¢ wystapienia z taka skarga otwiera
sie dla organu nadzoru dopiero z momentem uptywu trzydziestodniowe-
go terminu od dorgczenia uchwaly lub zarzadzenia (czyli z uptywem ter-
minu do wydania rozstrzygniecia nadzorczego). Wniesienie skargi przed
tym terminem jest niedopuszczalne z uwagi na brak wyczerpania kompe-
tencji organu nadzoru30. Jednoczes$nie ustawa o samorzadzie gminnym ani
ustawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi nie ograniczaja
whiesienia skargi zadnym terminem koncowym. Skarga moze (a w zasadzie

29 Art. 98 ust. 5 u.s.g.

30 Postanowienie NSA z 9 grudnia 1994 r., I SA 1706/94, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego” 1995, z. 3, poz. 144.
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powinna, o ile zachodza podstawy do stwierdzenia niewaznosci aktu) przy
tym zosta¢ wniesiona zaréwno w przypadku braku wydania rozstrzygniecia
nadzorczego, jak réwniez w sytuacji, gdy zostalo wydane rozstrzygniecie
nadzorcze, z tym, ze obejmujace jedynie czes$¢ kontrolowanego aktu, nato-
miast skarga do sadu organ nadzoru obejmuje inne niz objete rozstrzyg-
nieciem normy prawne tego aktu.

Ustawodawca przyznal takze gminie prawo kwestionowania prawidfo-
wosci i zasadno$ci wydanego rozstrzygniecia nadzorczego w drodze skar-
gi do sadu administracyjnego. Skarge na rozstrzygniecie nadzorcze wnosi
sie w terminie trzydziestu dni od dnia dor¢czenia rozstrzygniecia, legity-
mowanym za$ do jej wniesienia jest organ, ktory ustanowit akt objety roz-
strzygnieciem.

Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, iz co do zasa-
dy jest on sprawowany na zasadach okres§lonych w ustawie o samorzadzie
gminnym, odmiennosci za$§ wynikajace z przepisow szczegélnych ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym sprowadzajg si¢ w zasa-
dzie do uszczegdlowienia kryterium sprawowanego nadzoru. Oczywiscie
nadal jest to kryterium legalnosci (zgodnosci z przepisami prawa), z tym,
ze w ustawie planistycznej zostalo to ujete w trzech aspektach — naruszenia
prawa materialnego (istotne naruszenie zasad sporzadzania danego aktu);
- naruszenia prawa procesowego (istotne naruszenie trybu sporzadzania
aktu); - naruszenia zasady kompetencyjnosci (wlasciwosci organow w tym
zakresie). Ponadto ustawodawca upowaznil wojewodg jako organ nadzoru
do wydania zarzadzenia zastepczego w sytuacji, gdy gmina nie realizuje,
w okreslonych w ustawie warunkach, obowigzku uchwalenia lub aktuali-
zacji studium. Rozwigzanie to jest natomiast o tyle nietypowe, ze zazwyczaj
organ nadzoru zarzadzeniem zastepczym zastepuje dany akt, i zarzadzenie
to ma ten sam charakter i moc prawng co akt zastepowany. Na gruncie na-
tomiast ustawy planistycznej wojewoda zastepuje studium (akt wewnetrz-
nie obowigzujacy) zarzadzeniem zastepczym bedacym miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego (akt prawa miejscowego).
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Summary

Supervision over the preparation of municipal spatial planning documents includes both acts
of local law and internal regulations. As a rule, supervisory proceedings in respect of planning
documents are the same as in the case of other general acts of local governments. However, the
prerequisites for invalidating planning documents are different and include a material breach
of the rules, mode or competence of authorities in the course of the planning procedure. The
legislature also gave the voivode, as the supervisory authority, the right to implement a super-
visory measure in the form of a replacement directive, applicable in specific cases.

Key words

local spatial development plan, study of conditioning and directions of spatial development,
voivode’s supervision, replacement directive



Stabilnos¢ procesu inwestycyjnego
a legalnosc aktow planistycznych

Magdalena Durzynska

Streszczenie

W obecnym stanie prawnym wyeliminowanie z obrotu decyzji zatwierdzajacej projekt budow-
lany na podstawie przepisdw uznanego za niewazny planu miejscowego - de lege lata nie jest
mozliwe. Odmiennie niz to ma miejsce przypadku terenu, na ktérym uchwalono miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, proces inwestycyjny oparty na zasadach okreslonych
w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, do czasu ostateczno$ci decyzji
zatwierdzajacej projekt budowlany - nie korzysta z ochrony, jaka co do zasady gwarantuje in-
westorowi prawo miejscowe w postaci planu. Dopuszczalno$¢ wzruszenia badz uniewaznienia
decyzji ,,planistycznych”, a takze ryzyko uchwalenia — wprowadzajacego inne zasady - planu
miejscowego na terenie, dla ktérego je wydano — wyklucza niewzruszalnos¢ pozwolenia na bu-
dowe, a przez to i stabilizacje procesu inwestycyjnego. Skala problematyki, a takze zasada pew-
noéci obrotu, wymagaja uporzagdkowania ww. materii i ustanowienia jednoznacznych a nade
wszystko jednolitych regul w tym zakresie.

Stowa kluczowe

decyzja administracyjna, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, uchylenie planu
miejscowego, wadliwo$¢ decyzji planistycznej
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Wprowadzenie

Fundamentem, na ktérym opiera si¢ funkcjonowanie europejskiego spo-
teczenstwa, jest konstytucyjna zasada demokratycznego panstwa prawne-
go. Wedlug niej instytucje panstwowe, w tym w szczegolnosci organy ad-
ministracji publicznej, moga dziala¢ jedynie w zakresie okreslonym przez
prawo i na podstawie prawa. Spoleczenstwo natomiast, jak i kazda podle-
gajaca prawu jednostka, ma prawo oczekiwaé, zgodnie z zasadg zaufania
obywateli do organéw panstwa, ze wydawane w ramach imperium wtadzy
publicznej decyzje sa oparte na wigzacych przepisach prawa. Jakakolwiek
wadliwo$¢ tych przepiséw, w tym przepisdw miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, nie moze zatem wplywac ujemnie na ustanowio-
ne na jego podstawie uprawnienia jednostki. Panstwo swoim autorytetem
winno sanowac bledy stanowionego w jego majestacie prawa. Jednocze$nie
stabilno$¢ procesu inwestycyjnego nie powinna zaleze¢ od stosowanej przez
gmine formy wladztwa planistycznego.

Ramy czasowe obowigzywania planu miejscowego

Uchwala rady gminy w sprawie uchwalenia planu miejscowego obowiazuje
od okreslonego w niej dnia, jednak nie wczesniej niz po uptywie czterna-
stu dni od dnia ogloszenia w dzienniku urzedowym wojewédztwa (art. 29
ust. 1 ustawy)!l. Wejscie w zycie nowego planu powoduje utrate mocy obo-
wigzujgcej innych planéw zagospodarowania przestrzennego lub ich czesci
w zakresie objetego nim terenu. Stanowi o tym expressis verbis art. 34 ust. 1
ustawy. Utrata mocy przepiséw dotychczasowych nastgpuje zatem z mocy
samego prawaZ.

W praktyce watpliwosci interpretacyjne rodza si¢ na tle oceny skut-
kéw prawnych utraty mocy danego planu albo chocby tylko czgsci jego

I Termin ,uchwalenie planu miejscowego lub jego zmiana” to data wejécia w zycie uchwaty
gminy o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, nast¢pujaca kazdorazowo
z uplywem vacatio legis — por. wyrok SN z 28 kwietnia 2016 r. w sprawie V CSK 473/15, LEX
nr 2066991.

2 Plan miejscowy, ktéry utracil juz moc obowiazujaca, moze by¢ zaskarzony w trybie art. 101
ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym - o ile zastanie wykazane, Ze naru-
szylinteres prawny lub uprawnienie skarzacego — por. postanowienie NSA z 6 kwietnia 2017 r.
w sprawie II OSK 690/17, LEX nr 2276952.
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przepisow. Dla decyzji administracyjnych wydanych na podstawie przepi-
séw dotychczasowych inny skutek ma uchylenie planu wobec wejscia w zy-
cie jego zmiany badz uchwalenia nowego planu, a inny skutek ma stwier-
dzenie niewaznosci planu. Zmiana planu na nowy nastepuje na przyszto$é
(ex nunc), natomiast skutek niewaznosci planu ma moc wsteczng (ex tunc).
Stad i rézne skutki prawne dla aktéw prawnych wydanych na podstawie
wyrugowanego z obrotu planu miejscowego.

Skutki uchylenia planu

Przepisy ustawy ustanawiaja jednoznaczng zasade, wedtug ktorej uchyle-
nie obowiazujacego dotychczas planu miejscowego nie powoduje wygasnig-
cia wydanych na jego podstawie decyzji administracyjnych (art. 34 ust. 2).
~Wygaszeniu” w trybie art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. podlegaja jedynie decyzje
o warunkach zabudowy albo decyzje o ustaleniu lokalizacji celu publiczne-
go - ale tylko pod warunkiem, ze pozostaja one w sprzecznosci z przepisa-
mi nowo uchwalonego planu oraz pod warunkiem, ze na ich podstawie nie
zostala wydana ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe (art. 34 ust. 2
w zw. z art. 65 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy).

Jak wynika z tej regulacji, zwigzany z wejsciem do obrotu nowego pla-
nu wyjatek od zasady trwalos$ci decyzji administracyjnych, dotyczy jedynie
decyzji ,,planistycznych”, ktdre zostaly wydane w zwigzku z brakiem pla-
nu, i to tez pod okreslonymi warunkami. Wszystkie inne decyzje admini-
stracyjne zapadfe na podstawie obowigzujacych w danym czasie przepisow
prawa miejscowego pozostaja w mocy i wywotujg okreslone w nich skutki
prawne.

Co do zasady zatem decyzje administracyjne wydane na podstawie prze-
pisow planu, ktory zostal nastepnie uchylony, pozostaja w mocy. W pew-
nym sensie nawet pojedyncze przepisy ustawy wskazujg na rozwigzania, we-
dlug ktorych przepisy nowego planu nie maja wptywu na wczesniej wydane
decyzje. Stad np. nowelizacja planu okreslajaca minimalng powierzchnig
nowo powstajacej dziatki budowlanej (art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy) nie niwe-
czy wydzielenia uprzednio w toku procedury podzialowej dziatki budowla-
nej o odpowiednio mniejszej powierzchni, nie powoduje tez skutku w po-
staci niemozliwosci jej zagospodarowania zgodnie z planem (o ile nie doszlo
do zmiany przeznaczenia terenu). Ustanowienie w planie fakultatywnego
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parametru, jakim jest powierzchnia dziatki budowlanej, dotyczy dzialek
nowo wydzielanych, obowiazuje zatem jedynie na przyszlos¢.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego to akt stanowigcy po-
wszechnie obowigzujace przepisy prawa. W konsekwencji czynnoséci i akty
administracyjne podejmowane na podstawie tych przepiséw w dacie ich
obowiazywania nie moga by¢ negowane po tym, jak ulegng one zmianie.
Generalna zasada z art. 33 ustawy - to zasada pelnej skutecznosci decyzji
zapadlych na podstawie przepiséw obowiazujacego planu.

Stwierdzenie niewaznosci planu

Czym innym jest jednak kwestia zmiany planu czy uchwalenia nowe-
go planu (bo ta nastepuje ex nunc), a czym innym jest stwierdzenie nie-
waznosci planu. Skutek tego ostatniego nastepuje ex tunc. Stwierdzenie
niewazno$ci planu oznacza, ze nie byto w ogdle przepiséw, wymaganych
do podjecia danego aktu administracyjnego. Poniewaz przepisy ustawy
nie zawieraja regulacji w tym zakresie, do decyzji administracyjnych za-
padtych na podstawie niewaznego planu zastosowanie znajda ogolne re-
guly procesowe.

Kierunek postepowania wyznacza tuart. 147 § 2 ustawy z 30 sierp-
nia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi. Sta-
nowi on, ze rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych, wydane na pod-
stawie uchwaly, ktorej niewazno$¢ zostala stwierdzona przez sad, podlegaja
wzruszeniu w trybie okreslonym w postepowaniu administracyjnym albo
w postepowaniu szczegolnym. Uzywajac sformutowan: ,,rozstrzygniecia
w sprawach indywidualnych”, ,,podlegaja wzruszeniu” oraz ,,w trybie okre-
$lonym w postgpowaniu administracyjnym albo w postepowaniu szcze-
golnym” — ustawodawca postuzy! si¢ terminami niedookreslonymi. Jest
to ewidentne, gdy sie uwzgledni, Zze ww. regulacja odsyla do ,,trybu okreslo-
nego w postepowaniu administracyjnym”, podczas gdy zaden z zawartych
w k.p.a. trybow nadzwyczajnych nie przewiduje sankcji odno$nie do orze-
czen administracyjnych zapadlych na podstawie niewaznych przepisow
prawa. W art. 145a § 1 k.p.a. ustawodawca dopuscil wprawdzie mozliwos¢
z3dania wznowienia postepowania administracyjnego w przypadku, gdy
Trybunal Konstytucyjny orzeknie o niezgodnosci bedacego podstawa
decyzji aktu normatywnego z Konstytucja, umowa miedzynarodows lub
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z ustawg3. Zadnych skutkéw prawnych ani mozliwo$ci wznowienia poste-
powania ustawodawca nie przewidzial jednak dla decyzji opartych na gmin-
nych aktach normatywnych, ktérych niezgodnos¢ z aktem wyzszego rzedu
stwierdzit sad administracyjny.

Wzruszenie decyzji administracyjnej opartej
na wadliwym planie

Sama kwestia ,wzruszenia” decyzji administracyjnej opartej na niewaznym
akcie prawa miejscowego w orzecznictwie nie jest jednoznacznie wyklada-
na. Majacy cze$ciowo materialnoprawny, a jednoczes$nie jedynie odsylajacy
charakter art. 147 § 2 p.p.s.a., raz uznawany jest za podstawe zastosowania
procedury niewaznosci decyzji, innym razem procedurg te wyklucza - jako
wykraczajaca poza ramy zawartego w tej regulacji odeslania.

Jesli chodzi o szerokie rozumienie instytucji okreslonej jako ,wzruszenie
indywidualnego aktu administracyjnego”, to wedlug obowiazujacych norm
moze ono nastapi¢ w nadzwyczajnym postepowaniu administracyjnym, tj.
w trybie wznowienia postgpowania (art. 145 i n. k.p.a.), w trybie art. 154,
155, 161 czy art. 163 k.p.a. badz w trybie niewazno$ciowym (art. 156 i n.
k.p.a.). Niewatpliwie uchwala w sprawie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego nie jest ani decyzjg, ani orzeczeniem, o ktérym mowa
wart. 145 § 1 pkt 8 k.p.a., ani tez Zaden inny przepis k.p.a. nie przewiduje,
ze jej uniewaznienie mogloby stanowi¢ podstawe do wznowienia postepo-
wania. Zatem ten nadzwyczajny (wznowieniowy) tryb postepowania ad-
ministracyjnego, jako ze przestanki jego wdrozenia winny by¢ wykladane
$cie$niajaco, nie bedzie miat w tym przypadku zastosowania. Wobec tego,
przy uwzglednieniu okreslonych w art. 154, 155 czy np. 161 k.p.a. przesta-
nek stricte ,,stuszno$ciowych”, do rozwazenia pozostaje jako jedyna alter-
natywa, uzycie art. 156 § 1 k.p.a. Poniewaz jednak i w tym nadzwyczaj-
nym trybie zadna z przestanek jego zainicjowania nie moze by¢ liberalnie
wykladana, to w istocie w gre wchodzilby tylko art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., tj.
procedura stwierdzenia niewaznosci decyzji jako wydanej z razacym na-
ruszeniem prawa badz bez podstawy prawne;.

3 Trzeba jednak podkresli¢, iz w takim przypadku to beneficjent decyzji administracyjnej decy-
duje o ewentualnym zainicjowaniu procedury prowadzacej do jej wzruszenia. Wznowienie po-
stepowania na podstawie art. 145 a k.p.a. nastepuje tylko na zadanie strony (art. 147 zd. 2 k.p.a.).
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Wedlug pogladéw doktryny, w razie wyeliminowania aktu prawa miej-
scowego z obrotu prawnego (jako niewaznego) mozna zastosowac trzy roz-
wiazania. Mianowicie: 1) procedure stwierdzenia niewaznosci decyzji uru-
chamiang z urzedu lub na wniosek strony czy tez tylko na wniosek strony
(to ostatnie rozwiazanie, jak sie przyjmuje, w celu ochrony praw nabytych);
2) wzruszenie decyzji w trybie postepowania w sprawie wznowienia po-
stepowania lub trybie uchylenia lub zmiany decyzji (art. 154, 155 k.p.a.)
z urzedu lub na wniosek; 3) zaniechanie wprowadzenia sankgcji skutkujacej
wyeliminowaniem decyzji administracyjnej z obrotu®. Przyjecie ktorejkol-
wiek z zaprezentowanych wyzej koncepcji kazdorazowo zalezy od woli usta-
wodawcy. Podkresla sie przy tym, ze zgodnie z zasadg trwalosci decyzji ad-
ministracyjnej dopuszczalno$¢ podwazenia mocy obowigzujacej decyzji
musi wynika¢ z wyraznie ustanowionej normy prawnej zawartej w usta-
wie’. Zatem brak w normie rangi ustawowej jednoznacznej sankgji czy nie-
jednoznaczno$¢ przepiséw co do wlasciwej procedury oznacza nic innego
jak niedopuszczalnos$¢ wzruszenia decyzji administracyjnej.

Jakkolwiek szerokie rozumienie pojecia ,wzruszenie” winno obejmowac
wszelkie przewidziane w k.p.a. tryby umozliwiajace weryfikacje ostatecznej
decyzji administracyjnej, a zatem obok wznowienia postegpowania réwniez
i stwierdzenie niewaznos$ci decyzji, a takze pozostale przywolywane wy-
zej procedury, to jednak, gdy mowa o odestaniu zawartym w art. 147 § 2
p.p-s-a. — orzecznictwo NSA stanelo po stronie waskiego rozumienia tego
pojecia. Przyjeto mianowicie, iz de lege lata nie ma podstaw do stwierdze-
nia niewaznosci decyzji opartej na niewaznym akcie stanowigcym zrdédlo
prawa powszechnie obowigzujacego®. Ptynaca z orzecznictwa argumenta-
cja wskazuje na brak ustanowienia stosownej sankcji w ustawie Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz w przepisach kodeksu
postepowania administracyjnego. Zadnej normy w tym zakresie nie zawie-
rajg tez przepisy ustawy okreslajacej zasady planowania przestrzennego.

4 Por. B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa miejscowego a wadliwo$¢ decyzji administracyjnej,
,Panstwo i Prawo” 2002, s. 21.

5 Por. tamze, s. 15 i n.; por. tez np. T. Bakowski, Komentarz do art. 65 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, Lex 2013. Por tez wyrok NSA z 13 sierpnia 2010 r., sygn.
akt IT OSK 1207/09, Lex nr 737693 oraz ww. wyrok NSA z 24 listopada 2016 r. sygn. akt IT OSK
1490/15, LEX nr 2228008. W omawianym kontekscie watpliwosci budzi przywolywanie za-
réwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie argumentacji dotyczacej ochrony praw nabytych.

6 Por. np. wyrok NSA z 24 listopada 2016 r. sygn. akt IT OSK 1490/15, LEX nr 2228008; wyrok
NSA z 27 pazdziernika 2016 r. sygn. akt II OSK 163/15, LEX nr 2189778; wyrok NSA z 4 lip-
ca 2017 r. IT OSK 1850/16.
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Jesli za$ chodzi o tre$¢ art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. to przestanke braku podsta-
wy prawnej decyzji odnosi on do naruszenia prawa obowiazujacego w dniu
jej wydania (co nie ma miejsca w razie stwierdzenia niewaznosci przepisow
planu ex post); art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. wskazuje natomiast na przestanke
wyraznego ustanowienia sankcji niewazno$ci w przepisie szczegélnym,
co rowniez nie ma miejsca w omawianym przypadku.

Podobne stanowisko, cho¢ w troche innej konfiguracji procesowej, zajat
NSA w wyroku z 24 listopada 2016 r. zapadtym w sprawie II OSK 1490/15.
Tak jak w innych tego typu sprawach NSA uznal, ze zawarte w art. 147 § 2
p.p-s.a. pojecie ,wzruszenie” nalezy postrzega¢ w znaczeniu waskim. W uza-
sadnieniu wskazano na zasadg racjonalizmu ustawodawcy. Argumentowano
mianowicie, ze mégt on postuzy¢ sie bardziej rozbudowang wypowiedzia,
w ktorej zastrzeglby w takiej sytuacji konkretng sankcje (jak ma to miejsce
np. wart. 190 ust. 4 Konstytucji RP). NSA przyjal, ze skoro wart. 147 §
2 p.p.s.a. mowa jest ogdlnie o wzruszeniu rozstrzygnie¢ w indywidualnych
sprawach, to gdy chodzi o decyzje administracyjne, nalezy przez to rozu-
mie¢ sankcje wzruszalnosci, a nie niewaznosci. W rozpoznawanej przez NSA
sprawie chodzifo o kontrole decyzji administracyjnej wydanej na podstawie
planu, ktorego niewazno$¢ prawomocnie stwierdzono niebawem po uzyska-
niu przez nig cechy ostatecznosci. W kontekscie wariantéw jurysdykcyjnych
wlasciwych dla kontroli sgdowoadministracyjnej uznano, ze art. 145§ 1 pkt
2 p.p-s-a. nie stanowi podstawy do stwierdzenia przez sad niewaznosci kon-
trolowanej decyzji z uwagi na stwierdzenie niewaznosci planu miejscowego,
na podstawie ktdrego te decyzje wydano. W ramach argumentacji zwréco-
no szczegolna uwage na konieczno$¢ zagwarantowania stronom podstawo-
wych standardéw proceduralnych, w tym dwuinstancyjnego postepowa-
nia administracyjnego, ktérego art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. nie gwarantuje.
Gdy za$ chodzi o samg ewentualng sankcje niewaznosci decyzji wydawanej
na podstawie obowigzujacego w danym miejscu i czasie prawa, podniesio-
no, iz nadrzedne znaczenie w tym zakresie winna mie¢ zasada praworzad-
nosci. Uznano, ze jezeli decyzja administracyjna zostala wydana w czasie,
gdy plan miejscowy byl prawem obowiazujacym - to jej wzruszenie z tego
powodu, ze ex post zostal on uznany za niewazny (z mocg ex tunc) podwa-
zaloby zasade¢ zaufania do organéw wladzy publicznej i stanowionego przez
nie, na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego, prawa’.

7 Por. wyrok NSA w sprawie I OSK 1490/15, jw.
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Odsylajac do dwuinstancyjnej procedury administracyjnej i wyklucza-
jac mozliwo$¢ wyeliminowania przez sad administracyjny decyzji opartej
na niewaznym planie na podstawie art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a., NSA z jed-
nej strony wykluczyl dopuszczalno$é zastosowania procedury stwierdze-
nia niewaznosci decyzji z uwagi na waskie rozumienie pojecia ,wzruszenie”
z art. 147 § 2 p.p.s.a., z drugiej za$ strony wskazal na zasadnos$¢ stosowania
odpowiednio jednego z trybow przewidzianych w k.p.a.8. Pominal jednak,
ze alternatywny tryb nadzwyczajny ani w art. 145 k.p.a. ani w przepisach
nastepnych tego kodeksu nie przewiduje podstawy dla wzruszenia decy-
zji administracyjnej w postaci niewaznosci przepiséw prawa, na podstawie
ktérych zostala ona wydana. Stad wniosek, ze skoro ani przepisy ustawy,
ani p.p.s.a., ani przepisy k.p.a. nie przewidujg jakichkolwiek negatywnych
skutkéw dla aktéw administracyjnych wydanych na podstawie niewaznego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, to nalezy przyjac,
ze wszystkie decyzje administracyjne wydane w dacie jego obowigzywa-
nia pozostaja w mocy i w obecnym stanie prawnym nie ma podstaw do ich
wzruszenia w jakimkolwiek trybie nadzwyczajnym. Zasada ta ma zastoso-
wanie zaréwno wowczas, gdy mowa o zmianie przepiséw planu (art. 34 § 2
ustawy), jak i wowczas, gdy sad administracyjny wyeliminuje je z obrotu
prawnego jako niewazne.

,Utrata mocy obowiagzujacej planu”

Alternatywna koncepcja zakladajaca legalnos¢ decyzji wydawanych na pod-
stawie uznanego ex post za niewazny planu, moze opierac si¢ na szerokiej
wyktadni art. 34 ust. 2 ustawy. Zawarte w nim sformulowanie ,,utrata mocy
obowiazujacej” planu miejscowego mozna interpretowac $cisle ze skutkiem
ex nunc, jak i rozszerzajaco, ze skutkiem ex tunc. Waskie postrzeganie tego
terminu winno ogranicza¢ si¢ do skutku z art. 34 ust. 1 ustawy, tj. jedynie
do ,wejscia w zycie nowego planu”. Szerokie ujecie sformulowania ,,utrata
mocy’ mozna za$ postrzega¢ zaréwno w kontekscie uchylenia badz zmia-
ny planu miejscowego, jak i wyeliminowania go z obrotu wskutek stwier-
dzenia jego niewaznosci. Ta ostatnia koncepcja jako lex specialis w stosun-
ku do zasad ogélnych z k.p.a. czy p.p.s.a. (tu w odniesieniu do art. 147 § 2

8 Por. IT OSK 1490/15, jw.
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p.p.s.a.) oddawataby istote idei ustawodawcy ustanawiajacego w ustawie re-
gule niewadliwosci decyzji administracyjnych opartych na wyeliminowan-
niu z obrotu przepiséw planu, niezaleznie od przyczyny tego stanu rzeczy
ani terminu okreslajacego powstanie skutku tejze eliminacji.

Wadliwos¢ decyzji planistycznej

Gdy mowa o aktach planowania przestrzennego i wyznaczaniu kierunkéw
rozwoju danego terenu, to obok kwestii postrzegania skutkéw zmiany czy
wyeliminowania z obrotu na podstawie przepisow szczegolnych przepisow
planu miejscowego, nalezy zwrdci¢ uwage na inne akty administracyjne,
ktére w razie braku planu wyznaczajg standardy zagospodarowania prze-
strzennego. Jak wiadomo, w sytuacji, gdy na danym terenie nie uchwalono
planu, to okreslenie sposoboéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu (tj. w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego
albo decyzji o warunkach zabudowy). Co do zasady przepisy ustawy nie
zawieraja jakichkolwiek ograniczen czasowych w obowigzywaniu ww. de-
cyzji. Wyjatkiem jest zasygnalizowana wyzej mozliwo$¢ wygaszenia takiej
decyzji w trybie art. 65 ustawy. Nastepuje to w sytuacji, gdy inny wniosko-
dawca uzyskal pozwolenie na budowe badz gdy wszed! w zycie plan miej-
SCOWY, a jego przepisy sa odmienne od wydanej uprzednio decyzji ,,plani-
stycznej”, z tym jednak zastrzezeniem, Ze nie zostala wydana ostateczna
decyzja o pozwoleniu na budowe.

Jesli chodzi o decyzje zastepujace plan, to w stosunku do nich ustawa
nie zawiera odpowiednika art. 34 ust. 2. Natomiast jesli odnies¢ sie do za-
sad ogdlnych z k.p.a., to uchylenie np. o decyzji o warunkach zabudowy;,
na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. stanowi podstawe do wznowienia po-
stepowania na decyzji tej opartego - z jednoczesnym wykluczeniem w ta-
kim przypadku réwnorzednego zastosowania procedury niewaznosci po-
stepowania. Trzeba bowiem uwzglednic, ze kazdy z przewidzianych w k.p.a.
trybéw nadzwyczajnych ma na celu usuniecie tylko okreslonego rodzaju
wadliwosci decyzji, a to prowadzi do wniosku, Ze tryby te nie moga by¢
stosowane ani rownolegle, ani tym bardziej zamiennie. Powyzsze ozna-
cza, ze jezeli dang okoliczno$¢ ustawodawca zakwalifikowat jako podsta-
we do wznowienia postgpowania, to nie mozna jednoczesnie uznawac jej
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za przestanke zastosowania innego nadzwyczajnego trybu weryfikacji decy-
zji administracyjnej. Innymi stowy przestanka okreslona w art. 145 § 1 k.p.a.
nie moze by¢ uwzgledniona w postegpowaniu prowadzonym na podstawie
art. 156 i n. k.p.a. Odmienny poglad prowadzilby do sprzecznosci z zasada
niekonkurencyjnosci przewidzianych w k.p.a. procedur nadzwyczajnych.

W przypadku decyzji wydanych na podstawie decyzji planistycznych
mamy zatem inng sytuacj¢ prawna ich adresatow niz przy decyzjach wyda-
nych na podstawie przepiséw miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Uchylenie decyzji o warunkach zabudowy czy decyzji o loka-
lizacji celu publicznego, inaczej niz ma to miejsce przy uchyleniu (,,utracie
mocy”) przepiséw planu, implikuje wznowienie postepowania w sprawach,
dla ktdérych decyzje te stanowily podstawe czy tez prejudykat dla rozstrzyg-
niecia. Podstawe prawng w tym zakresie, jak wskazano wyzej, wyznacza
norma ogdlna z art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. Zastosowanie tego przepisu, tak
jak i winnych przypadkach procedury wznowieniowej, ograniczone jest
okre§lonym terminem przedawnienia (art. 1 § 146 k.p.a.). W zwigzku z tym
w orzecznictwie pojawily si¢ przypadki inicjowania ex post, po nieskutecz-
nym wdrozeniu procedury wznowieniowej, postepowania niewazno$cio-
wego z powolaniem si¢ na art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Rozbiezno$¢ procesowa,
jaka na tym tle pojawila si¢ w praktyce, doprowadzita do sformulowania
uchwaly skladu siedmiu sedziéw NSA z 13 listopada 2012 r. w sprawie
o sygn. akt I OPS 2/12. Uznano w niej, Ze stwierdzenie niewaznosci decy-
zji, na podstawie ktérej wydano inng przedmiotowo zalezna decyzje®, moze
stanowic¢ podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji zaleznej na podsta-
wie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., jako wydanej z razagcym naruszeniem prawa,
a nie do wznowienia postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.10.
Na tle tej uchwaly w orzecznictwie powstat tez problem dotyczacy dopusz-
czalnoséci ponownej oceny tej samej decyzji ,,inwestycyjnej” pod wzgledem
przestanek niewazno$ciowych z art. 156 § 1 k.p.a. po tym, jak w stosunku
do niej zostalo przeprowadzone wcze$niej (nieskutecznie z uwagi na uptyw
terminu przedawnienia) post¢gpowanie wznowieniowe oparte na tresci
art. 145§ 1 pkt 8 k.p.a. Pojawil sie tez problem dotyczacy wykladni i stoso-
wania uchwat Naczelnego Sadu Administracyjnego podejmowanych w try-
bie art. 15§ 1 pkt 2 p.p.s.a.

9 Chodzi o tzw. decyzje inwestycyjne, np. zatwierdzajace podzial nieruchomosci czy np. sta-
nowigce pozwolenie na budowe.

10 ONSAiWSA 2013, Nr 1, poz. 1.
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Jakkolwiek formalnie moc wigzaca uchwat abstrakcyjnych nie zostata
przez ustawodawce wyartykutowana wprost, to jednak brzmienie art. 269
§ 1 p.p.s.a. niejako obliguje sady administracyjne do ich uwzgledniania tak-
ze w innych sprawach. Zasada jest bowiem, ze w sprawie, w ktorej pojawia
si¢ zagadnienie prawne rozstrzygniete juz w uchwale, bez zgloszenia wnio-
sku o podjecie tak zwanej ,,uchwaly przetamujacej”, sad orzekajacy nie moze
wyrazi¢ innego pogladu niz ten sformulowany w uchwale przez Naczel-
ny Sad Administracyjny!l. W praktyce, pomimo iz nie wynika to wprost
z przepisu, oznacza to zwigzanie taka uchwala. Uwzgledniajac powyzsze,
nalezy przyja¢, iz wedlug wyartykutowanego w uchwale NSA I OPS 2/12
stanowiska, art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. powinien mie¢ zastosowanie jedynie
w stosunku do decyzji wydanych na podstawie innej decyzji lub orzecze-
nia sadu, ktére zostalo nast¢pnie ,,uchylone lub zmienione”. Chodzi za-
tem o decyzje badz orzeczenia sadéw wyeliminowane z obrotu prawnego
z mocg ex nunc. Wznowienie postgpowania ,,inwestycyjnego” na tej podsta-
wie prawnej nie moze mie¢ natomiast miejsca w sprawach opartych na de-
cyzji »planistycznej” (np. na decyzji o warunkach zabudowy) w sytuacji,
gdy stwierdzono nastepnie jej niewazno$¢ (z moca ex tunc). Wobec tego
stwierdzenie niewaznosci decyzji ,,planistycznej”, na podstawie ktdrej wy-
dano inng przedmiotowo zalezng decyzje ,,inwestycyjng”, moze stanowié
podstawe do stwierdzenia niewaznosci tej ostatniej (tj. decyzji zaleznej)
na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. — jako wydanej z razagcym narusze-
niem prawa, a nie do wznowienia postepowania na podstawie art. 145 § 1
pkt 8 k.p.a. Wznowienie postgpowania zakonczonego decyzjg ,,inwestycyj-
ng” moze mie¢ natomiast miejsce w razie uchylenia badz zmiany decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a nie stwierdzenia jej
niewaznosci. Koncepcje t¢ uzasadniono, wskazujac na jednoznacznie okre-
$lone w procedurze administracyjnej znaczenie zwrotu ,,uchylone lub zmie-
nione” uzytego w art. 145§ 1 pkt 8 k.p.a. Jak wskazano wyzej, inny jest row-
niez skutek uchylenia decyzji a inny - stwierdzenia niewaznosci decyzji. Ten
ostatni termin jest immamentnie powigzany z art. 156 § 1 in. k.p.a.12.

Ostatecznie w orzecznictwie zarysowal sie poglad, wedtug ktérego na-
wet gdy w sprawie decyzji wydanej na podstawie innej decyzji, ktorej
stwierdzono niewaznos¢, zostala wydana decyzja w wyniku wznowienia

11 Por. wyrok NSA z 8 czerwca 2017 r., sygn. akt I FSK 1285/15.

12 Por. wyrok NSA z 29 marca 1988 ., I SA 636/87, ONSA 1988, Nr 1, poz. 45, wyrok SN
z 17 grudnia 1993 r., sygn. akt III ARN 50/93 oraz wyrok NSA II OSK 1490/15.
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postepowania, to nie stoi to na przeszkodzie, aby w stosunku do tej samej
decyzji uruchomi¢ nastepnie postepowanie dotyczace stwierdzenia jej nie-
waznos$ci z powodu razgcego naruszenia prawa, tak jak wynika to z uchwa-
ty NSA w sprawie I OPS 2/1213. W przypadku zbiegu postepowan nadzwy-
czajnych w stosunku do tej samej decyzji ,,inwestycyjne;j”, pierwszenstwo
nalezy przypisa¢ procedurze niewaznosciowej jako wywolujacej skutki da-
lej idgcel4.

Stabilnos¢ decyzji administracyjnych opartych na aktach
planistycznych

W praktyce doszlo zatem do takiej sytuacji, ze de lege lata, pomimo zawar-
tego wart. 147 § 2 p.p.s.a. odeslania do przepiséw k.p.a. badz przepisow
szczegblnych, wyeliminowanie ,,inwestycyjnej” decyzji administracyjnej
wydanej na podstawie niewaznych przepiséw planu miejscowego — wilas-
ciwie nie jest mozliwel>. Zawarte w tym przepisie odestanie do procedury
administracyjnej — w jej obecnym ksztalcie czyni je martwym. Natomiast
wyeliminowanie decyzji administracyjnej wydanej na podstawie uchylonej
ex post decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu moze
nastapi¢, jak jednoznacznie wynika z art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a., w trybie wzno-
wienia postepowania. Z kolei niewaznos¢ decyzji ,,planistycznej” prowadzi
do stwierdzenia niewaznosci decyzji inwestycyjnej — na podstawie art. 156
§ 1 pkt2kp.a.

13 Uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z 13 listopada 2012 r. sygn. akt I OPS 2/12 wskazu-
jaca na to, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji, na podstawie ktorej wydano innag, przedmio-
towo zalezna decyzje, moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji zaleznej
na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. jako wydanej z razagcym naruszeniem prawa — nie ma za-
stosowania do postrzegania skutkéw prawnych stwierdzenia niewaznosci uchwaty w przed-
miocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na uprzednio wydana decyzje
zatwierdzajaca projekt budowlany i udzielajacg pozwolenia na budowe (por. wyrok NSA z 4 lip-
ca 2017 r. IT OSK 1850/16).

14 Por. wyrok NSA z 17 stycznia 2006 r. II OSK 406/05, Lex nr 196451; wyrok WSA w Krako-
wie z 20 maja 2009 r. IIT SA/Kr 389/08, Lex nr 550468.

15 Przyjeta w orzecznictwie wykladnia zawartego w art. 147 § 2 p.p.s.a. terminu ,,podlegaja
wzruszeniu” nakazuje $cisle przestrzegac przestanki okreslone w procedurze administracyj-
nej, vide wyrok NSA w sprawie II OPS 1490/15.
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Niepewnosc¢ prawa i roznicowanie pozycji inwestoréw.

Tak diametralne zréznicowanie stabilnosci pozycji prawnej podmiotéw po-
dejmujacych proces inwestycyjny warunkowane sprawowaniem na danym
terenie wladztwa planistycznego gminy w postaci jednej z dwdch form prze-
widzianych w ustawie - zdaje si¢ w sposob oczywisty naruszac zasade row-
nosci wobec prawa. W tych warunkach nie bez znaczenia jest tez okolicz-
no$¢, ze inwestor (ani nikt inny) nie ma wplywu na podjecie przez gmine
inicjatywy uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. W szczegolnosci brak jakichkolwiek dzialan gminy czy tez przediu-
zajaca si¢ w czasie procedura zmierzajaca do jego uchwalenia nie podlega
zaskarzeniu do sadu administracyjnego w trybie przepiséw o bezczynnosci
czy przewleklosci dziatan rady gminy!.

Wreszcie, niepewnos¢ obrotu, jak i brak gwarancji bezpieczenstwa proce-
su inwestycyjnego, poteguje ksztaltujaca sie linia orzecznictwa wskazujaca
na konieczno$¢ eliminowania z obrotu prawnego decyzji o zatwierdzeniu
projektu budowlanego czy o pozwoleniu na budowe - jeszcze zanim zo-
stanie zainicjowana procedura wygaszenia decyzji o warunkach zabudo-
wy w trybie art. 65 ustawy. Oparcie procesu inwestycyjnego na ktorejkol-
wiek z decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w trakcie
przedtuzajacej si¢ w nieskonczonos¢ procedury planistycznej gminy obar-
czone jest zatem ryzykiem koniecznosci zmiany koncepcji inwestycji w ra-
zie naglego wejscia w zycie przepiséw planu.

Tu trzeba wskazac, ze ustawodawca ustanowit zasade wygaszania decyzji
planistycznych - o ile ich tres¢ pozostaje w sprzecznosci z przepisami pla-
nu. Tego rodzaju decyzja o wygasnigciu np. decyzji o warunkach zabudowy
jako podejmowana w trybie i na zasadach przewidzianych w k.p.a., wywo-
tuje skutki dopiero od daty jej ostatecznosci. Tymczasem w orzecznictwie
wskazuje si¢ na to, ze ocena zainicjowanego odpowiednio wczesniej pro-
cesu budowlanego warunkowanego ostateczng decyzjg ustalajacg warunki
16 Skarga na bezczynno$é rady gminy w przedmiocie podjecia uchwaty o przystgpieniu
do zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie moze by¢ uwzglednio-
na. Zgodnie z art. 14 ust. 1 i 7 ustawy - sporzadzanie takiego planu (jego zmiany) nie jest obo-
wigzkowe. W tym zakresie przyjeto zatem, ze skoro uchwalenie miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego nie jest obowiazkowe, to nie ma podstaw do zastosowania art. 101a
ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze przepisy art. 101 stosuje sie odpowiednio,
gdy organ gminy nie wykonuje czynno$éci nakazanych prawem albo przez podejmowane czyn-

noéci prawne lub faktyczne narusza prawa osob trzecich.
Por. wyrok WSA z 8 grudnia 2010 r. sygn akt IT SA/GI 585/10, LEX nr 752882.
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zabudowy i zagospodarowania terenu z chwilg wejscia w zycie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego powoduje konieczno$¢ uchylenia
nieostatecznej jeszcze decyzji ,inwestycyjnej”, zanim decyzja ,,planistyczna”
zostanie skutecznie wyeliminowana z obrotu prawnego. Jakkolwiek bowiem
odmienno$¢ ustalen planu w stosunku do wydanej uprzednio decyzji o wa-
runkach zabudowy badz decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego sta-
nowi przestanke decyzji podejmowanej na podstawie art. 65 ust. 3 ustawy
(a wiec jest przedmiotem badania organu administracji i podlega ocenie
w ramach oceny legalnosci decyzji stwierdzajacej jej wygasniecie), to jednak
nie mozna przyja¢, ze do czasu ostatecznego ,wygaszenia” decyzji plani-
stycznej nalezy domniemywac jej niesprzecznos¢ z przepisami nowego pla-
nu. Jako podstawe prawna determinujaca dalszy tok postepowania w oma-
wianym zakresie przywoluje si¢ art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy z 4 lipca 1994 r.
- Prawo budowlane. Stanowi on, ze przed wydaniem decyzji o pozwoleniu
na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego
wlasciwy organ sprawdza zgodnos$¢ projektu budowlanego z ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku
miejscowego planu [...]. Wejscie w zycie planu wyklucza zatem wydanie
decyzji ,inwestycyjnej” na podstawie decyzji ,,planistycznej” — choc¢by nie
zostala ona jeszcze wygaszona. Badanie zgodnosci projektu budowlanego
z jej postanowieniami dopuszczalne jest bowiem tylko w przypadku bra-
ku planu. Norma zawarta w art. art. 35 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego
wyznacza zatem kierunek procedowania organu administracji niezaleznie
od uregulowanej w art. 65 ustawy kwestii (i terminu) wygaszenia decyzji
»planistycznej”. Przyjmuje si¢ zreszta, ze w takiej sytuacji stwierdzenie wy-
gasniecia decyzji o warunkach zabudowy ma charakter czysto formalny,
a jej pozostawanie w obrocie prawnym po wejsciu w zycie planu nie wy-
woluje zadnych skutkéw materialno-prawnych!”.

17 Por. wyrok NSA z 15 lutego 2017 r. w sprawie II OSK 1393/15, Legalis nr 1605465. Wygasza-
nie decyzji o warunkach zabudowy, gdy jest ona sprzeczna z ustaleniami uchwalonego planu
miejscowego, uznawane jest za zabieg ,porzadkujacy”. (por. wyroki NSA: z 11 lutego 2014 r.,
sygn. akt II OSK 2195/12; z 13 sierpnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 1207/09; z 8 maja 2015 r., sygn.
akt IT OSK 2489/13; z 19 lipca 2013 r., sygn. akt II OSK 661/12 - orzeczenia.nsa.gov.pl).
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Whioski

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze odmiennie, niz to ma miejsce przypad-
ku terenu, na ktérym uchwalono miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, proces inwestycyjny oparty na zasadach okreslonych w decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, do czasu ostatecznosci
decyzji zatwierdzajacej projekt budowlany - nie korzysta z ochrony, jaka
co do zasady gwarantuje inwestorowi prawo miejscowe w postaci planu.
Dopuszczalnos¢ wzruszenia badz uniewaznienia decyzji ,,planistycznych”,
a takze ryzyko uchwalenia — wprowadzajacego inne zasady - planu miej-
scowego na terenie, dla ktdrego je wydano — wyklucza niewzruszalnos¢
decyzji ,,inwestycyjnej”, a przez to i stabilizacje obrotu. W obecnym stanie
prawnym gwarancj¢ legalnosci maja jedynie decyzje ,,inwestycyjne” opar-
te na przepisach planu miejscowego. Wzruszalne (na zasadach ogélnych)
substytucyjne akty planistyczne w postaci decyzji o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu — mogg prowadzi¢ do wzruszalnosci decyzji
warunkujacych proces budowlany. Ustawodawca winien zatem ujednolici¢
zasady w tym zakresie. Decyzja ,,planistyczna” rozumiana jako alternatyw-
na forma wladztwa planistycznego gminy, zalezna wylacznie od niej samej,
a nie od dzialan jakichkolwiek podmiotéw zewnetrznych, winna gwaran-
towac jednostce identyczne prawa jak te, ktore daja jej przepisy planu miej-
scowego.

Nie sposob przy tym przyjaé, iz obowiazujace regulacje s efektem racjo-
nalnych dzialan ustawodawcy. Przedstawione wyzej tezy to efekt interpre-
tacji orzecznictwa i norm rozproszonych po wielu aktach prawnych natury
procesowej. Skala problematyki, a takze zasada pewno$ci obrotu, wymagaja
uporzadkowania ww. materii i ustanowienia jednoznacznych zasad w tym
zakresie.
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Summary

In the current legal state, it is impossible, de lege lata, to eliminate a decision approving a con-
struction project based on the provisions of a local zoning plan that has been declared invalid.
Unlike in the case of an area where a local zoning plan was adopted, the investment process
based on the principles set out in the zoning decision, until issuing of the final decision ap-
proving a construction permit, does not benefit from the protection that is in principle grant-
ed to the investor, by the local law, in the form of a plan. The admissibility of revision or an-
nulment of zoning decisions, as well as the risk of adopting a zoning plan implementing other
rules for an area for which they were issued, excludes the non-appealability of a construction
permit and thus also the stability of the investment process. The scale of those issues, as well
as the principle of trading certainty requires resolving of the aforementioned issues as well
as establishing unambiguous and, above all, uniform rules in this regard.

Thumacz Peter Westra

Key words

administrative decision, local spatial development plan, revoking of a local plan, faultiness of
a planning decision
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Charakter prawny miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

Agnieszka Jaworowicz-Rudolf

Streszczenie
W rozdziale rozpatrywany jest charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego w kategoriach formalnych i materialnych. Przedstawiono réwniez zarys propozycji

rozwigzan normatywnych w zakresie planowania przestrzennego przyjetych w projekcie usta-
wy - Kodeks urbanistyczno-budowlany.

Stowa kluczowe
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Wprowadzenie

Zadaniem wlasnym gminy! jest ksztaltowanie i prowadzenie polityki prze-
strzennej na jej terenie. Na podstawie tej kompetencji gmina sporzadza doku-
menty planistyczne, ktdre sg przyjmowane w formie uchwat przez jej organ
stanowigcy - rade gminy. Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym? przewiduje, ze polityka przestrzenna gminy okreslana
jest w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy (dalej: studium), natomiast w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego (dalej: plan miejscowy) gmina ustala przeznaczenie terendw
oraz okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy. Nalezy podkresli¢,
ze obydwa wymienione akty planistyczne ze sobg $cisle powigzane, nie mozna
bowiem sporzadzi¢ planu miejscowego, jesli nie sporzadzono studium, a po-
nadto ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu pla-
nu miejscowego. Zaréwno studium, jak i plan miejscowy przyjmowane sg przez
rade gminy w drodze uchwaty, lecz inny jest ich charakter prawny. Ustawodaw-
ca przesadzil, ze studium nie jest aktem prawa miejscowego, natomiast ran-
ge aktu prawa miejscowego nadal planowi miejscowemu. W prawnym syste-
mie zagospodarowania przestrzennego w Polsce miejscowy plan uznawany jest
za podstawowe narzedzie planistyczne, w ktérym dominujg ustalenia majace
charakter postanowien regulacyjnych, stuzacych rozdysponowaniu przestrze-
ni obszaru objetego planowaniem i ustaleniu zasad zagospodarowania tere-
noéw, a ponadto, postanowienia o charakterze proceduralnym, przy czym na-
lezy podkresli¢, iz normy proceduralne przewiduja szeroki zakres partycypacji
spolecznej w procedurach sporzadzania planu i jego zmian.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
w systemie zrédet prawa

W art. 14 ust. 8 u.p.z.p. ustawodawca opowiedzial si¢ za normatywnym
charakterem planu miejscowego, wyraznie wskazujac, iZ miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego stanowi akt prawa miejscowego. Plan

1 Istota zadan wlasnych polega na tym, ze gmina nie moze uchyla¢ sie od ich podejmowania
i o ile przepis szczegdlny nie stanowi inaczej, musi je wykonywaé na wtasny koszt i wlasng od-
powiedzialnos¢.

2 tj. Dz.U. 2 2017 1., poz. 1073 z pézn. zm. Ustawa ta okreslana jest dalej skrotem: u.p.z.p.
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miejscowy jako akt prawa miejscowego jest aktem normatywnym po-
wszechnie obowigzujacym, zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, jest Zrod-
fem prawa powszechnie obowigzujacego na danym terenie.

Na temat normatywnego charakteru miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego w literaturze przedmiotu i orzecznictwie wypowiada-
no si¢ wielokrotnie. Postulat rewizji pogladu o normatywnym charakterze
planu miejscowego wysunal m.in. Z. Niewiadomski. Jak zauwazyl, plan,
niezaleznie od jego jednoznacznego zaliczenia do aktéw prawa powszech-
nie obowiazujacego, ma jednak charakter bardzo zréznicowany, oprocz bo-
wiem norm generalno-abstrakcyjnych zawiera takze normy indywidualne
(dotyczace konkretnych nieruchomosci), jest w duzej mierze zbiorem in-
dywidualnych regulacji okreslajacych przeznaczenie poszczegdlnych dzia-
tek i jest blizszy aktowi indywidualnemu niz normatywnemu3. W konse-
kwencji, Z. Niewiadomski wskazuje na zasadnos$¢ zmiany przepiséw prawa
sytuujacych plan przestrzenny w systemie zrédel prawa i postuluje trakto-
wanie planu w kategoriach aktu stosowania prawa. W tej koncepcji miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego, nie tracac mocy wiazacej,
wpisywalby si¢ w system aktéw stosowania prawa, stanowigc akt o szcze-
gélnym charakterze - akt indywidualny wielokrotnego zastosowania“.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego pojawil sie poglad, iz pla-
ny miejscowe sg aktami prawa miejscowego o szczegdlnym charakterze.
Mieszczg si¢ one miedzy klasycznymi aktami normatywnymi a klasyczny-
mi aktami indywidualnymi zwigzanymi ze stosowaniem prawa>. Analizujac
charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
nalezy odnies¢ si¢ takze do linii orzeczniczej SN i NSA. Na uwage zastuguje

3 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 110. Plan miej-
scowy okresla nie tylko przeznaczenie konkretnych, istniejacych w dacie uchwalenia planu,
dzialek, ale i kolejnych dzialek, ktdre moga powstac z tych pierwszych w drodze ich przeksztat-
cen, np. podziatu. Zwigzana jest wiec z nim specyficzna tzw. ,wielokrotno$¢” stosowania. Plan
odnosi si¢ tez do wszystkich kolejnych oséb uzyskujacych prawo do dysponowania dang prze-
strzenig. Mamy wiec takze specyficzng tzw. ,wielostronno$¢” planéw. Ta ,wielostronno$¢”
i ,wielokrotnos$¢” nie pozwalajg zaliczy¢ planéw miejscowych ,klasycznych” aktéw stosowania
prawa, ale nakazuja sytuowac je miedzy ,klasycznymi” aktami normatywnymi a ,,klasyczny-
mi” aktami stosowania prawa.

4 Tamze, s. 110 in.

5 Zob. szerzej: I. Chojnacka, Wladztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sgdow administra-
cyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego, ,ST” 2009, nr 1-2, s. 72-89, http://www.lex.pl/akt/-/akt/
wladztwo-planistyczne-gminy-w-orzecznictwie-sadow-administracyjnych-i-trybunalu-kon-
stytucyjnego.



148 « Agnieszka Jaworowicz-Rudolf

wyrok SN z 22 lutego 2001 r.%, uznajacy, iz plan zagospodarowania prze-
strzennego jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2
Konstytucji. Ponadto, w uchwale sktadu pigciu sedziow NSA w Warsza-
wie z 30 pazdziernika 2000r.7, w tezie wskazano, iz Samorzadowe Kolegia
Odwolawcze jako organy administracji publicznej sg zwigzane w dziatal-
nosci orzeczniczej przepisami prawa powszechnie obowiazujacego i takim
przepisem prawa powszechnie obowigzujacym jest uchwata rady gminy
w przedmiocie uchwalenia lub zniesienia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
w kategorii formalnej i materialnej

Charakter prawny miejscowego planu rozpatrywa¢ mozna w kategoriach
formalnych i materialnych. W kategorii formalnej miejscowy plan to akt
prawa miejscowego, w formie uchwaly rady gminy, ktdry jest aktem nor-
matywnym wyrazajacym przepisy prawa obowigzujace na obszarze danej
gminy. Ma to ten skutek, ze jest Zrédfem prawa w rozumieniu art. 87 ust. 2
Konstytucji RP i stanowi podstawe dzialania organéw administracji pub-
licznej. Poszczegdlne ustalenia planu stanowig normy prawne, bedace pod-
stawg do wydawania decyzji administracyjnych w procesie budowlanym
konkretyzujacych prawo zabudowy nieruchomosci. Wyraznie go to od-
réznia od innych aktéw planowania: studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa oraz koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju. Natomiast w kategorii materialnej miejscowy plan jest aktem praw-
nym ksztaltujgcym, wraz z innymi przepisami prawa, sposéb wykonywa-
nia prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). Miejscowy plan
ksztaltuje sposob wykonywania prawa wlasnosci, a w konsekwencji staje
si¢ takze podstawa decyzji administracyjnych, dotyczacych objetego nim
terytorium. Co do zasady, muszg one by¢ zgodne z takim planem, pod ry-
gorem niewazno$ci. Warto tu przywota¢ wyrok NSA w Warszawie z 3 li-
stopada 1999 r.8, w ktérym podniesiono, iz tre$¢ przepiséw miejscowego
6 Sygn. IIIRn 203/00, publ. 2001/20/606.

7 Sygn. OPK 13/00, publ. 2001/2/63.
8 Sygn. akt IV SA 1678/98, publ. Lex 48263.
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planu zagospodarowania przestrzennego, wspdlnie z innymi przepisami
determinuje sposob wykonywania wlasnosci i uchwalajac plan miejscowy,
gmina moze przeznaczaé na realizacje celéw publicznych nie tylko grunty
skomunalizowane badz nalezace do Skarbu Panstwa, lecz moze przezna-
cza¢ na takie cele grunty stanowigce wlasnosc¢ osob fizycznych i prawnych.
Dodano, iz w tej mierze brak jest ustawowych ograniczen, w szczegdlnosci
zakaz taki nie wynika z przepiséw Konstytucji, ktore cho¢ chronig prawo
wlasno$ci, réwnoczesnie dopuszczajg do wywlaszczenia tego prawa na cele
publiczne za stusznym odszkodowaniem.

Miejscowy plan stanowiony jest w formie uchwaty rady gminy, wskazuje
ustalenia przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego
oraz okresla sposob zagospodarowania i warunki zabudowy (art. 4 ust. 1
u.p.z.p.). Mimo iz plan miejscowy jest podstawowym instrumentem reali-
zujacym polityke przestrzenna, to zasadg jest fakultatywnos¢ jego uchwa-
lenia, czyli nie ma obowiazku sporzadzenia i uchwalenia planéw miejsco-
wych dla terendw polozonych w granicach gminy, o ile przepisy odrebne nie
naktadajg takiego obowigzku®. Przy badaniu obowiazkowosci sporzadze-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nalezy bra¢ pod
uwage réwniez przepisy szczegoélne ustaw innych niz u.p.z.p., odnoszace
sie do materii obszaréw regulowanych planem oraz szczegdlne unormowa-
nia wynikajace ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego. Obowiagzkowe sporzadzenie miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego moze wynika¢ m.in.:

1) z ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody - w przypadku,
gdy na terenie gminy przewiduje si¢ utworzenie lub prowadzi sie ob-
szar chronionego krajobrazu, tj. obszar, ktéry obejmuje tereny chro-
nione ze wzgledu na wyrdzniajacy si¢ krajobraz o zréznicowanych
ekosystemach, warto$ciowe ze wzgledu na mozliwo$¢ zaspokajania
potrzeb zwigzanych z turystyka i wypoczynkiem lub petniong funk-
cja korytarzy ekologicznych,

9 Zasada fakultatywno$ci sporzadzania planéw zagospodarowania przestrzennego nie ozna-
cza, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga dziala¢ w sposob dowolny, lecz muszg wyko-
nywac swoje zadania dla dobra catej wspolnoty samorzadowej i aktywnie wykorzystywac swo-
je kompetencje. Mozna tu chociazby nawigza¢ do problematyki uchwalania szczegoélnej formy
planu miejscowego, jakim jest miejscowy plan rewitalizacji, uchwalany dla calo$ci lub czesci
obszaru rewitalizacji. Kwestie obszaru rewitalizacji reguluje ustawa z 9 pazdziernika 2015 r.
o rewitalizacji (tj. Dz.U. z 2017 r., poz. 1023 z p6Zzn. zm.). Rada gminy moze uchwali¢ miejsco-

wy plan rewitalizacji dla obszaru rewitalizacji lub jego czesci, jezeli zostat uchwalony gminny
program rewitalizacji.
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2) z ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytka-
mi — art. 16 ust. 6 tej ustawy stanowi, iz miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego sporzadza si¢ dla obszaréw, na ktérych utwo-
rzono park kulturowy,

3) z ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych ilesnych -
w przypadku, gdy gmina zamierza przeznaczy¢ pod dzialalnos¢ in-
westycyjng obszary dotychczas rolne i lesne (art. 7 ustawy),

4) z ustawy z 4 lutego 1994 r. — prawo geologiczne i gornicze — dla tere-
nu gérniczego sporzadza si¢ miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, w ktérym okre$la si¢ obiekty lub obszary, dla ktérych wy-
znacza si¢ filar ochronny, w graniach ktérego, ze wzgledu na ochrone
oznaczonych doébr, wydobywanie kopalin nie moze by¢ prowadzo-
ne albo moze by¢ dozwolone tylko w sposéb zapewniajacy ochrone
tych débr,

5) w sytuacji, gdy na terenie gminy maja by¢ realizowane inwestycje celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym,

6) czy tezw przypadku, gdy sama gmina przewiduje realizacje inwestycji
o charakterze infrastrukturalnym, obiektowym, o funkcjach spotecz-
nych z wydzieleniem stref ochronnych.

Dodatkowo w przepisach dotyczacych sporzadzania studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy wyrdznia sie
obszary, dla ktérych obowigzkowe jest sporzadzenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy na podstawie przepiséw odreb-
nych, w tym np. obszaréw, dla ktérych przeprowadzone ma zostac scalenie
lub podzial nieruchomosci. Obowigzek sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w przypadku, gdy wynika to z przepi-
séw odrebnych, powstaje po uptywie trzech miesiecy od momentu ustale-
nia tego obowigzku, chyba ze przepisy szczegolne stanowig inaczej i ustalaja
inny terminl®. Artykutl 62 ust. 2 u.z.p.z. stanowi, iz w przypadku, gdy brak
jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a jego uchwale-
nie jest obowiazkowe, nie mozna wyda¢ decyzji administracyjnej do czasu
uchwalenia planull. Nalezaloby tu zwrdci¢ uwage, iz w sytuacji, gdy rada

10 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze dotyczy to sytuacji okreslonych w art. 10 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p.
11 Postepowanie administracyjne ulega zawieszeniu. Warto tu zauwazy¢, iz po wejsciu w zycie
planu wydanie decyzji ustalajgcej warunki zabudowy nie ma racji bytu, gdyz ideg tej insty-
tucji jest wydawanie decyzji w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego.
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gminy, mimo spoczywajacego na niej obowigzku i wezwania wojewody, nie
uchwalila planu (art. 12 ust. 3 u.p.z.p.), miejscowy plan zostaje sporzadzony
przez wojewode w ramach sprawowanego nadzoru, tzw. zarzadzeniem za-
stepczym. Jest wowczas szczeg6lnym aktem prawa miejscowego.

Obowigzkowe elementy miejscowego planu zostaly wymienione w art. 15
ust. 2 u.p.z.p. W planie miejscowym - zgodnie z trescig tego przepisu —
okresla sie obowigzkowo: przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace
tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania;
zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego; zasady ochrony sro-
dowiska, przyrody i krajobrazu; zasady ksztaltowania krajobrazu; zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw kultu-
rowych oraz débr kultury wspolczesnej; wymagania wynikajace z potrzeb
ksztaltowania przestrzeni publicznych; zasady ksztaltowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng in-
tensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalny udzial pro-
centowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej, maksymalng wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczbe
miejsc do parkowania, w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojaz-
doéw zaopatrzonych w karte parkingowsg i sposéb ich realizacji oraz linie za-
budowy i gabaryty obiektow; granice i sposoby zagospodarowania terenow
lub obiektéw podlegajacych ochronie, na podstawie odrebnych przepisow,
terenow gorniczych, a takze obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzia,
obszaréw osuwania si¢ mas ziemnych, krajobrazéw priorytetowych okre-
slonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa; szczegélowe zasady i warunki scalania i podziatu
nieruchomosci objetych planem miejscowym; szczegélne warunki zagospo-
darowania terendéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz za-
budowy; zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej; sposob i termin tymczasowego zagospodaro-
wania, urzadzania i uzytkowania terendw; stawki procentowe, na podstawie
ktorych ustala si¢ optate, o ktdrej mowa w art. 36 ust. 4 u.p.z.p.

Przepisy u.p.z.p. wyznaczajg zakres przedmiotowy miejscowego pla-
nu, jednakze ustawodawca nie okreélit precyzyjnie, czy i jakie ogranicze-
nia korzystania z wlasnosci nieruchomosci moga by¢ ustanawiane w planie
miejscowym. Sformulowano jedynie bardzo ogdlne zasady gospodarowania
przestrzenig. W art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wskazano ogoélne wytyczne odnoszace
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sie do podstawowych zagadnien, ktore nalezy uwzgledni¢ w planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym. S3 to gtéwnie wymogi zachowa-
nia harmonii architektoniczno-krajobrazowej, ochrony $rodowiska i dobr
kultury, ochrony zdrowia, bezpieczenstwa ludzi i mienia, uwzglednienia
potrzeb obronnosci panstwa, potrzeb interesu publicznego, a takze pra-
wa wlasnoéci. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.p.z.p., ustalenia planu miejscowego
ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasno-
$ci nieruchomoéci, natomiast ust. 2 tegoz przepisu zapewnia wlascicielo-
wi prawo do zagospodarowania terenu zgodnie z planem, o ile nie narusza
to chronionego prawem interesu publicznego oraz 0séb trzecich, oraz pra-
wo do ochrony wlasnego interesu przy ustalaniu zagospodarowania terenu
nalezacego do innych oséb lub jednostek organizacyjnych. Mozna zatem
uznac, ze w zakresie zagospodarowania przestrzennego przyznano gminie
swobode regulacyjng. Nalezy jednak podkresli¢, iz tzw. wladztwo plani-
styczne gminy, jak kazda inna dziatalnos$¢ organu wtadzy publicznej, musi
by¢ zgodne z zasadami okreslonymi w Konstytucji, w szczeg6lnosci z zasa-
dami demokratycznego panstwa prawnego i praworzadnosci oraz zasada
poszanowania prawa wlasnoséci. W $wietle powyzszych zasad konstytucyj-
nych swoboda regulacyjna, przystugujaca gminie w dziedzinie zagospoda-
rowania przestrzennego, nie jest absolutna. Z jednej strony, przepisy prawa
ustanawiajg okreslong procedure¢ wymagang przy sporzadzaniu miejsco-
wego planu, a z drugiej strony, wprowadzaja ograniczenia wladztwa plani-
stycznego o charakterze materialnoprawnym. Biorac pod uwage wyktadnie
systemowa, nalezy tu zaznaczy¢, iz wladztwo planistyczne nie moze by¢ wy-
korzystywane w sposob dowolny, ale musi stuzy¢ dobru wspdlnoty samo-
rzadowej. Rada gminy ma wrecz obowigzek podjecia dziatan niezbednych
dla realizacji tego dobra.

Wymagania proceduralne przy sporzadzaniu miejscowego planu zosta-
ng pominiete w niniejszym opracowaniu, gdyz sg one przedmiotem roz-
wazan odrebnego rozdzialu monografiil?, odnoszac si¢ zas do przepisow
o charakterze materialnoprawnym, nalezy stwierdzi¢, ze ustanawiaja one
trojakiego rodzaju ograniczenia. Po pierwsze, organy gminy muszg kiero-
wac sie ogélnymi zasadami okreslonymi w art. 1 u.p.z.p. Po drugie, plany

12 Na temat trybu i etapdw postepowania przy opracowywaniu i uchwalaniu miejscowego pla-
nu zob. szerzej: M. Stahl, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, [w:] Z. Duniewska,
B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne mate-
rialne, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 617-619.
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miejscowe muszg by¢ zgodne z innymi ustawami regulujacymi okreslone
kwestie szczegolowe z zakresu gospodarki przestrzennej, w szczegdlnosci
z ustawg Prawo ochrony srodowiska, ustawg o odpadach, ustawa o ochronie
przyrody, ustawg o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, ustawg o lasach itd.
Po trzecie, plany miejscowe muszg by¢ zgodne z Konstytucja RP i postano-
wieniami ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych. Oznacza to w szcze-
golnosci, ze wszelkie ograniczenia wlasnosci, ustanowione w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego, muszg by¢ zgodne z norma-
mi konstytucyjnymi wyznaczajacymi granice ingerencji prawodawczej
w prawo wlasnos$ci. Naruszenie tego wymogu moze stanowi¢ podstawe
do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady gminy przez organy sprawu-
jace nadzér nad samorzadem terytorialnym. Nalezalby tu sygnalizacyj-
nie dodag, iz w orzecznictwie NSA wielokrotnie poruszane bylo zagadnie-
nie wykladni miejscowego planu. Naczelny Sad Administracyjny wskazat
m.in., ze wszelka rozszerzajaca wykladnia planu na niekorzys¢ wiascicie-
li nieruchomoéci bytaby sprzeczna z konstytucyjng zasadg ochrony prawa
wlasnosci i stanowilaby naruszenie ustalen tego planu!? oraz ze miejsco-
wy plan jako akt prawa miejscowego winien cechowac si¢ jednoznacznos-
cig, a sformulowania nieostre i wywotujace watpliwosci co do ich znaczenia
nie s3 w nim pozadane. W razie braku definicji ustawowych danych pojec¢
(ktoére ustawodawca moze przeciez w akcie prawnym wprowadzi¢) nalezy
stosowa¢ znaczenie stownikowe tych stowl4.

Nadzér i kontrola legalnosci miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego jako uchwat
z zakresu administracji publicznej

Miejscowy plan jest uchwala rady gminy, ktérg nalezy zaklasyfikowa¢
do zbioru uchwat z zakresu administracji publicznej. Podlega zatem nie
tylko nadzorowi wojewody, co do jej zgodnosci z obowiazujacymi przepi-
sami prawa, ale i kontroli sprawowanej przez sady administracyjne. Zgod-
nie z art. 90 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, wojt
jest zobowiazany do przedlozenia uchwaty rady gminy wojewodzie w cig-
gu siedmiu dni od jej uchwalenia. Wojewoda moze orzec o niewaznosci

13 Wyrok NSA z 22 lutego 2011 r., sygn. IT OSK 353/10.
14 ' Wyrok NSA z 20 grudnia 2011 r., sygn. I OSK 2085/11.
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uchwaly rady gminy, w ciagu trzydziestu dni od jej dorgczenia, jesli jest
sprzeczna z prawem (art. 91 ust. 1 u.p.z.p). Gmina moze zaskarzy¢ roz-
strzygnigcie nadzorcze wojewody do wojewoddzkiego sadu administracyj-
nego. Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, iz zgodnie z art. 28 u.p.z.p. narusze-
nie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego
sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwodci organéw w tym zakresie,
powoduja niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w calosci lub czescil>. W try-
bie i na zasadach okreslonych w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym
istnieje mozliwo$¢ zaskarzenia uchwaly o uchwaleniu miejscowego planu
do wojewodzkiego sagdu administracyjnego6. Mozliwo$¢ wniesienia skargi
w tym trybie ma kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostalo naru-
szone uchwatg organu gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej,
po uprzednim wezwaniu wlasciwego organu (w przypadku miejscowego
planu rady gminy) do usunigcia naruszenia prawa.

Podsumowanie i zarys propozycji rozwigzan
normatywnych w zakresie planowania przestrzennego
przyjetych w projekcie ustawy - Kodeks
urbanistyczno-budowlany

Szacuje si¢, iz plandw miejscowych nie ma ok. siedemdziesigt proc. polskich
gmin, a jezeli juz uchwalane sa plany, to najczesciej obejmuja one jedynie
okreslone obszary gmin, a nie calej gminy. Gminy rezygnuja z opracowa-
nia i uchwalenia planéw, bo to procedura kosztowna i diugotrwala. W ta-
kich sytuacjach podstawg dziatan planistycznych sg decyzje administra-
cyjne — decyzje o warunkach zabudowy i decyzje o lokalizacji inwestycji
celu publicznego, a nie polityka przestrzenna gminy wyrazona w studium,
ktére nie ma charakteru i mocy prawa miejscowego. Nie sprzyja to budo-
waniu fadu przestrzennego uwzgledniajacego zréownowazony rozwdj, a ge-
neruje szereg niepozadanych zjawisk, w szczegolnosci w praktyce prowadzi

15 M. Stahl podnosi, ze przepis ten jest zrodtem rozbieznosci w orzecznictwie. Zob. M. Stahl,
Wybrane dylematy ksztaltowania tadu przestrzennego (planu i zagospodarowania przestrzen-
nego), [w:] B. Jaworska-Debska (red.), Dobre prawo - sprawne rzgdzenie, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Lodzkiego, £6dz 2015, s. 357.

16 Zob. szerzej: R. Lewicka, Zaskarzanie aktow planistycznych gminy w drodze skargi indywidu-
alnej z art. 101 ustawy o samorzgdzie gminnym — uwag kilka, [w:] B. Jaworska-Debska (red.), Do-
bre prawo - sprawne rzgdzenie, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2015, s. 327 i n.
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do duzej dowolnosci w polityce przestrzennej. Zagadnienie to jest szczegol-
nie aktualne w kontekscie dyskusji nad ksztaltem systemu planowania prze-
strzennego w Polsce oraz trwajacymi pracami nad Kodeksem urbanistycz-
no-budowlanym, ktéry ma stanowi¢ kompleksowy zbidr zasad korzystania
z polskiej przestrzeni i obja¢ m.in. zakresem regulacji sprawy planowania
przestrzennego na wszystkich poziomach!”. Zastapi¢ ma on szereg obowia-
zujacych ustaw, przede wszystkim: ustawe o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, Prawo budowlane, tzw. specustawy inwestycyjne (ktdre
nota bene znaczaco przyczynily sie do dezintegracji planowania i zagospo-
darowania przestrzennego) oraz znaczng czes¢ ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami. Wdrozenie Kodeksu wymaga¢ bedzie opracowania osobnej
ustawy wprowadzajacej, zmieniajacej lub uchylajacej ponad sto ustaw oraz
wydania kilkudziesieciu rozporzadzen.

Jesli chodzi o podstawowe rozwigzania w zakresie planowania prze-
strzennego zaproponowane w Kodeksie, to kluczowa kwestig jest przyje-
cie, iz prawo zabudowy nieruchomosci nie przynalezy do prawa wlasnosci,
przez co planowanie przestrzenne uzyska solidne podstawy normatyw-
ne. Okreslone zostaly zasady ogdlne planowania, w tym zasada dazenia
do zwartosci zabudowy, ograniczania jej transportochlonnosci oraz prefe-
rencji dla terendéw zurbanizowanych (brownfields) przed wykorzystaniem
terendw nowej urbanizacji (greenfields). Na obszarach niezabudowanych
przede wszystkim chroniony ma by¢ ich krajobraz i aktualny sposéb uzyt-
kowania. Uznano za niezbedne projektowanie przestrzeni i pojedynczych
inwestycji w sposdb zapewniajacy ich dostepnos¢ dla 0séb z ograniczenia-
mi w zakresie mobilnosci, co staje si¢ niezwykle istotne w starzejacym sie
spoleczenstwie (silver economy) i w realizowaniu polityk prorodzinnych.

Na poziomie lokalnym zachowany ma zosta¢ klasyczny podzial na stu-
dium i plany miejscowe, do ktérych dodane zostang miejscowe przepisy ur-
banistyczne regulujace m.in. porzadek reklamowy. Rola studium zostanie
wzmocnional® - najistotniejsze jego rozstrzygniecia, takie jak strefa funk-

17 Tres¢ projektu dostepna jest na stronie Rzagdowego Centrum Legislacyjnego http://legis-
lacja.rcl.gov.pl/projekt/12290463. Informacje o projekcie ustawy — Kodeks urbanistyczno-
-budowlany dostepne sa na stronie internetowej Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa
http://mib.gov.pl/2-514324a4ec938-1797419-p_10.htm Zgodnie z zapowiedzia wiceministra
infrastruktury i budownictwa z lipca 2017 r. projekt Kodeksu urbanistyczno-budowlanego
rzad skieruje do Sejmu na poczatku 2018 r.

18 Na poziomie wojew6édzkim wzmocniona ma by¢ rola planu rozwoju przestrzennego woje-
wodztwa, wyraznie wyodrebnione jego wiazace treéci, dotyczace m.in. obszaréw rewitalizacji,
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cjonalna i podstawowe parametry zabudowy, obowiazywac beda na ob-
szarach bez planu miejscowego. Projektodawcy zakladaja jednoczesnie,
ze plan miejscowy stanie si¢ podstawowym narzedziem realizacji polity-
ki przestrzennej. Pozytywnie nalezy ocenic to, ze usuniete maja by¢ barie-
ry utrudniajgce uchwalanie planéw, zmienione zasady odszkodowawcze.
Nowg instytucja maja by¢ przewidziane w projekcie plany uproszczone, dla
uporzadkowanych cze¢sci gmin. Wprowadzona ma by¢ réwniez uproszczo-
na procedure dla niewielkich lub oczywistych zmian aktéw planistycznych.
Plan miejscowy zawiera¢ ma w sobie procedure scalenia i podzialu nieru-
chomofdci, tak aby w momencie wejscia w zycie struktura gruntowa umoz-
liwiala jego realizacje. W projekcie przewidziano ponadto wprowadzenie
trybu transparentnej wspoéipracy gminy z inwestorami w celu uchwalenia
i wykonania planu, a takze uzgodnienia zasad wspdtpracy wielu inwesto-
réw z gming przy realizacji powigzanych inwestycji. W miejsce optat pla-
nistycznych oraz adiacenckich, ktdre dziataja wadliwie, zaproponowano
jednoznaczne reguly wspolfinansowania urbanizacji przez inwestorow —
jednolita oplate infrastrukturalng, zalezng od kosztoéw konkretnej inwesty-
cji drogowej albo wodno-kanalizacyjnej. Gmina, znajac lokalne uwarun-
kowania, sama ma ustali¢ szczegdly zwigzane z ustaleniem i poborem tej
oplaty, w tym jej rozlozenie na raty.

Co istotne, projekt przewiduje likwidacje decyzji o warunkach zabudo-
wy. Poza obszarami objetymi planem miejscowym obowigzywac maja jed-
noznaczne reguly inwestowania (m.in. wlasciwie sformulowane dobre sa-
siedztwo), uzupetnione regulacjami studium. Spetnienie tych warunkéw
badane bedzie w ramach uzyskiwania zgody inwestycyjnej.

obszardéw lokalizacji odnawialnych zrédet energii (OZE) oraz wielkopowierzchniowych obiek-
tow handlowych. Wprowadzone maja zosta¢ mechanizmy uzgodnienia migedzy gminamii po-
wiatami dodatkowych wigzacych ustalen planu. Projektodawca uregulowal réwniez dziatanie
obszaréw funkcjonalnych, przewidujac dla nich narzedzia koordynacji rozwoju przestrzenne-
go w wigkszej niz wojewodzka skali.
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Summary

The chapter discusses the legal nature of the local spatial development plan in terms of formal
and material. There is also an outline of the proposals for normative solutions for spatial plan-
ning adopted in the draft law — Urban Construction Code.
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Finansowe skutki aktow planistycznych gminy

Renata Lewicka

Streszczenie

Uchwalane przez gming akty planistyczne o charakterze powszechnie obowigzujacym wywo-
tuja réznego rodzaju konsekwencje, w tym takze finansowe. W zalezno$ci od rodzaju i przed-
miotu aktu skutki te beda obejmowaly przede wszystkim obowigzek naprawienia wladcicie-
lowi lub uzytkownikowi wieczystemu szkody powstatej w wyniku ustanowienia ograniczen
korzystania z nieruchomosci badz na warunkach okreslonych w ustawie, obowigzek uiszczenia
oplaty planistycznej na rzecz gminy z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci.

Stowa kluczowe

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, odszkodowanie, zbycie nieruchomosci,
oplata planistyczna, decyzja administracyjna
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Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego rozdziatu jest oméwienie konsekwencji finan-
sowych uchwalenia badz zmiany niektérych aktéw planistycznych gmi-
ny. W ramach przyznanego gminie wiadztwa planistycznego realizuje ona
swoje kompetencje w zakresie wigzacego ustalenia przeznaczenia i zago-
spodarowania obszaru polozonego w jej granicach administracyjnych. Re-
alizacja tych kompetencji nastepuje przede wszystkim poprzez uchwalanie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, miejscowego pla-
nu rewitalizacji (stanowigcego szczegdlny rodzaj planu miejscowego) oraz
podejmowanie uchwaly w sprawie zasad i warunkow sytuowania obiek-
tow matlej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen (tzw. uchwala krajobrazowa). Poza wymienionymi wyzej aktami
prawa miejscowego, ktorych stanowienie jest co do zasady fakultatywnel,
gmina ma takze obowigzek uchwalenia studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego bedacym aktem polityki wewnetrz-
nej. Zaznaczenia w tym miejscu wymaga, ze pojecie skutkow finansowych
nie obejmuje kwestii zwigzanych z kosztami sporzadzenia danego aktu.
W zwiazku z powyzszym wystapienie tych skutkéw ogranicza si¢ w zasa-
dzie wylacznie do aktéw planistycznych gminy powszechnie obowigzuja-
cych, przy czym najbardziej zréznicowane dotycza miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego.

W toku szczegoélowo uregulowanej w ustawie procedury uchwalania
miejscowego planu zagospodarowania wojt, burmistrz albo prezydent mia-
sta, po podjeciu przez rad¢ gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzania
planu miejscowego, sporzadza prognoze skutkéw finansowych uchwalenia
planu miejscowego (art. 17 pkt 5 u.p.z.p.). Prognoza stanowi analize ekono-
miczng i powinna zawiera¢ w szczegolnosci:

1) prognoz¢ wplywu ustalen miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego na dochody wilasne i wydatki gminy, w tym na wpty-
wy z podatku od nieruchomosci i inne dochody zwigzane z obrotem

1 Z wyjatkiem ustawowo okreslonych obszaréw, dla ktorych uchwalenie miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego jest obligatoryjne - np. dla strefy ,,A” ochrony uzdrowiskowej
zgodnie z art. 38b ustawy z 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i ob-
szarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1056 ze zm., czy tez dla obszaru Pomnika Zagtady i jego strefy ochronnej zgodnie z art. 5
ust. 1 ustawy z 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw byltych hitlerowskich obozéw zagtady, tekst
jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 2120.
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nieruchomos$ciami gminy oraz na oplaty i odszkodowania, o ktérych
mowa w art. 36 w.p.z.p.,

2) prognoze wplywu ustalen miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego na wydatki zwigzane z realizacjg inwestycji z zakresu in-
frastruktury technicznej, ktére naleza do zadan wlasnych gminy,

1) wnioski i zalecenia dotyczace przyjecia proponowanych rozwigzan
projektu planu miejscowego, wynikajace z uwzglednienia ich skut-
kow finansowych?.

Prognoza skutkéw finansowych nie jest zalacznikiem do projektu pla-
nu wykladanym do publicznego wgladu i dyskusji publicznej, lecz przed-
kladana jest radzie gminy przy zwracaniu si¢ o uchwalenie danego planu
i jako analiza ekonomiczna w szczegdlnosci skutkéw wynikajacych z art. 36
u.p.z.p. powinna zosta¢ sporzadzona rzetelnie 3. Rada gminy powin-
na, przy uchwalaniu planu miejscowego, mie¢ $wiadomos¢ jego finanso-
wych skutkéw i powinna by¢ to rzetelna informacja ekonomiczna. Wad-
liwos¢ prognozy skutkéw finansowych moze bowiem stanowi¢ podstawe
do stwierdzenia niewaznosci planu, jako naruszenie trybu sporzadzania
planu z art. 28 u.p.z.p. z tym zastrzezeniem, iZ wymaga wykazania, ze taka
prognoza doprowadzila do uchwalenia planu, a gdyby byla przedstawio-
na rzetelna analiza ekonomiczna, do uchwalenia planu by nie doszlo?.

W zakresie szacowania skutkow finansowych wejscia w Zycie miejsco-
wego planu (a wigc takze i miejscowego planu rewitalizacji) najistotniej-
sze znaczenie maja skutki uregulowane w art. 36 u.p.z.p. Wplywy bowiem
z podatkéw same w sobie nie podlegaja zmianie na skutek uchwalenia czy
zmiany planu, lecz co najwyzej dopiero w perspektywie dalszej, gdy na sku-
tek zmiany planu wigksza czg$¢ nieruchomosci zostaje przeznaczona pod
zabudowe lub inny rodzaj inwestycji, skonsumowanie zas tej zmiany przez
zrealizowanie inwestycji (wybudowanie budynkéw) wywrze skutek w po-
staci wpltywow z podatku od nieruchomosci zabudowanej (budynku), kté-
rych stawka jest wyzsza niz podatku od samych gruntéw?. Niewatpliwie
takze przeznaczenie w planie pod zabudowe badz inny rodzaj inwestycji
Wnia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, Dz.U. z 2003 r., Nr 164, poz. 1587.

3 Wyrok WSA w Lodzi z 25 maja 2017 r., IT SA/Ld 843/16, Lex.

4 Wyrok NSA z 23 stycznia 2013 r., IT OSK 2348/12, Lex.

5 Szczegbdlowe uregulowania dotyczace podatku od nieruchomosci i wysokoéci maksymalnych
stawek tego podatku zawarte zostaly w ustawie z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lo-
kalnych, test jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 716 ze zm.
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nieruchomosci, na ktoérych wezesniej nie mogly one by¢ realizowane, be-
dzie mialo wplyw na wartos¢ tych nieruchomosci, a zatem w przypadku za-
miaru ich zbycia przez gmine zwiekszy si¢ wplyw do budzetu z tego tytulu
(co powinno zosta¢ juz uwzglednione w prognozie). Z kolei w odniesieniu
do wydatkéw zwigzanych z realizacjg inwestycji z zakresu infrastruktury
technicznej, ktére nalezg do zadan wlasnych gminy, uchwalenie planu moze
mie¢ rowniez znaczenie. W przypadku bowiem wprowadzenia szeroko ro-
zumianego prawa zabudowy (i innych inwestycji) na obszarach, na ktérych
dotychczas nie mozna bylo sytuowaé danego rodzaju obiektow, w wielu
przypadkach konieczne jest zapewnienie odpowiedniej infrastruktury tech-
nicznej. Zgodnie z art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodar-
ce nieruchomosciami®, przez budowe urzadzen infrastruktury technicznej
rozumie si¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemig, na ziemi albo
nad ziemig przewoddéw lub urzadzen wodociagowych, kanalizacyjnych, cie-
plowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych. Zaspokaja-
nie tych potrzeb, w my$l art. 7 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym? (dalej u.s.g.) nalezy do zadan wlasnych gminy. Przy
uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rada
gminy rozstrzyga m.in. o sposobie realizacji zapisanych w planie inwesty-
cji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére nalezg do zadan wilasnych
gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach
publicznych (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Za zrealizowanie tego wymogu uzna-
je si¢ jedynie sytuacje, gdy rada gminy wskaze podlegle jej jednostki od-
powiedzialne za realizacje infrastruktury gminnej oraz termin realizacji8.
Jednocze$nie wskazac nalezy, iz na dzien dzisiejszy ustawodawca nie prze-
widzial konsekwencji braku zrealizowania infrastruktury w terminie okre-
slonym w planie.

Wejscie w zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
moze spowodowac szereg zmian w zakresie dopuszczalnego sposobu za-
gospodarowania danej nieruchomosci, a co za tym idzie — spowodowac
zmiane wartosci nieruchomosci (w stosunku do wartosci, jaka nierucho-
mo$¢ miala przed wejSciem w zycie planu). Jak juz wspomniano wyzej,
szczegblne znaczenie ma w tym zakresie art. 36 u.p.z.p. Zmiana sposobu

6 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 2147 ze zm.
7 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.

8 1. Zachariasz, Komentarz do art. 20, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, Lex/el.
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korzystania z nieruchomosci powodujaca obnizenie wartosci nieruchomo-
$ci rodzi po stronie gminy obowiazek odszkodowawczy, natomiast zmia-
na powodujaca wzrost wartosci nieruchomosci moze stanowi¢ podstawe
do obcigzenia wlasciciela nieruchomosci obowigzkiem uiszczenia oplaty
(renty) planistycznej.

Odszkodowanie z tytutu zmiany wartosci nieruchomosci
wskutek uchwalenia badz zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

Zgodnie z trescig art. 36 ust. 1 u.p.z.p., jezeli w zwigzku z uchwaleniem pla-
nu miejscowego albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci lub jej cze¢-
$ciw dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem
stalo si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone, wlasciciel albo uzytkownik
wieczysty nieruchomosci moze zagda¢ od gminy:

- odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkode (a wiec tylko tzw.
damnum emergens, roszczenie za$ o odszkodowanie za spodziewane
utracone korzysci tzw. lucrum cessans nie przystuguje) albo

— wykupienia nieruchomosci lub jej czesci (przy czym gmina moze za-
oferowa¢ rdwniez nieruchomos¢ zamienng - art. 36 ust. 2 u.p.z.p.).

Powyzsze roszczenia majg charakter cywilnoprawny, natomiast ich za-

spokojenie moze nastapi¢ badz w drodze zawarcia stosownej umowy mie-
dzy gming a poszkodowanym wlascicielem albo uzytkownikiem wieczy-
stym, badz w drodze powodztwa cywilnego przed sagdem powszechnym.
Dopuszczalne jest réwniez powddztwo o zobowigzanie gminy do ztozenia
o$wiadczenia o zawarciu umowy, ktdrej przedmiotem jest wykup nieru-
chomosci lub jej czesci®. Roszczenia te stajg sie wymagalne z dniem wejscia
w zycie planu miejscowego. Powstanie tych roszczen nie jest natomiast za-
lezne od obnizenia warto$ci nieruchomosci ani tez od dokonania jej zby-
cia. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie zawiera
regulacji ograniczajacych terminem mozIliwo$¢ ich dochodzenia. Jednakze
z uwagi na to, iz s3 to roszczenia majatkowe stricte cywilne, to zastosowanie
znajdujg do nich ogélne reguly dotyczace przedawnienia roszczen, wyni-
kajace z kodeksu cywilnego, w my$l bowiem art. 117 k.c., z zastrzezeniem

9 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 26 sierpnia 2016 r., I ACa 298/16, Lex.
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wyjatkéw w ustawie przewidzianych, roszczenia majatkowe ulegaja prze-
dawnieniu, a po uplywie terminu przedawnienia ten, przeciwko komu przy-
stuguje roszczenie, moze uchyli¢ si¢ od jego zaspokojenia, chyba ze zrze-
ka si¢ korzystania z zarzutu przedawnienia. Termin przedawnienia tego
roszczenia obejmuje ogdlny termin przedawnienia roszczen majatkowych
cywilnych i wynosi lat dziesig¢ (art. 118 k.c.). Okolicznos$¢, ze roszczenie
to przystugiwa¢ moze nie tylko podmiotom prywatnym, ale takze przed-
siebiorcom, nie skraca terminu przedawnienia do lat trzech, jak w przypad-
ku innych roszczen zwigzanych z dziatalnoscig gospodarczg!0. Legityma-
cja czynna w zakresie dochodzenia roszczen odszkodowawczych z art. 36
ust. 1 u.p.z.p. przystuguje wlascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu
nieruchomosci, ktoérych dotknely skutki zmian w planowaniu przestrzen-
nym. Obejmuje ona zatem podmioty, ktérym przystugiwaty wymienione
prawa do nieruchomosci w chwili wejscia w zycie nowego lub zmienionego
planu miejscowego, a status tych oséb musi by¢ utrzymany do chwili za-
mkniecia rozprawy przed sadem drugiej instancjill. Podkreslenia wymaga,
ze spory w sprawach dotyczacych roszczen odszkodowawczych rozpozna-
ja sady powszechne, a nie administracyjne (art. 37 ust. 10 u.p.z.p.). W razie
stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady gminy w sprawie planu miejscowe-
go, w czesci lub w catosci, wyptacone odszkodowanie podlega obligatoryj-
nie zwrotowi na rzecz gminy (art. 36 ust. 5 u.p.z.p.).

Natomiast w sytuacji, gdy w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego
albo jego zmiang, wartos$¢ nieruchomosci ulegta obnizeniu, a wlasciciel albo
uzytkownik wieczysty zbywa te¢ nieruchomos¢ i nie skorzystal wczeéniej
z prawa do odszkodowania, o ktérym mowa wyzej, a wiec wykupienia badz
zamiany nieruchomosci, moze zada¢ od gminy odszkodowania réwnego
obnizeniu warto$ci nieruchomosci (art. 36 ust. 3 u.z.p.). Celem tej regula-
cji jest ochrona wlasciciela albo uzytkownika wieczystego nieruchomosci
przed negatywnymi skutkami zmian planistycznych powodujacych obni-
zenie jej wartosci, przy czym skutek ten wigze si¢ z niemozno$cia uzyska-
nia przez wlasciciela albo uzytkownika wieczystego dodatkowych korzysci

10 Zgodzi¢ bowiem nalezy sie w petni z pogladem wyrazonym przez Sad Najwyzszy w wyro-
ku z 20 pazdziernika 2016 r., IT CSK 53/16 (www.sn.pl), Ze roszczenie odszkodowawcze objete
przepisami u.p.z.p. nie jest roszczeniem zwigzanym z prowadzeniem dziatalno$ci gospodar-
czej, a zatem nie podlega trzyletniemu terminowi przedawnienia przewidzianemu w art. 118
k.c. dla tego rodzaju roszczen.

11 Wyrok SN z 6 pazdziernika 2016 r., IV CSK 778/15, Lex.
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w razie zbycia przystugujacego im prawa do nieruchomosci, ktorej wartos¢
na skutek zmian planistycznych ulegla obnizeniu.

Roszczenie to rowniez ma charakter cywilnoprawny, ale staje si¢ wyma-
galne z dniem zbycia nieruchomosci (data umowy w akcie notarialnym), je-
zeli zbycie nie nastgpuje, to roszczenie nie powstaje. Roszczenie to powsta-
je, o ile zbycie nastepuje przed uptywem pigciu lat od dnia, w ktérym plan
miejscowy albo jego zmiana staty sie obowiazujace i jednoczesnie zglosze-
nie tego roszczenia gminie musi nastapi¢ przed uptywem tego terminu.
Termin ten jest terminem zawitym prawa materialnego, ale do zgloszenia
roszczenia odszkodowawczego wlasciwej gminie w celu zachowania prawa
dochodzenia tego roszczenia przed sadem powszechnym. Termin ten nalezy
do unormowan administracyjnoprawnych i wyczerpuje si¢ on w postepo-
waniu administracyjnym w chwili zgloszenia roszczenia, ktére ma charak-
ter czynnosci jednorazowej w odniesieniu do danego roszczenia. Stanowi
o$wiadczenie woli, ktére musi dotrze¢ do zobowiazanego przed uptywem
terminu w taki sposéb, by sie mogl z nim zapozna¢ (art. 61 k.c.), a wiec
musi nastgpi¢ dorgczenie go gminie przed tym terminem. W przypadku
braku jego zaspokojenia mozna dochodzi¢ odszkodowania przed sadem
powszechnym!2. Roszczenie natomiast przedawnia sie¢ w ogélnym termi-
nie dziesieciu lat (art. 118 k.c.), poczatek za$ biegu przedawnienia biegnie
od daty wejscia w zycie nowego planu miejscowego albo jego zmiany!3,
z tym zastrzezeniem, ze dokonano zgloszenia tego roszczenia przed upty-
wem pigciu lat. Jezeli pozew zostal wniesiony po jego uplywie, roszczenie
nie wygasa. Pojecie ,,zbycia” nie moze by¢ utozsamiane ze wszystkimi, tj. za-
réwno odplatnymi, jak i nieodplatnymi, formami przeniesienia wlasnosci
lub prawa uzytkowania wieczystego, ustawa bowiem wigze skutek, o kto-
rym jest mowa w ar. 36 ust. 3, z brakiem uzyskania dodatkowej korzysci
majatkowej, w razie obnizenia wartoéci nieruchomosci, co moze nastapic¢
tylko przy jej odptatnym zbyciu!4. Ustalenie ,,odptatnosci” zbycia wigze sie
z oceng ekwiwalentnosci dokonanej czynnosci prawnej. Przez zbycie nale-
zy przykladowo rozumie¢ nie tylko podstawowe formy odptatnego prze-
niesienia wlasnos$ci nieruchomosci (np. sprzedaz), ale takze przykltadowo

12 Wyrok SN z 10 stycznia 2017 r., V CSK 222/16, www.sn.pl.

13 Odmiennie E. Lemanska, Przedawnienie roszczen odszkodowawczych z tytutu dziatati legal-
nych innych niz wywlaszczenie nieruchomosci, [w:] Przedawnienie roszczefi zwigzanych z wy-
wiaszczaniem nieruchomosci, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, Lex/el.

14 Wyrok SN z 23 kwietnia 2009 r., IV CSK 508/08, Lex.
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whiesienie nieruchomosci aportem do spotkil>. Wysokos¢ odszkodowania
z tytulu obnizenia wartos$ci nieruchomosci ustala si¢ na dzien jej sprzeda-
zy. Obnizenie wartosci nieruchomosci stanowi réznice miedzy wartoscia
nieruchomosci okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obo-
wiazujacego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a jej wartoscia,
okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu, obowigzujacego przed
zmiang tego planu, lub faktycznego sposobu wykorzystywania nieruchomo-
$ci przed jego uchwaleniem (na podstawie wyceny rzeczoznawcéw zgodnie
z ustawg o gospodarce nieruchomos$ciami). W praktyce jest to rznica mig-
dzy cena, jaka wlasciciel albo uzytkownik wieczysty uzyskatby, gdyby nie
zmieniono planu, a ceng faktycznie przez niego uzyskana przy sprzedazy
po zmianie planul6. Legitymowanym do dochodzenia roszczen odszkodo-
wawczych z tytulu obnizenia wartosci nieruchomosci jest natomiast byty
wladciciel albo wieczysty uzytkownik, ktéry we wskazanych w art. 36 ust. 3
iart. 37 ust. 3 u.p.z.p. warunkach zbyt nieruchomos¢, jezeli przy tym nie
skorzystal z uprawnien okreslonych w art. 36 ust. 1i 2 u.p.z.p., okreslone za$
prawo do nieruchomosci (wlasnos¢ badz uzytkowanie wieczyste) przystugi-
wato mu w chwili wejscia w zycie planu miejscowego lub jego zmiany!”.
Ustawodawca wprowadzil szesciomiesieczny termin (chyba ze strony
postanowig inaczej) na wyplate odszkodowania za poniesiong rzeczywista
szkode, na wykup nieruchomosci lub jej cze¢sci badz zaoferowanie nierucho-
mosci zamiennej, a takze na wyplate odszkodowania réwnego obnizeniu
wartosci nieruchomosci, liczony od daty ztozenia wniosku. W przypadku
wystapienia opdznienia w realizacji tych roszczen wlascicielowi badz uzyt-
kownikowi wieczystemu przystuguja odsetki ustawowe za opdznienie.

Optata planistyczna

W sytuacji, gdy w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego
zmiang warto$¢ nieruchomosci wzrosta, a wlasciciel lub uzytkownik wie-
czysty zbywa te nieruchomos¢, wojt, burmistrz albo prezydent miasta po-
biera jednorazowa oplate ustalona w tym planie, okreslona w stosunku
procentowym do wzrostu warto$ci nieruchomosci (art. 36 ust. 4 u.p.z.p.).
15 Wyrok SN z 9 marca 2016 r., II CSK 411/15, Lex.

16 Wyrok SN z 25 listopada 2015 r., IV CSK 97/15, Lex.
17 Wyrok SN z 6 pazdziernika 2016 r., IV CSK 778/15, Lex.
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Oplata ta ma charakter publicznoprawny!8, obowiazek jej uiszczenia za$
powstaje, gdy dochodzi do zbycia nieruchomosci lub jej czgsci przed upty-
wem pieciu lat od dnia wejscia w zycie planu miejscowego lub jego zmiany.
Termin pigciu lat dotyczy takze mozliwosci zgloszenia przez gming rosz-
czenia z tytulu wzrostu warto$ci nieruchomosci na skutek uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, o ktérym mowa w art.
36 ust. 4 u.p.z.p. Dla jego zachowania nie jest wymagane wydanie decyzji
przed uplywem tego terminu, lecz wystarczajace jest samo wszczecie po-
stepowania administracyjnego w tym przedmiociel®. Po uplywie tego ter-
minu nie jest mozliwe juz wszczecie postegpowania w przedmiocie naloze-
nia opfaty.

Wysokos¢ oplaty wynika ze stawki procentowej obligatoryjnie okreslanej
w uchwale rady gminy wprowadzajacej (lub zmieniajacej) miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego (art. 15 ust. 2 pkt 12 u.p.z.p.) i stawka
ta nie moze by¢ wyzsza niz 30 proc. wzrostu wartosci nieruchomosci, ale
tez nie moze zosta¢ okreslona w stawce zerowej20. Jednoczesnie wyktadnia
art. 15 ust. 2 pkt 12 w powigzaniu z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. pozwala na usta-
lenie w planie stawek procentowych optaty planistycznej o réznych wyso-
kosciach dla réznych obszaréw, w zaleznosci od przeznaczenia danych te-
renow w planie2l.

Woijt, burmistrz albo prezydent miasta ma obowiazek ustali¢ oplate nie-
zwlocznie po otrzymaniu od notariusza wypisu aktu notarialnego, z ktd-
rego wynika zbycie nieruchomosci. Notariusz natomiast zobowigzany jest
przesta¢ wéjtowi, w terminie siedmiu dni od dnia sporzadzenia umowy,
ktérej przedmiotem jest zbycie nieruchomosci, wypis z tego aktu (art. 37
ust. 516 u.p.z.p.). Pobranie oplaty z tytutu wzrostu wartosci nieruchomo-
$ci jest obligatoryjne (w przypadku zbycia), oplata zas jest dochodem wlas-
nym gminy (art. 36 ust. 4 u.p.z.p.). Dla ustalenia oplaty planistycznej ko-
nieczne jest wykazanie, ze zachodzi bezposredni zwiazek przyczynowy

18 Szerzej na temat charakteru oplaty planistycznej zob. P. Szczeéniak, Ogolna charakterystyka
oplaty planistycznej, [w:] A. Hanusz, P. Czerski, M. Musial, A. Niezgoda, P. Szczesniak (red.),
Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2015.

19 Wyrok NSA z 24 listopada 2016 r., II OSK 2502/15, CBOSA.

20 Wyrok NSA z 29 wrzeénia 2010 r., I OSK 1430/10, Lex.

21 Wyrok NSA z 17 listopada 2016 r., I OSK 311/15, CBOSA; podobnie M. Szewczyk, Wysokos¢
ustalonej w planie miejscowym stawki procentowej oplaty planistycznej, [w:] M. Kru$, Z. Le-
oniski, M. Szewczyk, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Wolters Kluwer, Warszawa 2012,
Lex/el.
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miedzy zmiang warto$ci nieruchomosci a przyjetymi w planie ustalenia-
mi. Do oplaty planistycznej znajdujg zastosowanie przepisy dziatu III usta-
wy z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa??, a zatem na wniosek obo-
wigzanego moze nastgpi¢ odroczenie terminu jej zaplaty, roztozenie na raty,
a nawet umorzenie.

Wzrost wartosci nieruchomosci stanowi réznice miedzy wartoscig nie-
ruchomosci okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obo-
wigzujacego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a jej wartos-
cig, okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu, obowigzujacego
przed zmiang tego planu, na podstawie wyceny rzeczoznawcy majatkowe-
go (w formie operatu szacunkowego) dokonang na dzien zawarcia umowy
sprzedazy, na podstawie przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi (art. 37 ust. 11 u.p.z.p.).

Z punktu widzenia problematyki ustalania optaty planistycznej, kwestia
wymagajaca wykladni jest przestanka ,,zbycia” nieruchomosci, ktére jest
jednym z warunkow naliczenia oplaty planistycznej. Pojecie to bylo réz-
nie interpretowane, zardwno w orzecznictwie sagdéw administracyjnych,
jakiliteraturze przedmiotu. Pierwotne brzmienie art. 36 ust. 4 u.p.z.p. wa-
runkowalo naliczenie oplaty planistycznej od sprzedazy nieruchomosci,
jednakze nowelizacjg ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu dokonang
22 wrze$nia 2004 r. ustawodawca zastapil ,,sprzedaz” szerszym pojeciem
»zbycia” nieruchomosci. Pozostawienie w art. 37 ust. 1 u.p.z.p. sformulo-
wania, iz wysokos$¢ oplaty planistycznej z tytulu wzrostu warto$ci nieru-
chomosci ,,ustala si¢ na dzien jej sprzedazy”, nie mozna uznac za celowy za-
bieg legislacyjny, lecz niedopatrzenie ustawodawcy. Jednoczesnie w u.p.z.p.
nie zostala wprowadzona legalna definicja tego pojecia, co wywoluje na-
dal wiele probleméw interpretacyjnych. Powstata przy tym watpliwos¢,
czy na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
zastosowanie znajduje definicja legalna ,,zbywania” przyjeta w art. 4 pkt
3b ustawy o gospodarce nieruchomosciami (dodana poprzez t¢ sama usta-
we zmieniajaca, ktéra znowelizowala u.p.z.p., co wskazywatoby na celowy
zabieg ustawodawcy, zmierzajacy do powigzania tych regulacji). W mysl
art. 4 pkt 3b ustawy o gospodarce nieruchomosciami pod pojeciem zby-
wania albo nabywania nieruchomosci nalezy rozumie¢ dokonywanie czyn-
nosci prawnych, na podstawie ktérych nastepuje przeniesienie wlasnosci

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1., poz. 201, ze zm.
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nieruchomosci lub przeniesienie prawa uzytkowania wieczystego nieru-
chomos$ci gruntowej albo oddanie jej w uzytkowanie wieczyste. Kodeks cy-
wilny wymienia jako czynnosci prawne przenoszace wlasnos¢ nierucho-
mosci miedzy innymi umowe sprzedazy, zamiany i darowizny (art. 155
k.c.). W orzecznictwie sagdéw administracyjnych uksztaltowany zostat po-
glad, ze nalezy stosowa¢ wykladni¢ jezykowa odnoszong przy tym do je-
zyka potocznego przyjmujac, iz pojecie ,,zbycia” rozumiane powinno by¢
jako ,sprzedaz, odstapienie czego$ za pieniadze, pozbycie si¢ czego$ przez
sprzedaz”, zgodnie z definicja zawarta w Stfowniku Jezyka Polskiego?3, czyli
traktujac zbycie jako czynnos$¢ prawng wzajemng i ekwiwalentng. Poglad
ten powiazany zostal dodatkowo z wykladnia funkcjonalna zakladajaca po-
trzebe interpretacji zwrotu ,,zbycia” z korzyscia dla obywatela (in dubio pro
cive), z uwagi na publicznoprawny i zblizony do podatku charakter opfaty
planistycznej jako daniny publicznej?4. Interpretacja ta znalazla potwier-
dzenie w uchwale sktadu siedmiu s¢dziéw Naczelnego Sadu Administracyj-
nego w Warszawie z 10 grudnia 2009 r.2>. W uchwale tej NSA przyjal, iz po-
bieranie oplaty z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci, o ktérej mowa
w art. 36 ust. 4 u.p.z.p., nie obejmuje sytuacji, gdy nieruchomos¢ zostala
darowana osobie bliskiej. Powyzsza teza obejmuje co prawda tylko sytua-
cje zwigzang z przeniesieniem wlasnosci nieruchomosci w drodze umowy
darowizny miedzy osobami bliskimi, jednakze tres¢ uzasadnienia uchwaty
wskazuje na objecie taka zwezajaca interpretacjg wszystkich rodzajow zby-
cia, ktore nie majg charakteru ekwiwalentnego. Nalezy przy tym podkreslic,
iz uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA jest wigzaca nie tylko w danej spra-
wie (na podstawie art. 187 § 2 p.p.s.a.), ale takze ma tzw. ogélng moc wia-
z3cg opartg na o art. 269 § 1 p.p.s.a. Norma ta nie pozwala, aby jakikolwiek
sktad sadu administracyjnego rozstrzygnat inng sprawe w sposob sprzeczny
ze stanowiskiem zawartym w uchwale powiekszonego sktadu NSA, jesli na-
tomiast skfad ten nie podziela stanowiska zawartego w uchwale, moze po-
nownie przedstawi¢ dane zagadnienie do rozstrzygnigcia odpowiedniemu
sktadowi. Pamieta¢ przy tym nalezy, iz moc wigzaca ma jedynie stanowi-
sko zawarte w sentencji uchwaly, poglady prawne za$ wyrazone w uzasad-
nieniu wigza tylko w zakresie, w jakim maja bezposredni zwiazek z ,,zaj¢-
tym stanowiskiem”. Z tych tez wzgledéw uznac nalezy za aktualnie wigzace
23 Tom III ,Warszawa 1983, s. 988.

24 Wyrok NSAz 5 marca 2009 r., II OSK 302/08, CBOSA.
25 I OPS 3/09, CBOSA.
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uznawanie darowizny miedzy osobami bliskimi jako wylaczajace obcigze-
nie oplatg planistycznag, ale jednocze$nie sady administracyjne (w zgodzie
z pogladami prawnymi wyrazonymi w uchwale) interpretuja zawezajaco
»zbycie” z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. jako przeniesienie wlasnosci (badz uzyt-
kowania wieczystego) w drodze czynnos$ci prawnej ekwiwalentnej. Pojecie
ekwiwalentnosci §wiadczen doktryna prawa cywilnego wiaze z odptatny-
mi czynno$ciami prawnymi, na podstawie ktérych obie strony uzyskuja
okreslong korzy$¢ majatkowa stanowigcg ekwiwalent wlasnego swiadczenia
(np. umowa sprzedazy czy tez umowa zamiany). Jednoczesnie sady admi-
nistracyjne przyjmuja, iz niektére czynnosci prawne niebedace ani sprze-
daza, ani zamiang nieruchomosci stanowia réwniez zbycie ekwiwalentne.
Do czynnodci takich zaliczone zostalo m.in. tzw. datio in solutum, czyli
$wiadczenie w miejsce wypetnienia, ktére prowadzi do zwolnienia dtuz-
nika ze zobowigzania poprzez spelnienie innego $wiadczenia2%; zniesienie
wspotwlasnosci w ramach podziatu majatku dorobkowego matzonkow przy
jednoczesnej splacie jednego z malzonkéw w celu przejecia wlasnosci calej
nieruchomosci?’; zamiana nieruchomosci, podobnie jak i wniesienie nie-
ruchomoéci tytulem wktadu niepieni¢znego do spétki (strona wyzbywajaca
si¢ wlasnej nieruchomosci uzyskuje w zamian wymierng korzys¢ poprzez
objecie nowopowstatych udzialéw w spolce)?8. Nie stanowi natomiast ta-
kiego zbycia przeniesienie wlasnosci nieruchomosci dokonane w ramach
przewlaszczenia na zabezpieczenie pozyczki czy tez kredytu, celem bowiem
takiej czynnosci prawnej jest zabezpieczenie intereséw wierzyciela i wyraz
wiarygodnosci dtuznika, niepowodujace jednoczesnie trwatego wyzbycia
sie prawa wlasnosci?®. Nie moze stanowi¢ podstawy do naliczenia oplaty
planistycznej umowa przedwstepna, zobowigzujaca do przeniesienia wias-
nosci, gdyz zbycie nastepuje z chwilg zawarcia umowy przyrzeczonej — roz-
porzadzajacej — ktdra przenosi wlasnos$¢ nieruchomosci.

W mysl art. 37 ust. 7 u.p.z.p. whasciciel albo uzytkownik wieczysty nie-
ruchomodci, ktérej wartos¢ wzrosta w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang
planu miejscowego, przed jej zbyciem moze zada¢ od wdjta, burmistrza albo

26 Wyrok WSA w Gdansku z 12 grudnia 2012 r., IT SA/Gd 371/12, CBOSA.

27 Wyrok WSA w Krakowie z 20 wrzes$nia 2011 r., IT SA/Kr 1131/11, CBOSA.

28 Wyrok NSA z 8 stycznia 2013 r., I OSK 1630/11, CBOSA.

29 Wyrok SN z 29 maja 2000 r., IIT CKN 246/00, Lex; Wyrok WSA w Gliwicach z 27 stycz-
nia 2010 r., IT SA/G1790/09, CBOSA oraz A. Brzezinska-Rawa, Glosa do wyroku WSA z dnia
27 stycznia 2010 r., II SA/GI 790/09, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, z. 9, s. 80 i n.



Finansowe skutki aktow planistycznych gminy « 171

prezydenta miasta ustalenia, w drodze decyzji, wysokosci oplaty, o ktorej
mowa w art. 36 ust. 4. Funkcja tego rozwigzania jest umozliwienie uzyska-
nia informacji o wysokosci oplaty planistycznej przed jej zbyciem, decyzja
taka za$ ma charakter decyzji projektujacej30.

Ustawodawca wylaczyt obowigzek pobrania oplaty planistycznej w przy-
padku nieodplatnego przeniesienia przez rolnika wlasnosci nieruchomo-
$ci wchodzacych w skiad gospodarstwa rolnego na nastepce w rozumieniu
przepiséw ustawy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolni-
koéw [...]31 albo przepiséw w sprawie szczegélowych warunkoéw i trybu przy-
znawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,Renty strukturalne”,
objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 wy-
danych na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy z 7 marca 2007 r. o wspiera-
niu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem srodkéw Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (2) [...]32. W przypadku
jednak zbycia przez nastepce nieruchomosci przekazanych przez rolnika
przepisy o oplacie planistycznej, stosuje si¢ odpowiednio.

Konsekwencje finansowe uchwalenia miejscowego planu
rewitalizagji

Szczegolne rozwigzania w zakresie skutkéw finansowych powstaja w przy-
padku uchwalenia przez gming miejscowego planu rewitalizacji, bedace
szczego6lng forma miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Niezaleznie bowiem od roszczen wynikajacych z art. 36 u.p.z.p. (na pod-
stawie norm z art. 37h ust. 4 w zw. z art. 37n ust. 1 u.p.z.p.), poszkodowa-
nemu stuzy takze roszczenie o odszkodowanie z tytutu szkody poniesio-
nej w wyniku ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek
ustanowienia w miejscowym planie rewitalizacji zakazéw i ograniczen do-
tyczacych dziatalno$ci handlowej lub ustugowej (art. 37h ust. 1 u.p.z.p.).
Roszczenie to zglaszane jest do starosty, anie do gminy, cho¢ to ona

30 B. Dobkowska, K. Klonowski, Decyzja ,projektujgca” czy ustalajgca wysokos¢ optaty pla-
nistycznej — rozwazania na temat art. 37 ust. 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] I. Niznik-Dobosz (red.), Przestrze# i nieruchomosci
jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, LexisNexis, Warszawa
2012, Lex/el.

31 Dz.U.z2016r., poz. 27712043 oraz z 2017 r., poz. 2, 38, 624 i 715.

32 Dz.U. 22016 1., poz. 1387 i 1579 oraz z 2017 r., poz. 51 624.
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wprowadzila zakazy i ostatecznie rowniez gmina wyplaca to odszkodo-
wanie. Ratio legis takiego rozwigzania jest raczej watpliwe. Postepowanie
w przedmiocie ustalenia odszkodowania jest postepowaniem administra-
cyjnym, jednoinstancyjnym, gdyz odwolanie do organu wyzszego stopnia
nie przystuguje, natomiast podmiot nieusatysfakcjonowany przyznanym
odszkodowaniem moze, w terminie trzydziestu dni od doreczenia mu de-
cyzji starosty, wnie§¢ powddztwo do sadu powszechnego. Droga sadowa
otwiera si¢ takze w sytuacji bezczynnosci starosty przekraczajacej trzy
miesiace od daty zlozenia wniosku o odszkodowanie. Biorgc po uwage za-
warte w art. 37n ust. 1 odestanie w zakresie nieuregulowanym do przepi-
sow dotyczacych miejscowego planu, uznaé nalezy, iz do ustalenia wysoko-
$ci tego odszkodowania odpowiednie zastosowanie znajdzie art. 37 ust. 1
u.p.z.p. w zakresie ustalania wysokosci odszkodowania w drodze operatu
szacunkowego sporzadzanego przez rzeczoznawce majatkowego. Roszcze-
nie to ma réwniez stricte charakter cywilnoprawny, a wigc réwniez w od-
niesieniu do niego uzna¢ nalezy, iz omdéwione wyzej aspekty przedawnienia
roszczenia odszkodowawczego z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. pozostaja aktualne.
Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, iz uzyskanie roszczenia odszkodowawcze-
go objetego dyspozycja art. 37h ust. 1 u.p.z.p. nie oznacza skonsumowania
dalej idacych roszczen z art. 36.

Zasygnalizowa¢ takze nalezy, biorac pod uwage przedmiot rozdziatu,
ze szeroko rozumiane skutki finansowe uchwalenia miejscowego planu re-
witalizacji wiazg sie takze z prawnie uregulowang dopuszczalnoscia za-
warcia tzw. umowy urbanistycznej miedzy gming i inwestorem (art. 37i
u.p.z.p.). W planie tym bowiem, w odniesieniu do nieruchomosci niezabu-
dowanych gmina moze przyja¢, ze warunkiem realizacji na niej inwestycji
gléwnej jest zobowigzanie si¢ inwestora do budowy na swdj koszt i do nie-
odplatnego przekazania na rzecz gminy inwestycji uzupetniajacych w po-
staci infrastruktury technicznej, spotecznej lub lokali mieszkalnych - w za-
kresie wskazanym w tym planie. Inwestycja gléwna nie moze stanowi¢
inwestycji celu publicznego. Wymiar zobowigzan inwestora jest propor-
cjonalny do wzrostu warto$ci nieruchomosci w wyniku uchwalenia albo
zmiany miejscowego planu rewitalizacji®3.

33 Szczegbdtowe regulacje dotyczgce zawarcia i realizacji umowy urbanistycznej zostaly okre-
$lone w dalszych ustepach art. 37i u.p.z.p. Zobacz takze A. Kosicki, Komentarz do art. 37(i), [w:]
A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, K. Bulinski, A. Despot-Mladanowicz, T. Filipowicz,
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Gmina, planujac przystapienie do sporzadzenia miejscowego planu rewi-
talizacji, musi zatem réwniez uwzgledniac¢ i szacowac ewentualne roszczenia
odszkodowawcze zwigzane z ograniczeniami wynikajacymi z tego planu.

Finansowe aspekty uchwalenia tzw. uchwaty krajobrazowej

Ostatnim aktem, z ktérego uchwaleniem moga wigzac si¢ okreslone skutki
finansowe, to uchwata w sprawie zasad i warunkéw sytuowania obiektow
malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogro-
dzen, ich gabarytow, standardow jakosciowych oraz rodzajéw materiatéw
budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, czyli tzw. uchwala krajobra-
zowa uregulowana w art. 37a-37e u.p.z.p., cho¢ zaznaczy¢ przy tym nalezy,
ze nie stanowi ona stricte aktu planistycznego34. Wywolane jej wejsciem
w zycie konsekwencje finansowe sprowadzajg sie do trzech aspektow: sta-
wek oplaty reklamowej, wplywow z kar pienigznych z tytutu umieszczenia
tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego niezgodne z przepisami
uchwaly (art. 37d i n.) oraz odszkodowan za szkody poniesione na sku-
tek wejscia w zycie uchwaly, w tym z uwagi na koniecznos¢ dostosowania
obiektéw i ogrodzen istniejacych do wymogdéw okreslonych w uchwale.
W sytuacji, gdy rada gminy uchwalita uchwale krajobrazows, moze tak-
ze wprowadzi¢ oplate reklamowa od umieszczonych tablic reklamowych
lub urzadzen reklamowych na podstawie upowaznienia zawartego w art.
17a ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych3>. Sta-
nowi ona swego rodzaju instrument stuzacy zwigkszaniu skutecznosci po-
dejmowanych przez gmine dziatan w zakresie porzadkowania przestrzeni
publicznej, o ile gmina przyjmie uchwale okreslajaca zasady i warunki sy-
tuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen re-
klamowych oraz ogrodzen. Jednoczesnie podkreslenia wymaga, ze oplata
ta jest przez gmine wprowadzana fakultatywnie, cho¢ jednocze$nie regu-
lacja ta moze stanowi¢ dla gmin bodziec do podejmowania dziatan pra-
wotworczych w tym zakresie z uwagi na mozliwos$¢ zwigkszenia swoich

A. Kosicki, M. Rypina, M. Wincenciak (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2016.

34 Szerzej o uchwale krajobrazowej zob. np. R. Lewicka, Ochrona krajobrazu w planowaniu
przestrzennym, [w:] M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna (red.), Problemy po-
granicza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, Wolters Kluwer, Warszawa 2017.
35 Tekst jedn. Dz.U. z 2016, poz. 716 ze zm.
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dochoddéw. Oplata reklamowa sklada sie z czesci stalej i czesci zmienne;.
Cze$¢ stata ma zryczaltowana wysoko$¢ niezalezng od pola powierzchni
tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego stuzacego ekspozyciji re-
klamy, natomiast cze$¢ zmienna zalezy od wielko$ci pola powierzchni tab-
licy lub urzadzenia reklamowego stuzacych ekspozycji reklamy (art. 17b).
Ustawa ta okreéla takze maksymalng wysokos¢ tych stawek (art. 19 pkt 1
ppktgih).

M burmistrz, prezydent miasta, w wysokosci szczegélowo w ustawie
okreslonej, co cv WE3FVBH]JJGFsposobu jej wyliczenia (art. 37d ust. 8-10),
przy czym co do zasady obcigza ona podmiot, ktéry dopuscit sie narusze-
nia, jednakze w sytuacji braku mozliwosci jego ustalenia, wymierza sie
ja odpowiednio wlascicielowi, uzytkownikowi wieczystemu lub posiada-
czowi samoistnemu nieruchomosci, lub obiektu budowlanego, na ktérych
umieszczono tablice reklamowg lub urzadzenie reklamowe (odpowiedzial-
nos¢ obiektywna). Kare wymierza si¢ obligatoryjnie.

Najbardziej jednak problematyczna pozostaje kwestia prawa do odszko-
dowania dla podmiotéw, ktére poniosty szkode na skutek przyjecia przez
gmine uchwaly krajobrazowej. Szkoda ta moze dotyczy¢ w szczegdlnosci
koniecznosci rozwigzania wezesniej zawartych uméw obejmujacych np. wy-
dzierzawienie miejsca pod reklame badz kosztéw usunigcia, lub dostosowa-
nia istniejacych obiektéw do wymogdéw wynikajacych z uchwaty. Ustawo-
dawca pominal natomiast te kwestie w catosci, w przeciwienstwie do wyzej
omowionych regulacji odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytulu
uchwalenia miejscowego planu i miejscowego planu rewitalizacji. Tymcza-
sem szkody powstale na skutek wejscia w zycie postanowien uchwaty kra-
jobrazowej moga by¢ co najmniej réwnie dotkliwe. Latwo bowiem mozna
sobie wyobrazi¢, ze w przypadku umoéw o dzierzawe miejsca reklamowego,
umowy te moga by¢ zawarte na czas okreslony, co istotnie ogranicza moz-
liwo$¢ ich wezesniejszego rozwigzania, a ponadto po pierwsze, przewidy-
waé kary umowne za odstgpienie od umowy, a po drugie, odszkodowania
za szkody dalej idace (niezaleznie juz od kosztow usunigcia czy tez w naj-
lepszym wypadku dostosowania do wymogéw z uchwaty). Uchwata krajo-
brazowa moze takze obejmowaé wymog dostosowania istniejacych obiek-
tow malej architektury i ogrodzen do wymogdéw okreslonych w uchwale
(co do gabarytéw, rodzaju materialéw, ich standardéw itp.) badz catkowi-
tego usuniecia. O ile co do zasady regulacje dotyczace wprowadzania pew-
nych wymogow ,jakosciowych” w celu ochrony krajobrazu uzna¢ nalezy
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za uzasadnione, to jednocze$nie nie mozna pomija¢ kwestii zwigzanych
z kosztami takiego dostosowania (przykladowo wlasciciel nieruchomosci
wzniost ogrodzenie z ptyt betonowych, nastepnie za$§ rada gminy wpro-
wadzila wymag stosowania wylacznie materiatéw naturalnych - kamie-
nia i drewna i obowigzek dostosowania juz istniejacych ogrodzen do tych
wymogéw). Ustawodawca jednoczesnie nie przewidzial Zadnej formy re-
kompensaty tych kosztow, stanowiacych damnum emergens. Brak regulacji
szczegolnej przewidujacej odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za zgodne
z prawem dzialania organéw administracji publicznej nalezy zatem uzna¢
za luke w prawie zwlaszcza, iz w innych przypadkach zaistnienia poten-
cjalnej szkody w wyniku ustawowo przewidzianych dzialan organow (le-
galnych) takie regulacje zostaly wprowadzone (oméwione wyzej sposoby
odszkodowania za szkody powstale w wyniku wprowadzonych w miejsco-
wym planie lub miejscowym planie rewitalizacji ograniczen w zakresie ko-
rzystania z nieruchomosci).

Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, podkresli¢ nalezy, iz gmina w ra-
mach wykonywania przyznanego jej wladztwa planistycznego musi takze
ponosi¢ koszty ograniczen wprowadzanych w celu zapewnienia fadu prze-
strzennego i zréwnowazonego rozwoju, ktore nastepuja kosztem ogranicze-
nia prawa wlasnosci. Ustawodawca cz¢$ciowo umozliwia gminie rekompen-
sate z tytulu ponoszonych kosztéw stanowienia tych aktéw planistycznych
i ponoszonej odpowiedzialnosci odszkodowawczej przez wprowadzenie
oplaty planistycznej oraz mozliwoéci pobierania oplaty reklamowej i za-
wierania umoéw urbanistycznych, jednakze w praktyce finansowe korzysci
z tego tytutu sg stosunkowo niewielkie, rozwinieta zas spoleczna $wiado-
mo$¢ prawna powoduje, ze z roszczeniami odszkodowawczymi wystepuje
coraz wigcej podmiotdw, a jednoczesnie wiedza o koniecznosci pokrycia
oplaty planistycznej skutkuje wstrzymaniem zbycia nieruchomosci przez
okres pieciu lat od wejscia w zycie miejscowego planu lub jego zmiany, badz
obrot ten dochodzi do skutku poprzez zawieranie umow przedwstepnych,
do przeniesienia za§ wlasnosci nieruchomosci dochodzi po uptywie tego
okresu, co wylacza mozliwo$¢ pobrania opfaty.
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Summary

Generally applicable planning documents adopted by the municipal authorities, have various
consequences, including financial ones. Depending on the type and subject matter of each plan-
ning document, such consequences will primarily include the duty to compensate the owner
or perpetual lessee of the land for the damage resulting due to the imposition of limitations
on the use of the property, or the duty to pay a planning fee to the municipality on account
of an increase in the value of real property, based on the provisions of the act.
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Podmioty legitymowane do zaskarzenia
miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego

Grzegorz Czerwinski

Streszczenie

W artykule poddano analizie zagadnienie podmiotéw uprawnionych do zaskarzenia uchwa-
ty w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wskazano na dwie
grupy podmiotéw uprawnionych do zaskarzenia takiej uchwaly. Pierwsza grupa sa podmioty,
ktoérych interes prawny naruszaja uregulowania zawarte w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego. Uprawnienie drugiej grupy do zaskarzenia uchwaty nie jest zwigzane
z naruszeniem interesu prawnego. W artykule omdéwiono, co nalezy rozumie¢ przez interes
prawny oraz jego naruszenie, odwolujac si¢ do pogladéw orzecznictwa sadowego i doktryny
prawniczej. Wymieniono takze podmioty, ktore nie muszg wykazywaé naruszenia interesu
prawnego, by zaskarzy¢ miejscowy plan oraz wskazano przeslanki zaskarzenia miejscowego
planu przez podmioty.

Stowa kluczowe

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, naruszenie interesu prawnego, prawo
do nieruchomo$ci
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Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z trescig art. 29
ust. 1 ustawy 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym!, jest aktem prawnym stanowionym przez rad¢ gminy w for-
mie uchwaly. Plan ten jest aktem prawa miejscowego, co zostalo przesa-
dzone przez ustawodawce w art. 14 ust. 8 tej ustawy.

Rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest ustale-
nie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz
okreslenie sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu
(art. 4 ust. 1 ww. ustawy). Plan miejscowy ustala przede wszystkim przezna-
czenie terenu i jako taki przesadza o ograniczeniach prawa wlasnosci2.

Forma prawna, w ktorej stanowiony jest miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz zagadnienia, ktére on reguluje, determinuja spo-
sOb jego zaskarzenia oraz krag podmiotéw uprawnionych, ktére moga tej
czynno$ci dokonac.

Przestanki zaskarzania uchwat rady gminy oraz podmioty uprawnio-
ne do ich zaskarzenia wskazane zostalty w art. 101 ust. 1 ustawy z 8 mar-
ca 1990 r. o samorzadzie gminnym.3 Przepis ten stanowi, ze kazdy, czyj in-
teres prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwatg lub zarzadzeniem
podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej,
moze — po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia — zaskarzy¢
uchwale lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Z tresci tego przepi-
su wynika, Ze uprawnienie do zaskarzenia uchwaty rady gminy przystu-
guje kazdej osobie fizycznej i prawnej posiadajacej zdolno$¢ do czynnosci,
a takze podmiotom nieposiadajacym osobowosci prawnej, ale posiadajacym
zdolnos$¢ do czynnosci prawnej, jak np. spétka jawna.

Krag podmiotdw, do ktérych bedzie odnosilo sie okreslenie ,,kazdy”, jest
szeroki i zr6znicowany. Obejmuje on osoby fizyczne, osoby prawne, jednost-
ki nieposiadajace osobowosci prawnej i nie jest zawezony tylko do podmio-
tow bedacych czlonkami okreslonej wspolnoty samorzagdowej czy miesz-
kancédw obszaru, na ktory rozciagga si¢ wlasciwo$¢ organéw upowaznionych
do stanowienia aktu prawa miejscowego*.

1 Dz.U. 22016 ., poz. 778 j.t. ze zm.

2 Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Wydawnictwo
C.H.Beck. Warszawa 2015, s. 40.

3 Dz.U. 22016 1., poz. 446 j.t. ze zm.

4 M. Stahl, Materialy z konferencji Naczelnego Sgdu Administracyjnego: ,Zaskarzalnos¢ aktow
prawa miejscowego do sqdu administracyjnego”, Warszawa, 26 listopada 2012 r., ,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3(48), s. 44, 45.
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Kluczowym dla ustalenia kregu podmiotéw uprawnionych do zaskarza-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest jednak za-
warte w drugiej cze$ci ww. przepisu stwierdzenie, Ze podmiot chcacy za-
skarzy¢ miejscowy plan musi wykazad, ze plan ten narusza jego interes
prawny lub uprawnienie. Pojecia interes prawny i uprawnienie nie zostaly
ustawowo zdefiniowane. Ustalenie znaczenia tych poje¢ nastepuje w orzecz-
nictwie sadowoadministracyjnym i doktrynie prawniczej.

Przyjmowane przez doktryne i orzecznictwo sadowe pojecie interesu
prawnego nawigzuje zawsze do istnienia konkretnej normy prawnej, na kto-
rej interes ten moze by¢ oparty i z ktérej moze by¢ wywiedziony®. Zréd-
tem interesu prawnego musi by¢ norma prawa przedmiotowego, ksztaltu-
jaca sytuacje prawng wnoszacego skarge®. O istnieniu interesu prawnego
(uprawnienia) decyduje przepis prawa materialnego. Interes prawny jest
wiec kategorig prawnomaterialng, obejmuje uprawnienia i obowigzki op-
arte na prawie’. Przez pojecie interesu prawnego nalezy rozumie¢ interes
zgody z prawem i interes chroniony przez prawo8.

Naruszenie interesu prawnego, to naruszenie indywidualnej sytuacji
prawnej skarzgcego, nie za$ naruszenie prawa przez zaskarzony akt. Naru-
szenie przez uchwale interesu prawnego skarzacego nie daje jeszcze odpowie-
dzi na pytanie, czy naruszone zostalo réwniez prawo przedmiotowe?.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy, ustalajac
przeznaczenie danego terenu w okreslonym zakresie, moze prowadzi¢
do ograniczen prawa wlasnosci przez posiadajacych to konstytucyjnie chro-
nione prawo na objetym planem obszarze. Nie mozna skutecznie twierdzic,
ze prawa wlascicielskie zostaly planem miejscowy ograniczone w przypad-
ku, gdy w planie tym dany teren przeznaczono pod takie same funkgje, ja-
kie teren pelnil przed wejsciem w zycie planu, a ponadto okreslony w pla-
nie sposdb zagospodarowania i warunki zabudowy terenu pozostajg bez

5 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Oficyna Wydawnicza Branta, Byd-
goszcz-Krakow 2003, s. 338.

6 W. Kisiel, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, LexisNe-
xis, Warszawa 2013, s. 997.

7 Z.Niewiadomski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 810.

8 A. Matan, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, ABC Wolters
Kluwer business, Warszawa 2010, s. 933.

9 W. Kisiel. Dz. cyt., s. 988, 989.
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zmian. Dopiero wowczas, gdy w tym zakresie przewidywane s3 zmiany,
mamy do czynienia z problemem, czy i w jakim zakresie prawa wlasciciel-
skie doznajg ograniczen!9.

W praktyce jednak decydujace znaczenie dla ustalania i precyzowania
pojecia ,,naruszony interes prawny” ma orzecznictwo sadéw administra-
cyjnych. Orzecznictwo to jest bardzo bogate i dotyczy wielu réznych zwia-
zanych z ta kwestia zagadnien.

W orzecznictwie nie budzi watpliwosci fakt, ze skarga, o ktérej mowa
w art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, nie jest skarga powszech-
na. W wyroku z 6 pazdziernika 2015 r.11 NSA stwierdzil, ze skarga wnoszo-
na w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie ma charak-
teru actio popularis, co oznacza, ze nawet sprzeczno$¢ aktu organu gminy
z prawem nie daje uprawnienia do jej wniesienia. Sktadajacy skarge musi
zatem nie tylko wskaza¢ na norme materialnego prawa administracyjnego,
z ktérego swoj interes prawny wywodzi, a rowniez wykazac, ze zaskarzo-
ny akt organu gminy wplynal ujemnie na jego prawa chronione normami
materialnymi lub uprawnienia z tych norm wynikajace.

Poglad ten nalezy w pelni podzieli¢. Skoro uchwata w przedmiocie miej-
scowego planu ma narusza¢ interes prawny, to znaczy, Ze interes ten musi
istnie¢ juz przed wejsciem w zycie tej uchwaty. Przepisy samej uchwaly nie
moga by¢ tym samym uznane za zrédlo interesu prawnego uzasadniaja-
cego istnienie prawa do jej zaskarzenia. Przepisy uchwaly, ktéra wchodzi
w zycie, nie mogg skutkowa¢ powstaniem interesu prawnego ze skutkiem
wstecznym. Interes prawny musi wiec wynikac z przepiséw prawa, ktére
obowiazywaly przed jej uchwaleniem.

Odnosnie do kwestii posiadania interesu prawnego w wyroku z 5 listo-
pada 2014 r.12 NSA uznal, ze posiadanie interesu prawnego przy probie za-
kwestionowania uchwaty rady gminy, oznacza istnienie zwigzku miedzy
sferg indywidualnych praw i obowigzkow skarzacego, wynikajacych z norm
prawa materialnego a zaskarzong uchwaly. Interes prawny lub uprawnie-
nie nie musi mie¢ podstawy wylacznie w przepisach materialnych pra-
wa administracyjnego. Uchwaly organéw samorzadowych, mieszczac si¢

10° A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, [w:] M. Wierzbowski, A. Pluciniska-Filipowicz (red.),
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Wolters Kluwer, War-
szawa 2016, s. 76.

11 Wyrok NSA z 6 pazdziernika 2015 r., II OSK 305/14 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
12 Wyrok NSA z 5 listopada 2014 r., IT OSK 974/13 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
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co do zasady w zakresie ,administracji publicznej”, moga bowiem ogra-
nicza¢ uprawnienia ze sfery prawa cywilnego, pozbawiajac strong pra-
wa wlasnosci lub innego prawa rzeczowego. Dla skutecznego wniesienia
i merytorycznego rozpoznania skargi na uchwale w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego niezbedne jest wy-
kazanie, zZe wskutek podjecia zaskarzonej uchwaly zostal naruszony wias-
ny, indywidualny interes skarzacego albo jego uprawnienie i wykazanie,
ze uchwata powoduje ograniczenie lub pozbawienie go uprawnien wyni-
kajacych z przystugujacego mu prawa i to aktualnie, a nie w przysztosci.
Takze w wyroku z 12 maja 2015 r.13 NSA stwierdzit, ze interes prawny musi
by¢ rozumiany jako obiektywna, czyli realnie istniejaca potrzeba ochrony
prawnej. Musi by¢ to interes, ktdry wynika z okre§lonego przepisu prawa
odnoszacego si¢ wprost do podmiotu zglaszajacego zastrzezenia i musi do-
tyczy¢ bezposrednio tego podmiotu. Interes moze znajdowac ochrone takze
w przepisach k.c., przede wszystkim tych, ktére reguluja sfere uprawnien
przystugujacych wiascicielowi nieruchomosci.

Przepisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego s prze-
pisami powszechnie obowigzujacego prawa i z uwagi na przedmiot regula-
cji ksztaltujg sposdb korzystania z nieruchomosci, wptywajac tym samym
na wykonywanie prawa wlasnosci. W orzecznictwie sgdowoadministracyj-
nym wyraznie podkresla sig¢, Ze nie kazdy rodzaj uprawnien do nierucho-
mosci daje mozliwo$¢ zaskarzenia miejscowego planu.

W wyroku z 2 lutego 2016 r.14 NSA wyrazil poglad, ze przypadku miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego naruszenie interesu
prawnego (uprawnienia) wykaza¢ moze wiasciciel albo uzytkownik wie-
czysty nieruchomosci, a nie podmiot, ktdry nie legitymuje sie jakimkolwiek
tytulem prawnym do nieruchomosci polozonych na obszarze objetym za-
skarzong uchwalg - przepisy prawa bowiem, zwlaszcza przepisy kodeksu
cywilnego, chronig jedynie prawa wiascicielskie.

Wielokrotnie sagdy administracyjne zajmowaly stanowisko, ze prawa
do nieruchomosci o charakterze obligacyjnym nie daja uprawnienia do za-
skarzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W wy-
roku z 23 stycznia 2013 r.15 NSA stwierdzil, ze ustalenia planu miejscowe-
go moga mie¢ jedynie posredni wplyw na sytuacj¢ prawng podmiotéw,
13 Wyrok NSA z 12 maja 2015 r., IT OSK 2438/13 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

14 Wyrok NSA z 2 lutego 2016 r., IT OSK 1418/14 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
15 Wyrok NSA z 23 stycznia 2013 r., I OSK 2369/12 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
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ktérym przystuguje prawo obligacyjne do nieruchomosci poprzez takie
ograniczenie sposobu korzystania przez wlasciciela z jego prawa wtasno-
$ci do nieruchomosci, ze niemozliwe lub utrudnione stanie si¢ wywiaza-
nie przez niego z umowy cywilnoprawnej uprawniajacej inny podmiot
do korzystania z nieruchomosci lub pobierania z niej pozytkéw. Podmio-
ty te moga mie¢ interes w kwestionowaniu ustalen planu przed sagdem ad-
ministracyjnym, lecz nie bedzie to interes prawem chroniony, lecz interes
faktyczny. Istotnym argumentem przemawiajacym za przyjeciem wskaza-
nego pogladu jest réwniez to, ze niejednokrotnie interes podmiotu, ktore-
mu przystuguje prawo obligacyjne do nieruchomosci, jest sprzeczny z in-
teresem jej wiasciciela.

Nie daje uprawnien do zaskarzenia miejscowego status najemcy nieru-
chomoscil® oraz dzierzawcy nieruchomosci.l” Nie daje réwniez upraw-
nienia do zaskarzenia miejscowego planu bezumowne korzystanie z nie-
ruchomoscil8.

Poglad, ze prawa obligacyjne do nieruchomosci nie daja podstaw do za-
skarzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uzna¢ na-
lezy za zasadny. Dopuszczenie przeciwnego pogladu skutkowaloby tym,
ze osoby posiadajace prawa obligacyjne do nieruchomosci moglyby kwe-
stionowac ustalenia planu, ktére dla wlasciciela nieruchomosci sg korzyst-
ne. Analogicznie oceni¢ nalezy mozliwos¢ zaskarzenia miejscowego planu
przez osoby posiadajace ograniczone prawa rzeczowe do nieruchomosci.
Watpliwosci moga powsta¢ natomiast co do mozliwosci zaskarzenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego przez uzytkownika wie-
czystego nieruchomosci.

Uzytkowanie wieczyste jest prawem najbardziej zblizonym do prawa
wlasnosci. Wlasciciel - zgodnie z tredcig art. 140 k.c. w granicach okreslo-
nych przez ustawy i zasady wspoélzycia spotecznego — moze, z wytaczeniem
innych osob, korzystac z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym prze-
znaczeniem swego prawa, w szczegolno$ci moze pobiera¢ pozytki i inne do-
chody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzac rzecza. Nato-
miast zgodnie z trescig art. 233 k.c. w granicach, okreslonych przez ustawy
i zasady wspolzycia spotecznego oraz przez umowe o oddanie gruntu Skar-
bu Panstwa lub gruntu nalezgcego do jednostek samorzadu terytorialnego
16 Wyrok NSA z 27 pazdziernika 2015 r., II OSK 424/14 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

17 Wyrok NSA z 15 czerwca 2012 r., IT OSK 738/12 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
18 Wyrok NSA z 30 wrzesnia 2015 r., Il OSK 198/14 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
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badz ich zwigzkéw w uzytkowanie wieczyste, uzytkownik moze korzystac
z gruntu z wylaczeniem innych oséb. W tych samych granicach uzytkow-
nik wieczysty moze swoim prawem rozporzadzaé. Uzytkownik wieczysty
ograniczony jest w wykonywaniu swojego prawa nie tylko ustawami i zasa-
dami wspoélzycia spotecznego, ale rowniez umowa zawartg z wlascicielem
nieruchomosci. Jesli ustalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego wplywac beda na mozliwos¢ wykorzystywania nieruchomosci
w granicach uprawnien okreslonych w umowie, to uznac nalezy, ze uzyt-
kownik wieczysty moze zaskarzy¢ miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego. Uprawnienie to bedzie uprawnieniem niezaleznym od upraw-
nienia przystugujacego wlascicielowi nieruchomosci.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym rozwazana byla tez kwe-
stia mozliwosci zaskarzenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego przez nastepce prawnego wlasciciela nieruchomosci. W wyroku
z 13 listopada 2012 r.1% NSA opowiedzial si¢ za dopuszczalnoscig wniesie-
nia takiej skargi przez nastepce prawnego wilasciciela nieruchomosci. NSA
stwierdzit, ze nowy wlasciciel nieruchomosci - jako nastepca prawny —
wstepuje w prawa i obowigzki o charakterze publicznoprawnym wynika-
jace z uprawnien, o jakich mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g. Jezeli dotychczasowy
wlasciciel nie skorzystal z uprawnienia do zaskarzenia uchwaty rady gmi-
ny w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ktora weszla w zycie przed zbyciem nieruchomosci, to nabyw-
ca (aktualny wlasciciel) posiada legitymacj¢ do wniesienia skargi w trybie
art. 101 ust. 1 u.s.g. Analogiczny poglad wyrazony zostal w wyroku NSA
z 10 lipca 2012 .20 oraz w wyroku NSA z 8 lipca 2014 r.21.

Stanowisko NSA wyrazone w ww. wyrokach nalezy w pelni podzielic.
Nadto nalezy opowiedzie¢ si¢ za mozliwoscig zaskarzenia miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego na analogicznych zasadach przez
nastepce prawnego uzytkownika wieczystego, a takze przez uzytkownika
wieczystego, ktdry uzyskal prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci
po uchwaleniu miejscowego planu.

Zawarte w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uregu-
lowania, odnoszace si¢ bezposrednio do nieruchomosci skarzacego, moga
by¢ dla niej korzystne lub neutralne, jednakze negatywne konsekwencje dla
19 ' Wyrok NSA z 13 listopada 2012 r., sygn. akt IT OSK 2105/12 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

20 Wyrok NSA z 10 lipca 2012 r., sygn. akt Il OSK 1064/12 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
21 Wyrok NSA z 8 lipca 2014 r., sygn. akt Il OSK 3005/12 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
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mozliwos$ci zagospodarowania tej nieruchomosci moga wynikac z zapiséw
miejscowego planu odnoszacych si¢ do innej nieruchomosci. W wyroku
z 5 lipca 2016 r.22 NSA stwierdzil, ze naruszenie interesu prawnego skarza-
cego, o ktérym mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., nie zawsze wynika z ustalen
planu odnoszacych si¢ wylacznie do jego nieruchomosci, lecz czgsto row-
niez z ustalen dotyczacych nieruchomosci sasiednich.

Naruszenie interesu prawnego wlasciciela lub uzytkownika wieczystego
nieruchomosci poprzez uchwalenie badz zmiane miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego niewatpliwie moze nastapi¢ wowczas, gdy
plan ten dotyczy obszaru, na ktérym potozona jest ta nieruchomos¢ lub nie-
ruchomo$¢ sgsiednia. Nie jest jednak wykluczone, ze prawo do zaskarzenia
miejscowego planu przystugiwa¢ bedzie wiascicielowi lub uzytkownikowi
wieczystemu nieruchomosci, ktora polozona jest poza obszarem objetym
tym planem. W wyroku z 1 wrzesnia 2009 r.23 NSA stwierdzil, ze bledna
jest wyktadnia art. 101 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, iz sam fakt polozenia nieruchomosci poza obszarem objetym miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego wyklucza mozliwos¢ jego
skarzenia. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze mimo polozenia nierucho-
mosci poza obszarem objetym zmiana, ale w jego sasiedztwie, moze dojs¢
do naruszenia interesu prawnego wilasciciela (uzytkownika wieczystego)
takiej nieruchomosci. Zdaniem NSA, wiele zalezy od tego, w jakim stopniu
ustalenia planu wplywaja na sytuacje prawna sasiednich nieruchomosci.

W ocenie P. Daniela w sytuacji, gdy skarzacy jest wlascicielem nieru-
chomos$ci nieobjetej planem miejscowym, odwotanie si¢ do przepiséw pra-
wa cywilnego jako podstawy do wniesienia skargi bedzie skuteczne, o ile
na skutek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, polegajacego na zmianie sposobu zagospodarowania nieruchomo-
$ci nim objetych, bedzie on zakldcal sposob korzystania z nieruchomosci
skarzacego?*.

Rozwazajac zagadnienie dopuszczalno$ci zaskarzenia miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, NSA w swoim orzecznictwie pod-
kreslal, Ze naruszenie interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 101 ust. 1
u.s.g., musi znajdowac oparcie w konkretnym przepisie prawa materialnego,

22 Wyrok NSA z 5 lipca 2016 r., sygn. akt IT OSK 2770/14 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
23 Wyrok NSA z 1 wrzeénia 2009 r., sygn. akt II OSK 900/09 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
24 P, Daniel, ,Przeglad Prawa Publicznego” nr 3/2016, s. 75.
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musi to by¢ przy tym interes aktualny i realny, a nie jedynie potencjalny?2>.
Praw do zaskarzenia miejscowego planu nie daje sam fakt ubiegania si¢
o nabycie jednej z nieruchomosci objetej zarzadzeniem burmistrza w spra-
wie przeznaczenia do sprzedazy w drodze przetargu ustnego nieograniczo-
nego nieruchomosci stanowiacej wlasnos¢ gminy. Nie jest to bowiem ja-
kiekolwiek uprawnienie prawnorzeczowe chronione prawem materialnym,
na ktdre to uprawnienie mogloby w jakikolwiek sposéb oddzialywac ta-
kie zarzadzenie26. Sama ekspektatywa nabycia prawa wtasnosci nierucho-
mosci nie moze stanowic zrédta interesu prawnego w rozumieniu art. 101
ust. 1 u.s.g.?’. Nie daje podstaw do zaskarzenia miejscowego planu powo-
tywanie si¢ na potencjalne zagrozenie zwigzane z ruchem pojazdow zakto-
cajacym ponad przecigtng miare korzystanie z nieruchomosci, nie wigzac
tych utrudnien z zadnym z przepiséw prawa materialnego. Tego rodzaju
argument moze $wiadczy jedynie o naruszeniu interesu faktycznego, ktd-
ry w $wietle art. 101 u.s.g. nie daje mozliwosci skorzystania z uprawnienia
do zainicjowania kontroli sgdowej zaskarzonej uchwaty?28.

Skarge na uchwale w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego mozna wnie$¢ tylko w celu ochrony wilasnego interesu
prawnego naruszonego uchwala. Jesli skarge wnosi wigcej niz jedna osoba,
to kazda z nich musi wykaza¢, ze doszlo do naruszenia jej interesu praw-
nego ta uchwala. Podmiot, ktéry nie wnidst skargi we wlasnym interesie,
nie moze skutecznie ubiegac si¢ o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu
sadowoadministracyjnym. Indywidualny charakter skargi do sagdu admi-
nistracyjnego na uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego oznacza bowiem, ze tylko skarzacy, ktéra spel-
nit warunek formalny w postaci wystapienia do rady gminy z wezwaniem
do usuniecia naruszenia prawa, moze by¢ (oprocz organu) strong postepo-
wania w tej sprawie sadowoadministracyjnej2?.

Art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym byl przedmiotem oceny
Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry w wyroku z 16 wrzes$nia 2008 r.30 stwier-

25 Wyrok NSA z 19 maja 2016 r., sygn. akt IT OSK 1058/15 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

26 ' Wyrok NSA z 22 marca 2011 r., sygn. akt I OSK 2110/10 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

27 Wyrok NSA z 8 wrze$nia 2016 r., sygn. akt I OSK 3121/14 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
28 Wyrok NSA z 14 lipca 2016 r., sygn. akt IT OSK 2790/14 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

29 Wyrok NSA z 14 czerwca 2016 r., sygn. akt IT OSK 2452/14 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
30 Wyrok TK z 16 wrzesnia 2008 r., sygn. akt SK 76/06 OTK-A 2008/7/121.
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dzil, Ze przepis ten jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2i art. 7 oraz
z art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

W uzasadnieniu tego wyroku Trybunal Konstytucyjny stwierdzil,
ze przyjeta powszechnie przez sady interpretacja, w mysl ktérej pra-
wo do zaskarzania uchwal do sagdu administracyjnego, o ktérym mowa
w art. 101 ust. 1 ustawy, przystuguje tym, ktérzy wykazg si¢ konkretnym,
indywidualnym interesem prawnym wynikajacym z okreslonej normy pra-
wa materialnego — gwarantuje prawo do sadu, wynikajace z art. 45 ust. 1
Konstytucji. Prawo do sadu wigze si¢ bowiem $cisle z rozpatrzeniem sprawy
przez niezalezny, bezstronny i niezawisty sad, w sposob sprawiedliwy i jaw-
ny, bez nieuzasadnionej zwloki. Przyjeta powszechnie przez sady wyklad-
nia pojecia ,interes prawny” jako indywidualnego interesu prawnego okre-
slonego przez konkretna norme prawa materialnego, powoduje, ze mamy
do czynienia z indywidualng sprawg, identyfikowang przez okreslony stan
taktyczny, zwiazany z okreslonym podmiotem, wymagajacy prawnej kwa-
lifikacji na podstawie normy prawnej, majacej charakter generalny i abs-
trakcyjny. Natomiast przyjecie interpretacji, ze interes prawny wynika z sa-
mej przynaleznosci do spotecznosci samorzadowej, w oderwaniu od prawa
materialnego — powodowaloby, ze legitymacja skargowa kazdego cztonka
spolecznosci samorzadowej mogtaby uruchomic¢ kontrole legalnosci aktu
wydanego przez organy samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na indywi-
dualny interes prawny, chroniony przez prawo materialne. Tak pojmowana
legitymacja skargowa nie stuzytaby ochronie indywidualnych praw skarza-
cych, dzigki ktorej uruchamiana bytaby kontrola legalno$ci aktow organow
gminy, o ktérych mowa w art. 101 ust. 1 ustawy. Taka legitymacja skargowa
nie miescilaby sie w konstytucyjnym pojeciu sprawy, stanowigcym nieod-
taczny element prawa do sadu i istoty sprawowania wymiaru sprawiedliwo-
$ci, wynikajacych z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Majac na uwadze przytoczone wyzej poglady wyrazone w doktry-
nie prawniczej i orzecznictwie sgdowym, mozna sformulowac twierdze-
nie, ze uprawnienie do zaskarzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego przystuguje wlascicielowi lub uzytkownikowi wieczyste-
mu nieruchomosci, w odniesieniu do ktdrej na skutek zawartych w miej-
scowym planie przepiséw nastepuje ograniczenie mozliwosci jej wykorzy-
stywania.

Z art. 101 ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze skarge
na uchwale lub zarzadzenie, o ktérych mowa w ust. 1, mozna wnie$¢ do sadu
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administracyjnego w imieniu wlasnym lub reprezentujac grupe mieszkan-
cow gminy, ktoérzy na to wyrazg pisemng zgode. Dokonujgc wykfadni tego
przepisu, NSA w wyroku z 8 listopada 2011 r.3! stwierdzil, ze w przypadku
whniesienia skargi przez ,grup¢ mieszkancéw” interes prawny, o ktérym
mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., dajacy legitymacje¢ do zaskarzenia uchwaly,
przystugiwa¢ powinien indywidualnie zaréwno skarzacemu, jak i kazde-
mu z imiennie oznaczonych cztonkéw ,,grupy mieszkancéw”. Tym samym
w przypadku zaskarzenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego skorzystanie z mozliwosci przewidzianej w ww. przepisie nie
wylacza konieczno$ci wykazania przez kazdego z czlonkéw ,,grupy miesz-
kancow”, ze miejscowy plan narusza jego wilasny interes prawny.

Wymog wykazania naruszenia interesu prawnego jako warunku wnie-
sienia skargi na uchwale w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dotyczy réwniez organizacji spofecznych. NSA jednoznacz-
nie stwierdzil, Ze z art. 101 ust. 1 u.s.g. nie wynika, aby organizacje spolecz-
ne mogty wnosi¢ skargi na uchwaly i zarzadzenia organéw gminy w inte-
resie publicznym lub innych oséb. Zgodnie z art. 101 ust. 3 u.s.g., przepisy
k.p.a. stosuje si¢ jedynie w sprawie wezwania do usunigcia naruszenia pra-
wa i tylko te, ktore dotycza terminéw zaltatwiania spraw. W sprawie skargi
na uchwale lub zarzadzenie organu gminy nie stosuje si¢ wiec art. 31 k.p.a.,
ktory przewiduje mozliwos¢ udziatu w postepowaniu administracyjnym or-
ganizacji spotecznej32. Takze w wyroku z 15 lutego 2017 r.33 NSA wyrazil
poglad, ze jesli stowarzyszenie nie wykazalo naruszenia interesu prawnego,
w szczegolnosci nie wykazalo, Ze posiada tytul prawny do nieruchomosci
objetej uchwalg planistyczna, to okolicznos¢, ze stowarzyszenie ma w za-
kresie statutowej dzialalnosci ,,udziat w ksztaltowaniu polityki planistycz-
nej” i ,ochrong fadu przestrzennego” nie $wiadczy o posiadaniu przez nie
interesu prawnego w zaskarzeniu uchwaty w rozumieniu art. 101 ust. 1 usta-
wy o samorzadzie gminnym.

Oproécz podmiotéw wywodzacych mozliwo$¢ zaskarzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego z faktu naruszenia ich interesu
prawnego istnieja tez podmioty, ktérych uprawnienie do zaskarzenia miej-
scowego planu nie jest uzaleznione od tego wymogu.

31 Wyrok NSA z 8 listopada 2011 r., sygn. akt II OSK 1940/11 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
32 Wyrok NSA z 5 maja 2016 ., sygn. akt II OSK 2088/14 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
33 Wyrok NSA z 15 lutego 2017 r., sygn. akt I OSK 1277/15 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).



188 « Grzegorz Czerwinski

Zgodnie z tredcig art. 93 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym upraw-
nienie do zaskarzenia uchwaty rady gminy, a tym samym réwniez uchwaty
dotyczacej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przystu-
guje organowi nadzoru. Organ nadzoru moze to uczynic, jesli uptynat ter-
min do samodzielnego stwierdzenia przez niego niewaznosci uchwalty.

Organy nadzoru nad samorzadem terytorialnym zostaly wymienione
wprost w Konstytucji RP. Z art. 171 ust. 2 Konstytucji wynika, ze organa-
mi nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego sa Pre-
zes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych re-
gionalne izby obrachunkowe. Tres¢ tego przepisu jest w istocie tozsama
z tredcig art. 86 ustawy o samorzadzie gminnym, z ktérego wynika, ze or-
ganami nadzoru sg Prezes Rady Ministréw i wojewoda, a w zakresie spraw
finansowych - regionalna izba obrachunkowa.

Podzial zadan miedzy te organy jest podzialem rozlacznym. Regionalna
izba obrachunkowa zajmuje si¢ nadzorem nad dziatalnoscig gminy w spra-
wach finansowych, a tym samym nie ma kompetencji do badania zgod-
nosci z prawem miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Uprawnienia nadzorcze Prezesa Rady Ministrow zostaly wprost wymie-
nione w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 96 ust. 1 i 2, art. 97 ust. 1
i3, art. 99 ust. 2). Wéréd tych uprawnien nie ma uprawnien do nadzoru
nad dzialalnoscig planistyczna gminy. Stanowisko to znajduje potwier-
dzenie w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym. W wyroku z 16 czerw-
ca 2005 r.3* WSA w Bialymstoku stwierdzil, iz z regulacji zawartej w art. 86
ustawy o samorzadzie gminnym wynika, Ze wojewoda jest organem nadzo-
ru we wszystkich sprawach, ktdre nie naleza do kompetencji Prezesa Rady
Ministréw ani do regionalnej izby obrachunkowe;j.

Uprawnienie wojewody nie ma charakteru ingerujacego w dziatalnos¢
organow samorzadowych. Jest on wylacznie podmiotem inicjujacym, ktére-
go wniosek — w razie uwzglednienia przez sad - moze doprowadzi¢ do wy-
eliminowania aktu z obrotu prawnego. Kompetencja wojewody do wniesie-
nia skargi do sagdu administracyjnego na uchwatle nie zostata ograniczona
zadnym terminem jej realizacji3®.

34 Wyrok WSA w Bialymstoku z 16 czerwca 2005 r., IT SA/Bk 476/05 (http://orzeczenia.nsa.
gov.pl).

35 M. Chlipala, [w:] M. Stec, M. Maczynski (red.), Nadzér nad samorzgdem a granice jego sa-
modzielnosci, LEX Wolters Kluwers, Warszawa 2011, s. 64.
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Kolejnym podmiotem uprawnionym do zaskarzenia miejscowego pla-
nu jest prokurator. Uprawnienie prokuratora wynika z art. 70 ustawy
z 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze3. Przepis ten stanowi, ze jezeli
uchwata lub zarzadzenie organu samorzadu terytorialnego albo rozporza-
dzenie wojewody sa niezgodne z prawem, prokurator zwraca si¢ do organu,
ktory je wydal, o ich zmiang lub uchylenie albo kieruje wniosek o ich uchy-
lenie do wlasciwego organu nadzoru, w przypadku zas uchwaly lub zarza-
dzenia organu samorzadu terytorialnego prokurator moze takze wystapié
o stwierdzenie ich niewaznosci do sadu administracyjnego. Uprawnienie
do zaskarzenia przez prokuratora miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego wynika réwniez z ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi3’. Z art. 8 tej ustawy wynika,
ze prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich moga wzia¢ udziat w kaz-
dym toczacym si¢ postepowaniu, a takze wnies¢ skarge, skarge kasacyjna,
zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli wedtug ich oce-
ny wymagaja tego ochrona praworzadnosci lub praw cztowieka i obywate-
la. W takim przypadku przystuguja im prawa strony. Z kolei z art. 50 § 1
wynika, Ze uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym
interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka oraz organizacja spoleczna w zakresie jej statutowej dziatalno-
$ci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb, jezeli bra-
ta udzial w postepowaniu administracyjnym. Tre$¢ tego przepisu wskazu-
je, ze uprawnienie prokuratora nie jest uzaleznione od posiadania interesu
prawnego w zaskarzeniu miejscowego planu.

Analogiczne uprawnienia do zaskarzenia miejscowego planu przy-
stuguja Rzecznikowi Praw Obywatelskich oraz Rzecznikowi Praw Dzie-
cka. Rzecznik Praw Obywatelskich zgodnie z trescig art. 14 pkt 6 usta-
wy z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich3® moze zwrdci¢ sie
0 wszczgcie postepowania administracyjnego, wnosi¢ skargi do sadu admi-
nistracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tych postgpowaniach — na prawach
przystugujacych prokuratorowi. Jak stwierdzil Naczelny Sad Administra-
cyjny w wyroku z 24 listopada 2005 r.3%, Rzecznik Praw Obywatelskich nie
jest tez zobowigzany przed wniesieniem skargi do sadu administracyjnego

36 Dz.U. 22016 1., poz. 177 ze zm.

37 Dz.U.z 2016 1., poz. 718 j.t. ze zm.

38 Dz.U. 22017 r., poz. 958 j.t.

39 Wyrok NSA z 24 listopada 2005 r., I OSK 1065/05 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
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na uchwale organu gminy wyczerpac tryb przewidziany w art. 101 u.s.g,,
poniewaz uchwala nie dotyczy jego interesu prawnego czy uprawnienia.

Uprawnienie Rzecznika Praw Dziecka do wniesienia skargi na uchwa-
te w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
wynika z przytoczonych wyzej przepisoéw ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Pra-
wo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi oraz z art. 10 ust. 1
pkt 5 ustawy z 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka40. Przepis ten
ma identyczng tres$¢ jak art. 14 pkt 6 ustawy z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich i stanowi, ze Rzecznik Praw Dziecka moze zwrdcic sie
0 wszczecie postepowania administracyjnego, wnosic skargi do sadu admi-
nistracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tych postepowaniach — na prawach
przystugujacych prokuratorowi. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze celem dziala-
nia Rzecznika Praw Dziecka jest dzialanie na rzecz ochrony praw dziecka.
Przypadki, gdy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego bedzie
zawieral przepisy, ktore uzasadniatyby wniesienie skargi na ten plan przez
Rzecznika Praw Dziecka, beda w praktyce bardzo rzadkie.

Prawo do zaskarzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego przystuguje tez tym podmiotom, ktérym przyznano je na mocy prze-
pisu szczegdlnego. Takimi podmiotami sg przedsiebiorca telekomunika-
cyjny oraz Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej. Zgodnie z trescig
art. 48 ustawy z 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomu-
nikacyjnych#! mogg oni zaskarzy¢ uchwale w sprawie planu miejscowego
w zakresie telekomunikacji.

Pojecie ,telekomunikacja” zdefiniowane zostalo w art. 2 pkt 42 ustawy
z 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne#2. Telekomunikacja, to nadawa-
nie, odbiér lub transmisja informacji, niezaleznie od ich rodzaju, za pomoca
przewodow, fal radiowych badz optycznych, lub innych srodkéw wykorzy-
stujacych energie elektromagnetyczng. Prawo do zaskarzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego przez przedsigbiorce telekomu-
nikacyjnego oraz Prezesa UKE mozliwe jest tylko w odniesieniu do tych
przepisow planu, ktdre reguluja zagadnienia wymienione w podanym
artykule.

Tres¢ art. 48 ustawy z 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych wskazuje, Ze prawo wniesienia skargi ww. podmiotéw
40 Dz.U. 22017 1., poz. 92j.t.

4 Dz.U. 22016 1., poz. 1537 ze zm.
42 Dz.U. 22016 1., p0z.1489 j.t. ze zm.
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na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie zostalo powia-
zane z konieczno$cig wykazania posiadania interesu prawnego ani tym
bardziej naruszenia interesu prawnego poprzez uchwalenie miejscowe-
go planu.

Prezes UKE jest organem administracji wlasciwym w sprawach teleko-
munikacyjnych, co wynika z art. 189 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy. Natomiast
w art. 2 pkt 27 tej ustawy zawarta jest definicja przedsiebiorcy telekomu-
nikacyjnego. Jest to przedsi¢biorca lub inny podmiot uprawniony do wy-
konywania dziatalnosci gospodarczej na podstawie odrebnych przepisow,
ktory wykonuje dziatalnos¢ gospodarcza polegajaca na dostarczaniu sieci
telekomunikacyjnych, $wiadczeniu ustug towarzyszacych lub $wiadczeniu
ustug telekomunikacyjnych, przy czym przedsiebiorca telekomunikacyjny,
uprawniony do $wiadczenia ustug telekomunikacyjnych, zwany jest ,,do-
stawcg ustug”, przedsigbiorca telekomunikacyjny za$ uprawniony do do-
starczania publicznych sieci telekomunikacyjnych lub §wiadczenia ustug
towarzyszacych, zwany jest ,,operatorem”. Nadto w art. 2 pkt 4 ww. ustawy
zawarta zostala ustawowa definicja pojecia ,dostarczanie sieci telekomu-
nikacyjnej”. Zgodnie z tg definicjg przez dostarczanie sieci telekomunika-
cyjnej nalezy rozumie¢ przygotowanie sieci telekomunikacyjnej w sposéb
umozliwiajacy $wiadczenie w niej ustug, jej eksploatacje, nadzér nad nig
lub umozliwianie dostgpu telekomunikacyjnego. Zdefiniowane zostato tez
w art. 2 pkt 41 pojecie $wiadczenia ustug telekomunikacyjnych, przez ktére
nalezy rozumie¢ wykonywanie ustug za pomoca wiasnej sieci, z wykorzy-
staniem sieci innego operatora lub sprzedaz we wlasnym imieniu i na wias-
ny rachunek ustugi telekomunikacyjnej wykonywanej przez innego dostaw-
ce uslug oraz w art. 2 pkt 44a pojecie $wiadczenia ustug towarzyszacych,
przez ktére nalezy rozumie¢ ustugi zwigzane z siecig lub ustugami tele-
komunikacyjnymi, ktére umozliwiajg lub wspieraja dostarczanie ustug
za posrednictwem tych sieci lub ustug, lub ktére moga stuzy¢ do tego celu,
i obejmuja miedzy innymi systemy translacji numerdw lub systemy o réw-
nowaznych funkcjach, systemy dostepu warunkowego i elektroniczne prze-
wodniki po programach, jak réwniez inne ustugi, takie jak ustugi identyfi-
kacji, lokalizacji oraz sygnalizowania obecnosci.

Z art. 75 ustawy z 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju uslug i sieci te-
lekomunikacyjnych wynika, ze art. 46 i art. 48 tej ustawy stosuja sie tak-
ze do planéw obowigzujacych w dniu wejscia w zycie tej ustawy. Ozna-
cza to, ze podmioty wymienione w art. 48 majg prawo zaskarzenia takze
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miejscowego planu, ktéry zaczal obowiazywac przed wejsciem w zycie
ww. ustawy. Nalezy mie¢ jednak na uwadze fakt, iz w wyroku z 14 czerw-
ca 2016 r.43 Naczelny Sad Administracyjny wyrazil poglad, ze art. 46 ust.
1 ustawy o wspieraniu ustug i sieci telekomunikacyjnych, ktéry zabrania
ustanawiania w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
zakazdéw i przyjmowania rozwigzan mogacych uniemozliwia¢ lokalizowa-
nia inwestycji celu publicznego z zakresu tacznosci publicznej, nie moze
mie¢ zastosowania do aktu prawa miejscowego uchwalonego przed dniem
wejscia w Zycie przepiséw przywolanej ustawy. Zdaniem NSA, powstanie
pdzniejszej sprzecznosci miedzy zapisami planu miejscowego a regulacja
ustawowg oznacza, ze gminny akt planowania przestrzennego powinien
zosta¢ dostosowany do nowego stanu prawnego. Sytuacja taka nie prowadzi
natomiast do stwierdzenia niewaznosci planu miejscowego, gdyz taki sku-
tek musialby opiera¢ si¢ na niemozliwym do przyjecia zalozeniu, ze uznanie
planu miejscowego za niebyly (w caloscilub czesci) wynikaloby z ustalenia,
ze byl on sprzeczny z przepisem prawa jeszcze nieobowigzujacym w mo-
mencie prowadzenia przez organ gminy procedury uchwalania miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego.

Powyzsze stanowisko i przedstawiona przez NSA argumentacje uznac
nalezy za zasadne. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze przedsiebiorca telekomu-
nikacyjny oraz prezes UKE moga w skardze na miejscowy plan, uchwalo-
ny przed wejsciem w zycie ww. ustawy, podnosi¢ zarzuty naruszenia prze-
pisow, ktére obowigzywaty w dniu uchwalenia planu, jesli wprowadzone
w planie ograniczenia w zakresie telekomunikacji naruszajg te przepisy.
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Summary

This article analyses the issue of entities have the right to litigate a local area development plan.
The article point out two group of entities have the right to litigate this act. The first group
are entities whose legal interest was violated by regulations included in a local area develop-
ment plan.

The right of the second group to litigate the act is not connected with the violation of legal
intrest.

In this article there was shown what legal interest is and its violation, based on judicature and
legal literature.

In it, it was also indicated entities for whom it is not obligatory to point out the violation of legal
interest to litigate a local area development plan and showed presumptions to litigate the act.
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alocal area development plan, violation of legal interest, the right to real estate



Opiniowanie i uzgadnianie projektéw aktéw
planistycznych gminy
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Streszczenie

Istotny wplyw na tres¢ gminnych aktow planistycznych majg inne organy administracji pub-
licznej. Ustawodawca przewidzial ich udzial w procesach tworzenia tych aktow poprzez wyra-
zanie stanowiska — opinii oraz uzgodnienia. Majg one na celu zagwarantowanie przede wszyst-
kim zgodnosci z prawem aktéw planistycznych.

Stowa kluczowe

planowanie przestrzenne, procedury planistyczne, wspotdziatanie, opiniowanie,
uzgadnianie
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Wprowadzenie

Regulujac procedure stanowienia samorzadowych aktéw normatywnych,
w szczegdlnosci powszechnie obowigzujacych, ustawodawca nierzadko jed-
nym z jej istotnych elementéw czyni obowigzek wystepowania na etapie
przygotowywania ich projektéw do innych podmiotéw (gléwnie organéw
administracji publicznej) o zajecie stanowiska w przedmiocie prawidlowo-
$ci (zwlaszcza w kontekscie ich zgodnosci z prawem) tych projektéw. Racjo-
nalny prawodawca przewiduje takie rozwigzania w szczegdlnosci w przy-
padkach, w ktorych przedmiotowy zakres przygotowywanego projektu
wymaga — w celu zapewnienia jego prawidlowosci — wiedzy specjalnej,
z réznych dziedzin administrowania (ktéra nie dysponuja nalezace do ka-
tegorii administracji ogdlnej organy samorzadowe i ich aparaty pomocni-
cze), jak réwniez uwzglednienia wartosci, potrzeb czy interesow, ktorych
wyrazicielami czy rzecznikami sg inne podmioty. Przykladem tego typu
aktow sa akty planistyczne, stanowione na szczeblu gminnym przewidziane
w w.p.z.p.l. Zwazywszy na tres¢ zawartych w ustawie regulacji dotyczacych
tworzenia tych aktow, stwierdzi¢ wrecz mozna, iz podstawowa przestanka
ich wprowadzenia bylo, poza jawnoscia, demokratyzacja i uspotecznieniem
proceséw planistycznych, wladnie zagwarantowanie udziatu w ksztaltowa-
niu ich tresci innych organéw administracji publicznej w drodze zajecia
stanowiska co do projektu aktu. Ustawodawca wykorzystal przy tym dwie
formy zajecia stanowiska: przedstawienie opinii oraz dokonanie uzgodnie-
nia. Nalezy zwrdci¢ uwage na zasadniczo rézny walor stanowiska wyraza-
nego w formie uzgodnienia i opinii z punktu widzenia jego mocy wiazacej
i wplywu na tre$¢ aktu, do ktérego stanowisko to si¢ odnosi. Uzgodnie-
niu przypisac nalezy charakter zgody na tre$¢ przedtozonego projektu aktu
i w tym znaczeniu ma ono charakter wigzacy. Opinia z kolei ma walor nie-
wiazacego tworce opiniowanego projektu pogladu w kwestii prawidlowo-
$ci i zasadnosci rozwigzan przyjetych w opiniowanym projekcie aktu.

1 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jednolity
Dz.U.z 2017 r. poz. 1073 ze zm.). Aktami tymi s3: gminne studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej zwane ,,studium”), miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego gminy (dalej zwany ,,planem miejscowym”) oraz uchwala ustalajaca
zasady i warunki sytuowania obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen re-
klamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje materialow, z ja-
kich moga by¢ wykonane (dalej zwana ,,uchwala krajobrazowg”).
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Zwazywszy na fakt, iz stanowienie przez organy gmin aktéw planistycznych
jest podstawowg forma korzystania z przyznanego gminom wtadztwa plani-
stycznego, obecno$¢ w gminnych procedurach planistycznych innych podmio-
tow oraz mozliwo$¢ ich wplywania na tre$¢ stanowionych aktéw postrzega¢
nalezy nie tylko w plaszczyznie wskazanej wyzej potrzeby zapewnienia pra-
widlowosci i legalnosci przyjmowanych rozwigzan, ale réwniez jako przejaw
ingerencji, a tym samym ograniczenia samodzielnosci samorzadu gminnego
w tym zakresie. Zasygnalizowany konflikt warto$ci czyni ten aspekt tworze-
nia aktéw planistycznych gminy szczegdlnie istotnym. Z tego wzgledu uczy-
niony on zostal przedmiotem odrebnego rozdzialu niniejszej monografii.

Przyblizenie problematyki opiniowania i uzgadniania projektéw aktow
planistycznych dokonane zostalo przy tym odrebnie w odniesieniu do stu-
dium i planu miejscowego oraz do uchwaty krajobrazowej, o czym prze-
sadzily regulacje kwestie te normujace. Podstawowe aspekty opiniowania
i uzgadniania projektu studium i planu reguluja bowiem te same przepisy.
Nie obejmujg one jednak swoim zakresem procedowania projektu uchwa-
ty krajobrazowe;j.

Opiniowanie i uzgadnianie projektu studium i planu
miejscowego

Charakterystyke przewidzianych form wspoéldziatania rozpoczac nalezy
od przedstawienia jej aspektu podmiotowego. W tym zakresie podstawowe
znaczenie przypisa¢ nalezy przepisom u.p.z.p. normujacym tryb przygoto-
wywania przez organ stanowigcy gminy projektu studium i planu miej-
scowego.
Z art. 11 tej ustawy wynika, ze projekt studium podlega:
1) zaopiniowaniu przez:
a) staroste powiatowego,
) gminy sasiednie,
c) wlasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkdéw,
) wladciwe organy wojskowe, ochrony granic oraz bezpieczenstwa
panstwa,
e) dyrektora wlasciwego urzedu morskiego w zakresie zagospodaro-
wania pasa technicznego, pasa ochronnego oraz morskich portéw
i przystani,
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f) wlasciwy organ nadzoru gérniczego w zakresie zagospodarowania
terendéw gorniczych,

g) wlasciwy organ administracji geologicznej,

h) ministra wlasciwego do spraw zdrowia w zakresie zagospodarowa-
nia obszaréw ochrony uzdrowiskowej,

i) dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej w zakresie za-
gospodarowania obszaréw szczegolnego zagrozenia powodzia,

j) regionalnego dyrektora ochrony srodowiska,

k) wlasciwy organ Panstwowej Strazy Pozarnej i wojewodzkiego in-
spektora ochrony srodowiska w okreslonym zakresie:

— lokalizacji nowych zakladéw o zwigkszonym lub duzym ryzyku
wystapienia powaznych awarii,

— zmian, o ktérych mowa wart. 250 ust. 5 i 7 ustawy z 27 kwiet-
nia 2001 r., - Prawo ochrony srodowiska, w istniejacych zaktadach
o zwiekszonym lub duzym ryzyku wystapienia powaznych awarii,

— nowych inwestycji oraz rozmieszczenia obszaréw przestrzeni
publicznej i terenéw zabudowy mieszkaniowej w sasiedztwie za-
ktadoéw o zwigkszonym lub duzym ryzyku wystapienia powaz-
nych awarii, w przypadku, gdy te inwestycje, obszary lub tereny
zwigkszajg ryzyko lub skutki powaznych awarii,

- wlasciwego panstwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego;

2) uzgodnieniu z:

a) zarzadem wojewodztwa w zakresie jego zgodnosci z ustaleniami
planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa,

b) zarzadem zwigzku metropolitalnego w zakresie jego zgodnosci z ra-
mowym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwigzku metropolitalnego,

c) wojewoda w zakresie jego zgodnosci z ustaleniami zawierajacych
zadania rzadowe, stuzace realizacji inwestycji celu publicznego
o znaczeniu krajowym.

Z kolei w $wietle art. 17 projekt planu miejscowego podlega:
1) zaopiniowaniu przez:

a) gminng lub inng wlasciwa, w rozumieniu art. 8, komisje¢ urbani-
styczno-architektonicznag,

b) wdjtéow, burmistrzéw gmin albo prezydentéw miast, graniczacych
z obszarem objetym planem, w zakresie rozmieszczenia inwestycji
celu publicznego o znaczeniu lokalnym,
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o
d)

e)

regionalnego dyrektora ochrony srodowiska,

wlasciwych organéw administracji geologicznej w zakresie udoku-
mentowanych z16z kopalin i wod podziemnych,

wlasdciwego organu Panstwowej Strazy Pozarnej i wojewddzkie-
go inspektora ochrony srodowiska w zakresie lokalizacji nowych
zakladéw o zwigkszonym lub duzym ryzyku wystapienia powaz-
nych awarii, zmian, o ktérych mowa w art. 250 ust. 5 i 7 ustawy
z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska, w istniejacych
zakladach o zwigkszonym lub duzym ryzyku wystapienia powaz-
nych awarii i nowych inwestycji oraz rozmieszczenia obszaréow
przestrzeni publicznej i terenéw zabudowy mieszkaniowej w sa-
siedztwie zakladow o zwiekszonym lub duzym ryzyku wystapie-
nia powaznych awarii, w przypadku, gdy te inwestycje, obszary lub
tereny zwigkszaja ryzyko lub skutki powaznych awarii,
wlasciwego panstwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego,
staroste jako wlasciwego organu ochrony $rodowiska w zakresie te-
rendw zagrozonych osuwaniem si¢ mas ziemnych,

operatora systemu przesytowego elektroenergetycznego w zakre-
sie sposobu zagospodarowania gruntéw lezacych w odleglosci nie
wiekszej niz 40 metréw od osi istniejacej linii elektroenergetycznej
najwyzszych napie¢, w przypadku, gdy gorne napiecie tej linii elek-
troenergetycznej jest rowne co najmniej 220 kV;

2) uzgodnieniu z:

a)

b)

<)

wojewoda, zarzadem wojewddztwa, zarzagdem powiatu w zakresie
odpowiednich zadan rzagdowych i samorzadowych,

organami wlasciwymi do uzgadniania projektu planu na podstawie
przepiséw odrebnych,

wladciwym zarzadca drogi, jezeli sposob zagospodarowania grun-
tow przylegtych do pasa drogowego lub zmiana tego sposobu moga
mie¢ wplyw na ruch drogowy lub sama droge,

wlasciwymi organami wojskowymi, ochrony granic oraz bezpie-
czenstwa panstwa,

dyrektorem wtasciwego urzedu morskiego w zakresie zagospoda-
rowania pasa technicznego, pasa ochronnego oraz morskich por-
tow i przystani,

wladciwym organem nadzoru gérniczego w zakresie zagospodaro-
wania terenéw gorniczych,
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g) ministrem wlasciwym do spraw zdrowia w zakresie zagospodaro-
wania obszaréw ochrony uzdrowiskowej,

h) wiasciwym wojewoddzkim konserwatorem zabytkow w zakresie
ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu,

i) zarzadem wojewodztwa w zakresie uwzglednienia wynikéw audytu
krajobrazowego, o ktérym mowa w art. 38a u.p.z.p.

Podkresli¢ przy tym nalezy, iz krag podmiotéw uzgadniajacych czy tez
opiniujacych projekty aktéw planistycznych w rzeczywistosci jest jeszcze
szerszy w zwigzku z regulacjami ustaw szczegdlnych?. Poza wskazaniem
organéw wlasciwych do zajecia stanowiska oraz zakresu dokonywanych
uzgodnien czy przedmiotu opinii regulacje te nie wprowadzaja jednak,
co do zasady, szczegdlnych rozwigzan dotyczacych trybu czy formy zaje-
cia stanowiska, w zwigzku z czym w tych przypadkach znajduja zastoso-
wanie regulujace te kwestie przepisy u.p.z.p.3.

Jezeli chodzi o formalne aspekty uzgadniania i opiniowania projektow,
mozliwo$¢ kwestionowania zajetego stanowiska oraz skutki braku jego zaje-
cia, to stwierdzi¢ nalezy, iz regulacje przyjete w ustawie planistycznej maja,
w zakresie unormowanym odmiennie, charakter lex specialis w stosunku
do zasad wynikajacych w tych kwestiach z art. 89 oraz 98 u.s.g. Przy czym,
co do zasady, w ustawie planistycznej obie formy wspdldzialania objete
zostaly zakresem zastosowania tych samych przepiséw (chodzi tu przede
wszystkim o art. 24-26 ustawy). Istotnym wyjatkiem w tym wzgledzie jest
zawarte w zdaniu drugim art. 24 ust. 1 wskazanie, ze uzgodnien dokonu-
je sie w trybie art. 106 k.p.a. oraz skutkdéw nieokreslenia warunkéw, na ja-
kich moze nastapi¢ uzgodnienie projektu. O skutkach tych regulacji bedzie
mowa w dalszej czesci opracowania.

Gwarancja nieponoszenia przez gminy kosztow realizacji ustawowego
obowigzku uzyskiwania stanowisk innych organéw w toku procedur plani-
stycznych jest przesadzenie przez ustawodawce, iz opiniowanie i uzgadnianie
2Przyklﬁo,wéwietle art. 4a ustawy z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U.
22017 r., poz. 1121) uzgodnienia z wladciwym dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej wymaga studium w zakresie zagospodarowania obszaréw narazonych na niebezpie-
czenstwo powodzi, a takze miejscowy plan w zakresie zagospodarowania stref ochronnych ujeé
wody, obszaréw ochronnych zbiornikéw wod srodladowych i obszaréw narazonych na nie-
bezpieczenstwo powodzi.

3 Zob. np. wyrok NSA z 23 sierpnia 2016 r., II OSK 705/16, LEX nr 2102285 w ktérym Sad
stwierdzil, iz jezeli obowiazek uzgodnienia projektu studium wynika z przepisu szczegdlnego

(np. art. 16 ust. 7, art. 30 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody), to uzgodnienie takie nastepuje
réwniez w trybie przewidzianym w art. 106 k.p.a. w zw. z art. 24 ust. 1 u.p.z.p.
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projektow studiéw i projektéw planéw miejscowych nastepuje na koszt pod-
miotéw wlasciwych w tym zakresie (art. 24 ust. 1 zdanie pierwsze).

Pierwsza (wspolng dla obu form) czynnoscig w procedurze wyrazania
stanowiska jest wystapienie przez organ wykonawczy gminy do wtasciwego
organu o przedstawienie opinii (lub dokonanie uzgodnienia) w przedmio-
cie projektu okreslonego aktu planistycznego (studium albo planu miejsco-
wego). Zwazywszy na analizowane regulacje, stwierdzi¢ nalezy, iz istotnym
elementem tego wystgpienia powinno by¢ wskazanie terminu zajecia stano-
wiska, przy czym, jak wynika z art. 25 ust. 1 ustawy, termin ten nie moze
by¢ kroétszy niz czternadcie dni i diuzszy niz trzydziesci dni od udostepnie-
nia projektu aktu (w przypadku planu miejscowego - wraz z prognoza od-
dzialywania na $§rodowisko). Z powyzszego wynika, iz warunkiem rozpo-
czecia biegu terminu wyznaczonego przez organ gminy jest udostepnienie
wskazanych dokumentéw. Jednoczes$nie ustawodawca upowaznil organy
uzgadniajace i opiniujace do wystepowania — w uzasadnionych przypad-
kach - do organu wykonawczego gminy, o zmian¢ wyznaczonego przezen
terminu w drodze wskazania temu organowi terminu nie dtuzszego niz
trzydziesci dni na zajgcie stanowiska (art. 25 ust. 1a ustawy).

Ocena regulacji dotyczacej mozliwosci, na wniosek organu zajmujacego
stanowisko, wskazania nowego terminu na zajgcie stanowiska nie jest jed-
noznaczna, cho¢ nie powinno budzi¢ watpliwosci jej uzasadnienie. Sko-
rzystanie z niej umozliwia weryfikacje tresci projektu aktu planistycznego
poprzez wyeliminowanie dostrzezonych i wyartykutowanych przez inne
organy nieprawidtowosci. Jednoczesnie jest to istotnie niesformalizowany
element analizowanej procedury. Przy czym samo w sobie nie jest to wada,
jednak co najmniej w jednym elemencie brak regulacji moze by¢ ocenio-
ny jako niedoskonalos¢ tej konstrukeji. Chodzi mianowicie o nieuregulo-
wanie skutkéw wystapienia o zmiane terminu na bieg terminu pierwotnie
wyznaczonego przez organ wykonawczy gminy. Podkreslenia bowiem wy-
maga, po pierwsze, iz termin na zajgcie stanowiska, w kontekscie — o czym
nizej — ustawowo okreslonych skutkéow jego bezskutecznego uptywu nie
ma charakteru instrukcyjnego (porzadkowego), a wykazuje cechy termi-
nu materialnego. Po drugie zas, ustawa nie przewiduje zadnych okoliczno-
$ci, ktérych zaistnienie skutkowatoby zawieszeniem lub przerwaniem biegu
wyznaczonego terminu®. W szczegdlnosci, wobec milczenia ustawodawcy

4 Podkresla si¢ to rowniez w literaturze przedmiotu, zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 25,
[w:] H.Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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w tym zakresie, skutku takiego (zawieszenia biegu terminu) nie wywoluje
wystapienie o jego zmiang. W konsekwencji, organ wystepujacy powinien
oczekiwac na rozpatrzenie swojego wniosku ze §wiadomoscia nieprzerwa-
nego swoim wystapieniem biegu pierwotnie wyznaczonego terminu i skut-
kéw jego uptywu przed rozpatrzeniem wniosku. W konsekwencji przyjac
nalezy réwniez, iz organ wykonawczy gminy moze zmieni¢ termin tylko
w czasie biegu terminu pierwotnie wyznaczonego.

Jak juz wskazano, art. 24 ust. 1 u.p.z.p. przesadza o odrebnym trybie
wyrazania opinii i dokonywania uzgodnien. W konsekwencji odmiennie
ksztaltujg sie rowniez mozliwosci ich weryfikacji. Uzasadnieniem tego sta-
nu rzeczy zdaje si¢ by¢ przede wszystkim zréznicowany charakter prawny
obu typdéw stanowisk w kontekscie ich mocy wiazacej, a tym samym sto-
pien ingerencji w samodzielno$¢ planistyczng gminy. Niewigzace w swej
istocie opinie nie zostaly objete wymogiem ich wyrazania w trybie art. 106
k.p.a. Ustawodawca nie wskazat przy tym trybu i formy ich uzewnetrznia-
nia przez wlasciwe organy. Nalezy w zwigzku z tym podzieli¢ poglad, iz wy-
starczy zatem, ze zostang one utrwalone i zakomunikowane organowi wy-
konawczemu gminy w jakikolwiek sposoéb, jednak tak, aby organ ten mégt
si¢ do ich tresci ustosunkowac oraz w przypadku uznania zaprezentowane-
go w opinii stanowiska za stuszne, skorygowac¢ projekt studium lub planu
miejscowego>. Stanowisko wyrazone w formie opinii nie podlega przy tym
weryfikacji w trybie administracyjnym. Powstaje jednak pytanie o moz-
liwos$¢ poddania go kontroli sadowej. W literaturze przedmiotu kwestia
ta nie jest podnoszona, a poszczegélni autorzy skupiaja si¢ przede wszyst-
kim na problematyce weryfikacji uzgodnien, co w kontekscie niewiazace-
go charakteru opinii jest skadinagd do$¢ oczywiste. Réwniez i w praktyce
potrzeba kwestionowania prawnie niewiagzacych negatywnych opinii wy-
daje si¢ nie by¢ dostrzegana. Niezaleznie od tego jednak zasygnalizowaé
nalezy kwesti¢ dopuszczalnosci zaskarzania do sagdu administracyjnego
opinii przedstawianych w procesach planistycznych na podstawie art. 98
w zwigzku z art. 89 u.s.g.5, przewidujagcym poddanie kognicji sadow ad-
ministracyjnych stanowisko zajete w trybie art. 89, ktéry reguluje niektére

Komentarz, LEX 2013.
5 A. Kosicki, A. Plucinska-Filipowicz, Komentarz do art. 24, [w:] M. Wierzbowski (red.), Usta-
wa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, LEX 2016.

6 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz.U. z 2016 r. poz. 446
ze zm.).
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aspekty sytuacji, w ktorych prawo uzaleznia waznos¢ rozstrzygniecia or-
ganu gminy od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez
inny organ, okreslajac termin zajecia stanowiska oraz skutki bezskuteczne-
go jego uplywu. Z jednej strony bowiem wszystkie formalne aspekty pro-
cedur zajmowania stanowiska w procesach planistycznych uregulowane
sa w ustawie planistycznej (trudno zatem jednoznacznie stwierdzi¢, ze opi-
nie wydawane sa w trybie art. 89 u.s.g., a te podlegaja zaskarzeniu na pod-
stawie art. 98 tej ustawy), z drugiej za$ opinie w procesach planistycznych
s rowniez tymi, od ktérych prawo uzaleznia wazno$¢ aktu planistycznego
(niezasiggniecie opinii skutkuje istotng wadliwo$cia procedury planistycz-
nej, a w konsekwencji i podjetego w jej wyniku aktu). Ta okolicznos¢, wy-
eksponowana w art. 89 u.s.g., wzmocniona odwotaniem do konstytucyjnej
zasady sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego (art. 165
ust. 2 Konstytucji RP) pozwala opowiedzie¢ si¢ jednak za dopuszczalnos-
cig skargi na opinie.

Zwazywszy na tre$¢ art. 106 k.p.a., poddanie dokonywania uzgodnien
trybowi tego przepisu pozwala podzieli¢ podkreslang w literaturze i orzecz-
nictwie teze, iz wbrew literalnej wykladni art. 24 ust. 1 u.p.z.p. zawarte
w nim odeslanie to odestanie do odpowiedniego (a nie ,wprost”) stosowa-
nia wskazanego przepisu, co uwarunkowane jest przede wszystkim specy-
fikg postepowania planistycznego w stosunku do postepowania admini-
stracyjnego regulowanego w k.p.a.” W tym konteks$cie podkresli¢ nalezy
podstawowe konsekwencje tego odestania. Po pierwsze zatem, w zwigzku
zart. 106 § 5 k.p.a. dokonanie uzgodnienia nast¢puje w formie postano-
wienia. Po drugie, w zwigzku z trescia tego samego przepisu postanowienie
to podlega weryfikacji w trybie administracyjnym wskutek zazalenia wnie-
sionego do organu wyzszego stopnia. Za utrwalone i uzasadnione uzna¢
mozna przy tym stanowisko przypisujace wylaczng legitymacje w tym za-
kresie gminie, ktorej organy projekt aktu planistycznego uzgadniatys.

W kontekscie zasygnalizowanej mozliwo$ci wniesienia zazalenia na po-
stanowienie wydane w postgpowaniu uzgodnieniowym, nalezy zwrd-
ci¢ uwage na rozwigzanie przyjete w art. 24 ust. 2 ustawy planistycznej,

7 Zob. np. T. Bakowski, Prawne procedury planowania przestrzennego w kontekscie ochrony
interesu publicznego oraz interesu indywidualnego, [w:] 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012, s. 45-47.

8 Zob. np. wyrok NSA z 17 kwietnia 2012 r., II OSK 827/12, LEX nr 1410770; postanowienie
NSA z 29 maja 2012 r., I OSK 1254/12, LEX nr 1337297.
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zgodnie z ktérym organ wykonawczy gminy moze uzna¢ za uzgodniony
projekt studium albo projekt planu miejscowego w przypadku, w ktérym
organy uzgadniajgce nie okreslag warunkow, na ktérych uzgodnienie moze
nastgpic. Przepis ten daje asumpt do przyjecia, ze — zasadniczo rzecz vj-
mujac - stanowisko organu wyraza¢ powinno aprobate rozwiazan zawar-
tych w projekcie aktu (a zatem jego bezwarunkowe uzgodnienie)? badz tez
odmowe uzgodnienia. W tym drugim przypadku organ ten winien jednak
okresli¢ warunki, na jakich uzgodnienie moze nastapi¢. Niedokonanie tego
wiaze si¢ ze wskazanym wyzej rygorem. Jego sformulowanie pozwala jed-
nak przyja¢, iz skutek w postaci uznania projektu aktu za uzgodniony nie
nastepuje z mocy samego prawa, ale rozstrzygniecie w tym zakresie pozo-
stawione zostalo uznaniu organu wykonawczego gminy. W kontekscie tej
mozliwos$ci, podwazenie skutkéw w ten sposéb wadliwego postanowienia
nie bedzie wymagalo wnoszenia zazalenia do organu wyzszego stopnia.
Nalezy przy tym podkresli¢, iz swoboda organu gminy w uznaniu projektu
za uzgodniony obejmuje tylko okres migdzy zajeciem stanowiska a wyzna-
czonym na podstawie art. 25 ust. 1 lub la terminem na jego zajgcie. Po jego
uplywie, z mocy jednoznacznego w tym zakresie brzmienia art. 25 ust. 2
nieprzedstawienie warunkéw uzgodnienia jest rownoznaczne z uzgodnie-
niem projektu.

Nie budzi watpliwosci réwniez dopuszczalnos¢ sadowej kontroli roz-
strzygniec¢ zapadajacych w tym przedmiocie. W zwigzku jednak z przesg-
dzeniem o innym trybie dokonywania uzgodnien, wylaczona jest mozli-
wos¢ wnoszenia skarg na podstawie art. 98 u.s.g. W zwigzku z tym podstaw
prawnych wnoszenia skarg upatrywac nalezy wart. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.1f,
ktory obejmuje kognicja sadéw administracyjnych postanowienia wyda-
wane w postepowaniu administracyjnym, na ktdre przystuguje zazalenie.
Uwzglednienie przy tym jednej z podstawowych przestanek wnoszenia
skargi do sagdu administracyjnego, jaka jest wyczerpanie srodkéw zaskar-
zenia (art. 52 p.p.s.a.), wskaza¢ nalezy, iz przedmiotem zaskarzenia moze
by¢ postanowienie organu wyzszego stopnia. Podobnie jak w przypadku

9 Nalezy przyja¢ przy tym, iz zastrzezenia organu uzgadniajacego nie powinny, mimo istnie-
nia takiej praktyki, znajdowa¢ wyrazu w warunkowym zatwierdzeniu projektu. Ustawodawca
nie przewiduje bowiem takiego sposobu zajecia stanowiska. Inaczej zob. J. Dziedzic-Bukowska,
Komentarz do art. 24, [w:] K. Buczynski i in., Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, LexisNexis 2014.

10 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst
jednolity Dz.U. z 2017 r. poz. 1369).
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wnoszenia zazalenia, takze i w przypadku wnoszenia skargi do sadu ad-
ministracyjnego legitymacja w tym zakresie dysponuje przede wszyst-
kim gmina.

Poza wskazaniem trybu zajmowania stanowiska, ustawodawca okreslit
réwniez skutki bezskutecznego uptywu terminu na jego zajecie. Zgodnie
z przywolanym juz art. 25 ust. 2 normatywnie okre§lonym skutkiem nie-
przedstawienia stanowiska w pierwotnie ustalonym lub zmienionym przez
organ wykonawczy gminy terminie jest przyjecie przez ustawodawce fikcji
prawnej polegajacej na tym, ze uznane zostalo to za réwnoznaczne odpo-
wiednio z uzgodnieniem lub zaopiniowaniem projektu studium. Rozwigza-
nie to w istotny sposdb rzutuje na charakter przedmiotowego terminu - nie
jest on bowiem terminem instrukcyjnym (porzadkowym), ale ma wszel-
kie znamiona terminu materialnego. Skutkami zastosowanej przez usta-
wodawce regulacji jest z jednej strony zdyscyplinowanie organdéw wspol-
dzialajacych do terminowej realizacji swoich kompetencji (bezskuteczny
uptyw terminu skutkuje wygasnieciem kompetencji do zajecia stanowiska,
pozbawiajac organ wplywu na tre$¢ projektu), z drugiej zas umozliwienie
kontynuowania procesu planistycznego w sytuacji bezczynnosci organéw
wspoldziatajacych. Analiza tresciart. 25 ust. 2 u.p.z.p. przekonuje przy tym,
iz hipotezg okreslonego w nim skutku objete zostaly nie tylko przypadki
braku zajecia stanowiska, co utozsamia¢ nalezy z niewydaniem przez wias-
ciwy organ opinii lub postanowienia w przedmiocie uzgodnienia projektu,
ale rowniez te, w ktorych organ uzgadniajacy w drodze wydanego w termi-
nie postanowienia odmowil zatwierdzenia projektu, ale ani w tym posta-
nowieniu, ani w p6zniejszym czasie (w ramach wyznaczonego terminu) nie
okreslit warunkéw, na jakich uzgodnienie to moze nastapic.

Uzyskanie przez organ wykonawczy gminy wymaganych stanowisk in-
nych organéw i dokonanie w zwigzku z nimi odpowiednich zmian w pro-
jekcie studium lub planu miejscowego umozliwia poddanie ich dalszym eta-
pom procedury planistycznej. Podkresli¢ przy tym nalezy jednak, iz zgodnie
z trescig art. 26 ust. 1 u.p.z.p. organ, z ktérym uzgodniono projekt studium
lub projekt planu miejscowego, ponosi koszty zmiany tych projektéw, spo-
wodowane pozniejszg zmiang stanowiska. Regulacja, wskazujac przede
wszystkim na finansowe skutki podejmowanych przez te organy dziatan,
w posredni sposdb wyposaza je w prawo zmiany stanowiska wyrazonego
w ostatecznym postanowieniu. Przyjac¢ przy tym nalezy, iz uprawnienie
do zmiany stanowiska wygasa wraz z uchwaleniem odpowiedniego aktu
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planistycznego. Jednoczesnie majac na wzgledzie, iz uzgodnienie projektu
przez okre$lony organ wigzac nalezy z wydaniem postanowienia uzgad-
niajacego, jak tez — wobec jego niewydania — uptywu terminu na zajecie
stanowiska, przyja¢ nalezy, iz wynikajaca z art. 26 ust. 1 mozliwo$¢ poz-
niejszej zmiany stanowiska ma miejsce tylko w tym pierwszym przypadku
(wydania postanowienia).

Opiniowanie i uzgadnianie projektu uchwaty krajobrazowej

Zgodnie z normujacym tryb przygotowania uchwaty krajobrazowej art. 37b
ust. 2 u.p.z.p. jej projekt:

1) wymaga zaopiniowania przez:

a) regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska,

b) wiasciwego organu Panstwowej Strazy Pozarnej,

¢) marszatka wojewddztwa oraz

2) wymaga uzgodnienia z:

a) wojewoddzkim konserwatorem zabytkéow w zakresie ksztaltowania
zabudowy i zagospodarowania terenu,

b) ministrem wlasciwym do spraw zdrowia w zakresie zagospodaro-
wania obszaréw ochrony uzdrowiskowe;j.

Regulacje dotyczace uzyskiwania stanowiska w tych przypadkach zo-
staly przy tym wyrazone w ust. 4 i 5 art. 37b. Zgodnie z pierwszym z nich,
brak zajecia stanowiska w terminie miesigca od dnia otrzymania projek-
tu uchwaly przez organy uzgadniajace uznaje si¢ za uzgodnienie projektu
uchwaty w przedlozonym brzmieniu. Ustep 5 w identyczny sposob regulu-
je kwestie wyrazania opinii, uznajac za spetniony wymog jej zasiegniecia,
w przypadku niewyrazenia opinii w terminie miesigca od dnia otrzymania
projektu uchwaty.

Z przytoczonych regulacji wynika, iz ustawodawca i w tym przypadku
skupil si¢ na dwdch kwestiach. Pierwsza jest — taki sam dla obu form za-
jecia stanowiska i majacy charakter ustawowy — miesi¢czny termin na za-
jecie stanowiska. Nie zostata przy tym wprowadzona jakakolwiek mozli-
wos¢ jego zmiany. Druga, kluczowa z punktu widzenia dynamiki procesu
przygotowania projektu uchwaty, polega na wprowadzeniu fikcji prawnej,
odpowiednio uznania projektu za uzgodniony oraz spetnienia wymogu za-
siegniecia opinii.
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Nie jest to przy tym regulacja analogiczna do poprzednio omawiane;j.
Ma charakter bardziej uproszczony. Uzasadnione to jest by¢ moze charak-
terem uchwaly planistycznej. W konsekwencji rodzi to okreslone skutki
z punktu widzenia stosowania omawianych przepiséw.

Po pierwsze, nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz mimo odmiennego ure-
gulowania niektérych aspektéw zajmowania stanowiska, obie jego formy
mieszczg sie w pojeciu stanowiska, o ktorym mowa w art. 89 oraz 98 u.s.g.
z konsekwencjami z tych przepiséw wynikajacymi. Podlegaja one zatem za-
skarzeniu do sadu administracyjnego z powodu ich niezgodno$ci z prawem.
W zadnym przypadku nie jest mozliwe poddanie ich kontroli i weryfikacji
w trybie administracyjnym.

Po drugie, w przeciwienstwie do wyzej omawianych procedur uzgadnia-
nia projektéw studiéw i planéw miejscowych, ustawodawca w zaden spo-
séb nie odniost si¢ do problemu warunkoéw, od spelnienia ktérych organ
uzgadniajacy uzalezni¢ moze uzgodnienie projektu uchwaly krajobrazo-
wej. Nie oznacza to, jak sie¢ wydaje, mozliwosci i celowosci ich formulowa-
nia w kazdej sytuacji, gdy organ uzgadniajacy uzna, zZe zapewni to zgod-
no$¢ z prawem projektu uchwaty w zakresie podlegajacym uzgodnieniu.
Wrecz przeciwnie, taki sposob dzialania uzna¢ nalezy za w petni uzasad-
niony i uprawniony. Nie sposéb jednak przyja¢, iz odmowa uzgodnienia
bez wskazania tych warunkéw moze zosta¢ uznana za skutkujaca zaist-
nieniem fikcji uzgodnienia projektu. Wigze ona organ gminy. Tak sformu-
fowane stanowisko organu uzgadniajacego, w przypadku kwestionowania
go przez organ wykonawczy gminy, moze by¢ przedmiotem zaskarzenia
do sadu administracyjnego.

Podsumowanie

Obowiazek uzyskania opinii albo uzgodnienia wlasciwych organow jest
jednym z podstawowych wymogoéw proceduralnych dotyczacych gminnych
aktow planistycznych. Jego rzetelna realizacja jest jednym z aspektéw oce-
ny legalnosci podjetego aktu. Niezaleznie zatem od wspomnianych w tym
opracowaniu merytorycznych funkgji i celéw elementu tworzenia aktow
planistycznych przestrzegania procedur w tym zakresie w Zadnej mierze
nie mozna uznac za mniej wazne.
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Summary

Other public administration authorities have a significant influence on the content of munici-
pal planning documents. The legislature provided for their participation in the process of cre-
ating such documents through expressing their position thereon, in the form of reviews and
agreements. The primary purpose of such participation is to ensure that the planning docu-
ments comply with legal regulations.
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Zasady i tryb lokalizacji elektrowni
wiatrowych w planie miejscowym

Piotr Korzeniowski

Streszczenie

Zasady i tryb lokalizacji elektrowni wiatrowych w planie miejscowym realizuja wazng potrzebe
korzystania z przestrzeni. W ramach tych zasad i trybu ich stosowania sa wykonywane zada-
nia publiczne. Przedmiot tych zadan w prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego
jest uksztattowany przede wszystkim poprzez funkcje prawa dotyczacego inwestycji w zakresie
elektrowni wiatrowych. Sposob realizacji tych funkcji zalezy od przyjetego zestawu wartosci
uznanych za fundamentalne w systemie prawa planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go. W systemie tym mozemy wskaza¢ na pewien kompleks wartosci.

Stowa kluczowe

prawo, lokalizacja, elektrownia wiatrowa, plan miejscowy, przestrzen, ochrona §rodowiska
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Wprowadzenie

Przepisy ustawy z 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wia-
trowych (dalej: u.i.e.w.)! sg czescig systemu prawa planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego. Jedng z istotnych przestanek dotyczacych zasad
i trybu lokalizacji elektrowni wiatrowych w planie miejscowym jest iden-
tyfikacja celéw lokalizacji i budowy elektrowni wiatrowych oraz warunkow
lokalizacji elektrowni wiatrowych w sgsiedztwie istniejacej albo planowa-
nej zabudowy mieszkaniowej. Oprocz ogdlnych spoteczno-gospodarczych
przestanek determinujacych lokalizacje elektrowni wiatrowej, wystepuja
ponadto inne czynniki, bardziej uniwersalne w postaci polityki przestrzen-
nej. A. Potoczek wskazuje, ze ,,Konstrukcja systemu planowania przestrzen-
nego okresla identyfikacja podstawowych jego elementoéw, relacji zacho-
dzacych miedzy nimi oraz sposoby funkcjonowania systemu jako catosci.
Wyroéznikiem elementdw systemu jest specyfika planowania przestrzen-
nego dla kazdego poziomu samorzadowej administracji terytorialnej oraz
administracji rzagdowej na szczeblu centralnym. Cecha charakterystyczna
podziatu jest zréznicowanie poszczegdlnych pozioméw pod wzgledem agre-
gacjii szczegolowosci problematyki”12. Konsekwencja przyjecia takiego za-
tozenia jest okreslenie przedmiotu ustawy wart. 1 ust. 1 u.i.ew. S3 nim
warunki i tryb lokalizacji i budowy elektrowni wiatrowych oraz warunki
lokalizacji elektrowni wiatrowych w sasiedztwie istniejacej albo planowa-
nej zabudowy mieszkaniowej. Z przepisu tego wynika réwniez podstawo-
wy cel u.i.e.w. S. Wronkowska wskazuje, ze ,,Okresli¢ cele danego aktu pra-
wotworczego, to wskazac stany rzeczy, ktore zamierza sie osiagnac poprzez
ustanowienie tego wlasnie aktu. Na ogdt bywa tak, ze zrealizowanie celow
poszczegolnego aktu jest warunkiem zrealizowania celéw ogélniejszych,
wyznaczonych w programie politycznym panstwa lub aktach prawotwor-
czych wyzszej rangi”13.

Cel aktu prawnego powinien dostrzega¢ wage kumulatywnosci zmian
czynnikéw spolecznych, gospodarczych i politycznych, ktdrej odzwier-
ciedleniem jest jego zakres przedmiotowy. W celu regulacji prawnej cho-
dzi o wage réwnoczesnego dzialania kilku czynnikéw wtym samym

11 Dz.U. 2016 1., poz. 961 ze zm.
12 A. Potoczek, Polityka regionalna i gospodarka przestrzenna, Torun 2003, s. 262.

13'S. Wronkowska, Model racjonalnego tworzenia prawa, [w:] A. Michalska, S. Wronkowska,
Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983, s. 42.
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oczekiwanym przez prawodawce kierunku. Kazdy projekt regulacji prawnej
jest pewnym eksperymentem myslowym, w ktérym uktada si¢ cele regulacji
w zgodnosci z ww. czynnikami. Ich oddziatywanie wzajemne musi wyprze-
dza¢ realne dzialanie aktu, a potem stuzy¢ jako model ich weryfikacji w pro-
cesie wykladni i stosowania prawa. Prawodawca, okreslajac cele regulacji
prawnej, powinien mozliwie szybko dostrzega¢ wszystkie elementy sprzecz-
nosci w procesach wykladnii stosowania prawa. Uchwalenie u.i.e.w. jest ele-
mentem realizacji przez panstwo polityki przestrzennej. Wedtug M. Kule-
szy: »,Metodologiczna koncepcja przedstawienia uwarunkowan prawnych
dla sfery realizacyjnej polityki przestrzennej moze przybra¢ rézng postac.
Faza realizacyjna dzialalno$ci organizatorskiej stuzy praktycznemu urza-
dzeniu przestrzeni - jej zagospodarowaniu w ustalony planem sposéb lub
- przy innym podejsciu — w sposéb niesprzeczny z ustaleniami planu. Sfe-
ra realizacyjna stuzy osigganiu celéw polityki przestrzennej, co odbywa sie
za posrednictwem rozmaitych instrumentéw prawnych. Prawo jest wigc
tu traktowane jako instrument polityki, co nie przeczy pierwotnemu za-
tozeniu, iz réwniez cele polityki sg (powinny by¢) warunkowane prawem;
ustalone prawem tresci interesu (dobra) publicznego sa wigzace réwniez dla
wladzy kreujacej i nastepnie realizujacej okreslong polityke”!4. Zdaniem
M. Kuleszy, ,Zasadniczym mechanizmem sfery realizacyjnej polityki prze-
strzennej jest postepowanie w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji”1°.
W ciagu ostatnich lat przed badaczami systemu prawa planowania i za-
gospodarowania przestrzennego otworzyly si¢ nowe obszary zainteresowan,
zwigzane z analizg zagadnien dotyczacych lokalizacji inwestycji w postaci
elektrowni wiatrowych. Praca na tym kierunku aktywnosci naukowej jest
nadal dzialaniem na pograniczu nowych dyscyplin naukowych rozwija-
jacych sie w ramach systemu prawa administracyjnego. Nie ulega watpli-
wosci, ze wyjasnianie tresci obowigzkdéw normatywnych organu uchwato-
dawczego wynikajacych z lokalizacji elektrowni wiatrowych w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego jest autentycznym problemem
nauki prawa administracyjnego, szczeg6lnie w okolicznosciach dynamicz-
nego poszerzania si¢ obszaru regulacji prawnych chronigcych srodowisko.
Co wigcej, wydaje sig, ze merytoryczne rozstrzygniecie konstrukeji za-
sad i trybu lokalizacji elektrowni wiatrowych moze mie¢ duze znaczenie

14 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987,
s. 246.

15 Tamze, s. 281.



212 - Piotr Korzeniowski

praktyczne w stosowaniu prawa oraz w procesie legislacyjnym obejmuja-
cym zagadnienie ochrony §rodowiska w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

W artykule uwzgledniono stan prawa i literatury na dzien 31 grud-
nia 2018 r.

Zasada lokalizacji elektrowni wiatrowej wytgcznie
na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego

Zgodnie z zasada ogélng wyrazong w art. 3 u.i.ew., lokalizacja elektrowni
wiatrowej nastepuje tylko (wylacznie) na podstawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 usta-
wy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(u.p.z.p.)e.

Z tresci zasady wyrazonej w art. 3 u.i.e.w. wynika wprost obowigzek
lokalizacji elektrowni wiatrowej na podstawie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego. Zasada lokalizacji elektrowni wiatrowej
wylacznie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego uzupelnia katalog zasad ogélnych planowania i zagospodarowania
przestrzennego uregulowanych w u.p.z.p!”. Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem
M. Szyrskiego, ze u.i.e.w. stanowi materialne prawo administracyjne bedace
jednoczesnie lex specialis w stosunku do u.p.z.p. Ustawa ta nosi tez znamio-
na tzw. specustawy (ustawy odnoszacej si¢ w sposob szczegdlny do zasad
przygotowania i realizacji inwestycji w danym zakresie)18. Wejscie w zycie
u.i.e.w. wprowadzifo do systemu prawa administracyjnego zasade lokaliza-
cji elektrowni wiatrowych wylacznie na podstawie miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego!®. Z zasady tej wynika wprost obowiazek
prawny skierowany do organu uchwalajacego miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego.

16 Tekst jedn.: Dz.U. z 2018 ., poz. 1945.
17 Por. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 33-35.

18 M. Szyrski, Rola samorzgdu terytorialnego w rozwoju odnawialnych zrédet energii. Analiza
administmcyjnopmwna, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 123.

19 M. Przybylska, Prawne uwarunkowania lokalizacji elektrowni wiatrowych — uwagi ,,de lege
lata” po wejsciu w zycie ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, ,,ST” 2017,
nr 11, s. 26.
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Obowigzek oznacza koniecznos¢ zrobienia czego$, co wynika z naka-
zu wewnetrznego (moralnego), administracyjnego, prawnego. Jest to to,
co musi zrobi¢ organ uchwalodawczy powodowany koniecznoscig wyni-
kajacg z normy prawnej. Moze on oznacza¢ powinno$¢ lub zobowigzanie20.
W pismiennictwie trudno wskaza¢ jedng w petni wystarczajaca definicje
pojecia obowiazku. W tym kontek$cie zwrdcono uwage, ze zadanie zde-
finiowania ,,obowigzku” w postaci definicji klasycznej okazalo si¢ niewy-
konalne?!. Norma ustanawia dla danego podmiotu obowigzek zwlaszcza
wtedy, kiedy przewiduje dla niego jeden tylko sposdb zachowania w danych
okolicznosciach?2. Zachowanie bedgce przedmiotem obowigzku wynikaja-
ce z okreslonej normy prawnej moze by¢ nakazane lub zakazane. W prawie
moze wystapi¢ obowiazek pozytywny lub negatywny. Obowigzek prawny
nie musi si¢ sprowadza¢ do prostych nakazéw lub zakazéw. Obowigzek
prawny stanowi uwarunkowane przez zawarte w normach prawa zadanie
i zagwarantowang przez przymus panstwowy koniecznos¢ okreslonego za-
chowania si¢23. Wedtug Z. Ziembinskiego, mozemy spotkac sie z sytuacja,
w ktorej ,,czyn moze polega¢ na jakims dzialaniu lub zaniechaniu, a w przy-
padku, gdy norma nie okresla czynu formalnie, lecz wskazuje, jaki stan
rzeczy ma by¢ przez adresata normy zrealizowany, czyn moze skiadac sie
ze ztozonego zespotu dzialan i zaniechan”?4. Z tresci art. 3 u.i.e.w. wyni-
ka jednoznaczny obowigzek lokalizacji elektrowni wiatrowej na podstawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Od dnia wejscia w zycie u.i.e.w. (od 16 lipca 2016 r.) istnieje zakaz loka-
lizowania elektrowni wiatrowych na podstawie decyzji o warunkach zabu-
dowy lub decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zgodnie z art. 14
ust. 5 u.i.e.w., postepowania w przedmiocie wydania decyzji o warunkach
zabudowy, dotyczace elektrowni wiatrowych, wszczete i niezakonczone
do dnia wejscia w Zycie ustawy umarza sie.

Wejscie w zycie u.i.e.w. spowodowalo, ze organy sa zobowigzane do jej
biezacego zastosowania irozstrzygniecia sprawy na podstawie przepi-
séw tego aktu prawnego. Wedtug NSA, ,,Znaczenie zwrotu »wylacznie«

20 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 2, Warszawa 1979, s. 419.
21 'W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria parstwa i prawa, Warszawa 1979, s. 324.
22 A. Lopatka, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1975, s. 297.

23 S.F. Keczekian, Stosunki prawne w spoleczeristwie socjalistycznym, przel. Cz. Gofron, War-
szawa 1960, s. 91.

24 7. Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 99.
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w kontekscie przyjetej regulacji oznacza, ze w przypadku barku miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego nie jest mozliwa lokalizacja
elektrowni wiatrowej w oparciu o decyzj¢ w warunkach zabudowy. Potwier-
dza to tres¢ przepisoéw przejsciowych do powolanej ustawy, a w tym zasto-
sowany przez organy art. 14 ust. 5 ww. ustawy. Natomiast decyzje o wa-
runkach zabudowy dotyczace elektrowni wiatrowych wydane przed dniem
wejscia w zycie ustawy tracg moc, chyba ze przed dniem wejscia w Zycie
ustawy wobec inwestycji nimi objetych wszczeto postepowanie o wydanie
pozwolenia na budowe (art. 14 ust. 6 ww. ustawy)”2>.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych sformulowano zasady dotycza-
ce zagadnien intertemporalnych. NSA wskazuje na potrzebe uwzgledniania
trzech zasad dotyczacych rozstrzygniecia kwestii intertemporalnych w pro-
cesie stosowania prawa. Majg one zastosowanie zaréwno do sytuacji, w ktorej
ustawodawca nie zajgl stanowiska co do tego, jakie przepisy nalezy stosowac
do zdarzen majacych miejsce przed wejsciem w Zycie nowych przepisow, jak
i do sytuaciji, gdy ustawodawca te kwestie rozstrzygnal. Rozstrzygniecie kwe-
stii intertemporalnych w procesie stosowania prawa moze polega¢ na przyjeciu
jednej z trzech zasad: 1) zasady bezpo$redniego dzialania nowego prawa (nowe
prawo od momentu wejscia w Zycie reguluje wszelkie zdarzenia z przeszlosci),
2) zasady dalszego obowiazywania dawnego prawa, zgodnie z ktdra prawo to,
mimo wejscia w Zycie nowych regulacji, ma zastosowanie do zdarzen, ktore
wystapily w przeszlosci, 3) zasady wyboru prawa, zgodnie z ktdra wybor rezi-
mu prawnego majacego zastosowanie do zdarzen sprzed wejscia w zycie nowe-
go prawa, pozostawia sie zainteresowanym podmiotom?26. W pi$miennictwie
zwrdcono takze uwage na metodg, ktdra polega na ustanawianiu przez pra-
wodawce specjalnych przepiséw przejsciowych, ktére powinny by¢ stosowa-
ne do spraw z elementem dawnym?’. W orzecznictwie sagdéw administracyj-
nych rozwazano kwestie wpltywu wejscia w Zycie u.i.e.w. na wydana wczesniej
decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewzigcia.

Nie mozna podzieli¢ argumentu, ze przepisy u.i.ew., jako bardziej rygory-
styczne w odniesieniu do mozliwosci lokalizowania elektrowni wiatrowych, nie
powinny mie¢ zastosowania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach realizacji przedsiewziecia w sytuacji wydania pozytywnej decyzji

25 Wyrok NSA z 15 marca 2018 r., sygn. Il OSK 2305/17, LEX nr 2497787.

26 Uchwala NSA pieciu sedzidw NSA z 20 pazdziernika 1997 r., sygn. FPK 11/97, ONSA
1998/1/10, LEX nr 31628.

27 J. Mikolajewicz, Prawo intertemporalne. Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznan 2000, s. 62.
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srodowiskowej przed wejsciem w Zycie u.i.ew. Skoro przepisy u.i.ew. tej kwestii
wyraznie nie regulujg, nalezy przyja¢ zasade bezposredniego zastosowania no-
wej ustawy. Przepisy u.i.ew. beda zatem miaty zastosowanie do zdarzen, stosun-
kéw prawnych czy standéw zaréwno powstatych po dniu jej wejscia w zycie, jak
tez do tych, ktére co prawda mialy miejsce wezesniej, ale trwaja dalej, a wiec nie
zostaly zamknigte w przeszlosci. W takiej sytuacji nie dochodzi do naruszenia
zasady lex retro non agit, zmiana prawa bowiem nie dotyka sytuacji zakonczo-
nych w dawnym porzadku prawnym, a tym samym nie dochodzi do narusze-
nia zasady demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji). Ustawodawca
w u.i.e.w. nie wprowadzit normy nakazujgcej stosowanie do spraw niezakonczo-
nych decyzjg ostateczng przepiséw dotychczasowych?8.

Wskazac nalezy, ze wybor lokalizacji elektrowni wiatrowej w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego ma donioste znaczenie i pociaga
za sobg wiele réznorodnych oraz diugotrwalych skutkéw prawnych. Lokali-
zacja farmy wiatrowej ma ponadto wplyw na otoczenie jej funkcjonowania.
Cechg charakterystyczng wyboru lokalizacji elektrowni wiatrowej jest dtu-
gotrwalos¢ skutkow, jakie powstajg oraz trudnosc ich poprawienia w trakcie
jej eksploatacji. Wybor lokalizacji takiej inwestycji powinien zatem uwzgled-
nia¢ roznorodne przestanki prawne i ekonomiczne, a takze srodowiskowe
i spoteczne. Lokalizacja elektrowni wiatrowej — ze wzgledu na wielo$¢ skut-
koéw, ich réznorodnos¢ i diugotrwalos¢ oraz brak jednoznacznego rachunku
korzysci oraz ujemnych skutkéw danej lokalizacji — powoduje, Ze zagadnie-
nie to ma charakter zlozony i jest regulowane w przepisach odrebnych.

Jako przyklad przepiséw odrebnych odnoszacych sie do réznorodnych
skutkoéw lokalizacji elektrowni wiatrowej mozna wskaza¢ rozporzadzenie
Ministra Infrastruktury z 25 czerwca 2003 r. w sprawie sposobu zglaszania
oraz oznakowania przeszkdd lotniczych??, ktére okresla, jakie przeszkody
lotnicze i obiekty budowlane podlegaja zgtoszeniu do Prezesa Urzedu Lot-
nictwa Cywilnego i do wlasciwego organu nadzoru nad lotnictwem woj-
skowym (§ 2 ust. 1 iust. 2). Zgodnie z art. 21 ust. 2 pkt 28 ustawy z 3 lip-
ca 2002 r. Prawo lotnicze39, do kompetencji Prezesa Urzedu Lotnictwa
Cywilnego nalezy, uzgadnianie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego w gminach, na terenie ktorych przewiduje si¢ lokalizacje
nowego lub modernizacje istniejgcego lotniska oraz lotniczych urzgdzen

28 Wyrok WSA w Warszawie z 7 lutego 2017 r., sygn. IV SA/Wa 2590/16, LEX nr 2408969.
29 Dz.U. nr 130, poz. 1193 ze zm.
30 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1183 ze zm.
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naziemnych. Wedlug art. 87 ust. 2, 3, 4 i 5 ustawy Prawo lotnicze, wszelkie
obiekty budowlane i obiekty naturalne stanowigce zagrozenie dla bezpie-
czenstwa ruchu statkéw powietrznych, zwane ,,przeszkodami lotniczymi”,
powinny by¢ niezwlocznie zgloszone Prezesowi Urzedu i oznakowane, przy
czym obowigzek oznakowania i zgloszenia tych przeszkod obcigza posiada-
cza nieruchomosci, na ktdrej taka przeszkoda si¢ znajduje, z wylaczeniem
sytuacji, gdy obiekt budowlany lub obiekt naturalny stal si¢ przeszkoda lot-
niczg w wyniku budowy lub rozbudowy lotniska.

Zgodnie § 2 ust. 11 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 25 czerw-
ca 2003 r. w sprawie sposobu zglaszania oraz oznakowania przeszkdd lotni-
czych, zgloszeniu do Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego i do wlasciwe-
go organu nadzoru nad lotnictwem wojskowym i oznakowaniu podlegaja
przeszkody lotnicze, a w szczegolnosci: 1) state lub tymczasowe obiekty bu-
dowlane oraz obiekty naturalne lub ich czesci, o wysokosciach przekraczaja-
cych powierzchnie ograniczajace, okreslone w przepisach w sprawie warun-
kéw, jakie powinny spetnia¢ obiekty budowlane oraz naturalne w otoczeniu
lotniska, 2) obiekty budowlane o wysokosci stu metréow i wigcej powyzej
poziomu otaczajacego terenu lub wody, zlokalizowane na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, w tym na polskich wodach terytorialnych Morza
Battyckiego, 3) obiekty budowlane oraz obiekty naturalne lub ich czesci
trudno dostrzegalne z powietrza na tle otoczenia z powodu ich barwy, po-
tozenia lub konstrukcji oraz inne naziemne obiekty budowlane oraz obiekty
naturalne lub ich cze$ci, zlokalizowane w strefach dolotu do lotniska i odlo-
tu, szczegdlnie w terenie pagérkowatym i gorskim, uznane przez Prezesa lub
przez wlasciwy organ nadzoru nad lotnictwem wojskowym za przeszkody
lotnicze. Zgloszeniu do wlasciwego organu nadzoru nad lotnictwem woj-
skowym, z zastrzezeniem ust. 1, podlegaja wszystkie stale lub tymczasowe
obiekty budowlane o wysokosci piecdziesigciu metrow i wiecej.

Z treéci przywolanych wyzej przepisow wynika, ze obowiazek zgtasza-
nia i uzgadniania z powolanymi do tego organami, obiektéw o wysokosci
réwnej i wigkszej od pigé¢dziesieciu metréw npt, wynika z przepiséw od-
rebnych.

Uchwaty podejmowane przez lokalnego prawodawce, dotyczace lokali-
zacji przedsiewzie¢ w zakresie elektrowni wiatrowych, musza uwzglednia¢
warunki $rodowiskowe, ktére powinny by¢ spelnione oraz czynniki loka-
lizacyjne, ktére odgrywaja wazna role przy wyborze miejsca do zbudowa-
nia elektrowni wiatrowej. Elektrownia wiatrowa wymaga odpowiedniej sily
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wiatru. Wymogi lokalizacyjne dotyczace elektrowni wiatrowej ogranicza-
ja zatem zakres swobody wyboru lokalizacji. Energetyka wiatrowa nalezy
do tych dziedzin gospodarki, ktére majg ograniczona swobodg lokalizacji.
Czynniki lokalizacyjne powinny stanowi¢ przestanki tworzenia treéci planu
miejscowego w zakresie lokalizacji elektrowni wiatrowych. W poszczegél-
nych obszarach Polski wplyw tych czynnikéw, oprécz innych, bedzie wigk-
szy lub mniejszy. Wiatr poréwnaniu z innymi no$nikami odnawialnych
zrédet energii uznawany jest za jedno z tanszych zrédet energii. Jego zaleta
jest dostepnos¢, brak kosztéw pozyskiwania surowca, niskie koszty prze-
twarzania. Do zalet tego zrédla energii zalicza sie takze niewielki wptyw
na $rodowisko, mozliwo$¢ zagospodarowania nieuzytkow, takich jak wy-
brzeza i skaly. Wér6d wad wykorzystania wiatru jako zrédla energii, wy-
mienia si¢ halas emitowany przez turbiny, mozliwos¢ zakldcania Iacznosci
radiowej oraz okresowe zagrozenia dla przemieszczajgcego si¢ ptactwa3l.
W pismiennictwie wskazuje si¢, Ze podczas poszukiwania lokalizacji pod
elektrownie wiatrowe pod uwage brane sg nastepujace czynniki: 1) otocze-
nie (analiza najblizszego sgsiedztwa, podczas ktdrej uwzgledniane sg odle-
glosci od zabudowan, rzezba terenu, odlegtos¢ od obszaréw chronionych,
lasow, jezior itp.), 2) wietrzno$¢ na danym obszarze, 3) sytuacja planistycz-
na, 4) klimat inwestycyjny w gminie (nastawienie wtadz gminy oraz lokalnej
spolecznosci do tego typu inwestycji)32. Wedlug B. Stolinskiej, prawidlowe
zaplanowanie budowy elektrowni wiatrowych powinno polega¢ na znale-
zieniu lokalizacji spelniajacej szereg obostrzen zaréwno prawnych, jak i tych
zwigzanych stricte z uwarunkowaniami infrastrukturalnymi, srodowisko-
wymi, uksztaltowaniem terenu, wietrznoscig33. Ilos¢ energii elektrycznej
produkowanej w elektrowni wiatrowej zalezy gtéwnie od predkosci wiatru,
co z kolei wiaze si¢ z wieloma czynnikami - zaréwno klimatycznymi, jak
dotyczacymi np. wysokosci usytuowania wiatraka (im jest potozony wyzej,
tym wieksza jest produkcja energii34.

31 S. M. Szukalski, S. Malinowski, M. Zdzienicka, W. Witowski, Charakterystyka odnawial-
nych Zrédet energii i ich rozwdj w krajach Unii Europejskiej, [w:] S.M. Szukalski, S. Malinow-
ski (red.), Energia odnawialna. Technologia, ekonomia, finansowanie, Poddebice 2013, s. 53.
32 B. Stolinska, Czynniki lokalizacji elektrowni wiatrowych, LSwiat Nieruchomosci” 2014, nr 88, s. 28.
33 Tamze.

34 K. Czajkowska-Matosiuk, Inwestycje w elektrownie wiatrowe, LPiS” 2017, nr 2, s. 76.
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Istotne znaczenie dla inwestora oraz organu uchwalajacego plan miej-
scowy powinna mie¢ ocena lokalizacji elektrowni wiatrowej z punktu wi-
dzenia przepisow u.i.ew.

Zasada zachowania minimalnej odlegtosci

Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.i.ew., odleglos¢, w ktérej moga by¢ lokalizowane i bu-
dowane: 1) elektrownia wiatrowa — od budynku mieszkalnego albo budynku
o funkcji mieszanej, w sktad ktdérej wchodzi funkcja mieszkaniowa oraz 2) bu-
dynek mieszkalny albo budynek o funkcji mieszanej, w skiad ktérej wchodzi
funkcja mieszkaniowa — od elektrowni wiatrowej — jest réwna lub wigksza
od dziesigciokrotnosci wysokosci elektrowni wiatrowej mierzonej od pozio-
mu gruntu do najwyzszego punktu budowli, wliczajac elementy techniczne,
w szczegolnosci wirnik wraz z fopatami (catkowita wysokos$¢ elektrowni wia-
trowej). Ustawodawca w art. 4 ust. 1 u.i.e.w. uregulowal zagadnienie dotyczace
odleglosci na dwa sposoby. Pierwszy dotyczy odleglosci elektrowni wiatrowej
od budynku mieszalnego lub budynku o funkcji mieszanej (art. 4 ust. 1 pkt
1 ui.e.w). Drugi dotyczy odleglosci takiego budynku od elektrowni wiatro-
wej (art. 4 ust. 1 pkt 2 u.i.ew.). Wedlug WSA w Poznaniu, w razie ustalenia,
ze ze wzgledu na parametry planowanej zabudowy - elektrowni wiatrowej
teren dziatki znajduje si¢ w odleglosci mniejszej niz wskazany w art. 4 ust. 1
pkt 2 u.i.e.w. i nie bylaby mozliwa legalna zabudowa (organy sa obowiazane
uwzgledniaé przepis art. 4 u.i.e.w. na kazdym etapie procesu inwestycyjnego)
tej dziatki budynkiem mieszkalnym (albo budynkiem o funkcji mieszanej,
w sklad ktorej wchodzi funkcja mieszkaniowa)32.

W art. 4 ust. 2 u.i.ew. uregulowano wazna kwestie zwigzang z ochro-
ng przyrody, dotyczaca odleglo$ci wymaganej przy lokalizacji i budowie
elektrowni wiatrowej od form ochrony przyrody, o ktérych mowa w art. 6
ust. 1 pkt 1-3 i 5 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody3° oraz
od lesnych komplekséw promocyjnych, o ktérych mowa w art. 13b ust. 1
ustawy z 28 wrze$nia 1991 r. o lasach3”. Ustanawianie tych form ochrony
przyrody oraz lesnych komplekséw promocyjnych nie wymaga zachowania
odleglosci, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 u.i.e.w. Art. 4 u.i.e.w. wprowadza
W\NSAWPoznaniu z 24 sierpnia 2017 r., sygn. II SA/Po 227/17, LEX nr 2373568.

36 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 1614.
37 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1., poz. 788 ze zm.
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szczegdtowe ograniczenia lokalizacji elektrowni wiatrowych wynikajace
z istniejacej zabudowy budynkami o funkcjach wymienionych w art. 4 ust.
1 u.i.ew. oraz istnienia form ochrony przyrody i le$nych komplekséw pro-
mocyjnych, ktére powinny zosta¢ ustalone w planie miejscowym.

Zgodnie z art. 4 ust. 3 u.i.e.w., odleglos¢, o ktérej mowa wart. 4 ust. 1
u.i.e.w., nie jest wymagana przy przebudowie, nadbudowie, rozbudowie,
remoncie, montazu lub odbudowie budynku mieszkalnego albo budynku
o funkcji mieszanej, w skfad ktorej wchodzi funkcja mieszkaniowa. W pis-
miennictwie wskazuje sie, ze zasada odleglosciowa ma zasadniczo zapo-
biec takim problemom, jak zajmowanie przez elektrownie wiatrowe grun-
tow najlepszych klas bonitacyjnych, sytuowanie ich zbyt blisko zabudowan
i wzwigzku z tym niedostatecznego uwzgledniania wplywu ,wiatrakow”
na zdrowie mieszkancédw oraz ich negatywnego wptywu na krajobraz38.

Zasadniczym celem zasady zachowania minimalnej odlegtosci uregu-
lowanej w art. 4 u.i.e.w. jest zapewnienie, aby elektrownia wiatrowa nie
stwarzala zagrozenia w postaci negatywnego oddzialywania na budynek
mieszkalny, budynek o funkcji mieszanej, w sktad ktorej wchodzi funk-
cja mieszkaniowa, budynek mieszkalny albo budynek o funkcji mieszanej,
w sklad ktorej wchodzi funkcja mieszkaniowa, formy ochrony przyrody
i lesne kompleksy promocyjne. Dotyczy to w szczegélnosci emisji powodo-
wanej przez instalacje, jaka jest elektrownia wiatrowa.

W kontekscie przedstawionych wyzej rozwazan wskaza¢ nalezy na funk-
cjonowanie w prawie dwoch definicji: 1) ,farmy wiatrowe;j” i 2) ,,elektrowni
wiatrowej”. W rozporzadzeniu Ministra Gospodarki z 4 maja 2007 r. w spra-
wie szczegolowych warunkéw funkcjonowania systemu elektroenergetycz-
nego3®, w § 2 pkt 1 wprowadzono definicje pojecie ,,farma wiatrowa”, ktore
oznacza ,jednostke wytworcza lub zespot tych jednostek wykorzystujacych
do wytwarzania energii elektrycznej energie wiatru, przytaczonych do sieci
w jednym miejscu przytaczenia”. W orzecznictwie NSA wyrazono poglad,
wedlug ktorego ,,inwestycje w postaci elektrowni wiatrowych sg urzadzenia-
mi infrastruktury technicznej, o ktérych mowa w art. 61 ust. 3 u.p.z.p.”49.
Farma wiatrowa, w rozumieniu przepisdw ww. rozporzadzenia, jest wyodreb-
nionym zespolem urzadzen nalezacych do przedsigbiorstwa energetycznego,

38 M. Przybylska, Zasada odleglosciowa w procesie inwestycyjnym elektrowni wiatrowej i zabu-
dowy mieszkaniowej a dziatania organéw samorzgdowych, ,PiP” 2018, nr 4, s. 101.

39 Dz.U. 22007 r., nr 93 poz. 623 ze zm.
40 Wyrok NSA z 27 wrze$nia 2017 r. sygn. II OSK 987/16, LEX nr 2423170.
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stuzacym do wytwarzania energii elektrycznej z energii wiatru i wyprowa-
dzania mocy, opisanym poprzez dane techniczne i handlowe, przylaczonym
do sieci w jednym jej punkcie, w ktérym odcinek lub element sieci stuzacy
do polaczenia urzadzen, instalacji lub sieci podmiotu, o wymaganej przez
niego mocy przylaczeniowej, z pozostala czescig sieci przedsiebiorstwa ener-
getycznego $wiadczacego na rzecz podmiotu przylaczanego ustuge przesy-
tania lub dystrybucji energii elektrycznej, faczy sie z siecig. W planie nale-
zy ustali¢ w jednoznaczny sposéb lokalizowanie nowych sieci i urzadzen
infrastruktury technicznej. Zawarcie w planie miejscowym ustalen w po-
wyzszym zakresie, nalezy do obowiazujacych elementéw tego planu oraz
do wylacznej kompetencji organéw gminy. Rada gminy jest samodzielna
w ustalaniu lokalizowania nowych sieci i urzadzen infrastruktury technicz-
nej. Oznacza to, zZe nie moze przekaza¢ swoich uprawnien na inny podmiot
(inwestora, organy administracji architektoniczno-budowlanej). Brak jed-
noznacznych ustalen dotyczacych lokalizacji przedsigwzie¢ infrastruktural-
nych moze powodowac, ze tres¢ planu bedzie dotyczy¢ zdarzen przysztych
i niepewnych, bedacych normami otwartymi, umozliwiajagcymi dowolna
interpretacj¢ tresci planu. Zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p., plan miejscowy
powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie
jak nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i za-
budowie terenéw nim objetych i nie powinien wprowadza¢ ustalen, kto-
re moga by¢ realizowane po zaistnieniu zdarzen przyszlych i niepewnych.
H. Rot wskazuje, ze ,,Mimo, ze ogromna sfera stosunkow spotecznych regu-
lowana jest przepisami stanowionymi przez organy centralne, istnieje wiele
przyczyn uzasadniajacych wyposazenie takze organéw lokalnych w kom-
petencje prawotworcze”41.

Plan miejscowy w zakresie lokalizacji elektrowni wiatrowych powinien
okresla¢, wsposdb jednoznaczny i precyzyjny przeznaczenia terenow.
W orzecznictwie NSA wyrazono poglad, wedlug ktdrego ,,[...] w obowia-
zujacej regulacji prawnej obowigzuje panstwowy i samorzadowy tad prze-
strzenny. Decydujac si¢ na odejscie od panstwowego porzadku prawne-
go przez przejécie na samorzadowy tad przestrzenny, regulacja w planie
musi pozostawa¢ w zgodzie z prawem, a nadto by¢ regulacja pelng. Prze-
pisy prawa, a zatem ustaw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz przepisy wykonawcze wyznaczaja przedmiot tej pelnej regulacji

41 H. Rot, Pojecie i rola prawa miejscowego, [w:] H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia pra-
wa miejscowego, Warszawa 1994, s. 26.
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miejscowego planu zagospodarowania, co oznacza, ze braki w tym zakre-
sie przesadzaja o naruszeniu prawa”’42. D. Dabek, analizujac powszechny
charakter aktow prawa miejscowego, wskazuje, ze ,,Jako zrédta prawa po-
wszechnie obowigzujacego, akty prawa miejscowego charakteryzuja sie
tym, Ze ,moga regulowa¢ postepowanie wszystkich kategorii adresatow:
wszystkich obywateli, organdw panstwowych, wszelkich instytucji i organi-
zacji publicznych oraz prywatnych. Powszechnos$¢ obowiazywania ma wiec
charakter podmiotowy, bez wzgledu na jego zakres przestrzenny (obszar ca-
tego panstwa czy tez obszar dzialania organéw stanowiacych prawo miej-
scowe». Przepisy powszechnie obowigzujace maja moc obowigzujaca w sto-
sunku do okreslonych ogdlnie kategorii podmiotéw, bez wzgledu na wigz
prawna i organizacyjna faczacg ich z normodawcg. Akty prawa miejscowe-
go sa zatem prawem dla wszystkich, ktorzy znajdujg sie¢ w przewidzianej
przez nie sytuacji’43.

W myslart. 2 pkt 1 u.i.e.w., elektrownia wiatrowa oznacza ,instalacje od-
nawialnego zrddla energii, skladajaca sie z czgsci budowlanej stanowiacej
budowle w rozumieniu prawa budowlanego oraz urzadzen technicznych,
w tym elementdw technicznych, w ktdrej energia elektryczna jest wytwarza-
na z energii wiatru, o mocy wigkszej niz moc mikroinstalacji w rozumieniu
art. 2 pkt 19 ustawy z 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrédtach energii”#4.
W pi$miennictwie wyodrebnia si¢ rodzaje ,,sitowni wiatrowych”. Ze wzgle-
du na moc dokonuje si¢ podziatu na: ,mikro”, ,mate” i ,duze” sifownie
wiatrowe. ,,Mikroelektrownie” wiatrowe o mocy ponizej 100 W najczesciej
s3 uzywane do fadowania baterii akumulatoréw stanowigcych zasilanie ob-
wodow wydzielonych w miejscach, gdzie sie¢ elektroenergetyczna nie wyste-
puje lub wzgledy zewnetrzne wskazuja na konieczno$¢ wykorzystania inne-
go zrédta energii. Male ,.elektrownie wiatrowe” o mocy od 100 W do 50 kW.
Elektrownie takie zapewniaja energie elektryczna w pojedynczych gospo-
darstwach domowych lub w matych firmach. W warunkach przydomowych
najczesciej wystepuja elektrownie o mocy 3-5 kW. Duze elektrownie wia-
trowe zazwyczaj posiadaja moc powyzej 100 kW. Elektrownie takie moga
zasila¢ dom, a ponadto sg stosowane do wytwarzania pradu, ktory sprze-
daje si¢ do sieci elektroenergetycznej. Duze elektrownie wiatrowe osadzone

42 Wyrok NSA z 27 listopada 2015 r., sygn. IT OSK 2253/15, LEX nr 2002180.
43 D. Dagbek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakéw 2004, s. 70.
44 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1269.
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s3 zazwyczaj na wiezach siedemdziesigt-osiemdziesigt metréw lub sto-sto
dwadziescia metrow4.

Dokonujac wykladni przepiséw dotyczacych zachowania minimalnej odle-
glosci, nalezy pamietac o przyczynach uchwalenia u.i.e.w. Lokalizacja elektro-
wni wiatrowych w poblizu ww. budynkéw byla przyczyna wielu niepokojow
i interwencji mieszkancéw, ktérych budynki zlokalizowane byly w okolicy
planowanego przedsiewziecia w postaci elektrowni wiatrowej. Konflikty spo-
teczne zwigzane z planowang budowg elektrowni wiatrowej ujawnialy sie naj-
czesciej w koncowym etapie procedury lokalizacyjnej, tj. w trakcie prowa-
dzonej przez wlasciwy organ procedury oceny oddziatywania na srodowisko
przed wydaniem decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach, koniecznej
do wystgpienia z wnioskiem o wydanie pozwolenia na budowe. Zrédlem,
tych konfliktéw byt potencjalny negatywny wptyw przedmiotowych przed-
siewzig¢ na zdrowie i zycie ludzi, zwierzat gospodarskich oraz dzikich zwie-
rzat. W pismiennictwie wskazuje sie, ze ,,Konflikt ekologiczny jest jednym
z rodzajéw konfliktu spolecznego, wyodrebnionym ze wzgledu na przedmiot
tej bezposredniej interakcji miedzyludzkiej charakteryzujacej si¢ wystepo-
waniem zewnetrznych przejawéw walki miedzy stronami. Przedmiotem tej
walki jest ogélnie méwiac stan srodowiska, w ktorym egzystuje cztowiek?6.

Do najistotniejszych zjawisk towarzyszacych pracy elektrowni wiatrowej
zalicza si¢ emisje hatasu i infradzwiekow oraz efekt tzw. migotania cienia.
Dodatkowo pojawily sie obawy o stan techniczny elektrowni wiatrowych
jako calosci oraz poszczegolnych ich urzadzen, w tym urzadzen technicz-
nych. W pismiennictwie wskazuje sie, ze ,,sitownia wiatrowa” jest Zrédtem
halasu spowodowanego poruszaniem si¢ ze znacznymi predkosciami kon-
cowek lopat i pracg wirnika oraz wirowaniem ogromnych mas, na ktére
sktadaja si¢ masa wirnika, kot, watéw oraz lozyskowania, a takze wirnika
pradnicy. ,,Negatywny wplyw na organizmy Zywe ma migotanie §wiatta
stonecznego i cienia, powodowane znacznymi rozmiarami wirnika. Nawet
w warunkach domowych czlowiek i zwierzeta narazone s3 na oddziatywa-
nia pochodzace od wiatrakéw. Sa nimi przede wszystkim infradzwieki mo-
gace przenika¢ poprzez przegrody betonowe, ale takze migotanie $wiatfa
elektrycznego zasilanego z sieci, do ktorej zataczona jest sitownia’. Ha-

45 K. Czajkowska-Matosiuk, Inwestycje w elektrownie..., s. 75-76.
46 . Runc, Ochrona srodowisk a konflikty spoteczne w Polsce, Poznan 1998, s. 37.

47 A. Baranowski, S. Borowski, M. Lubocka-Hoffmann, J. Mar¢-Pienkowska, J. Mikolajczak,
G. Pojmanski, I. Rosiak, Farmy wiatrowe zagrozenia dla cztowieka i srodowiska na przykladzie
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tas to dzwieki o dowolnym charakterze akustycznym, niepozadane w da-
nych warunkach i dla danej osoby. T. Wszotek uwaza, ze ,W pojeciu tym
duze znaczenie odgrywa czynnik subiektywny, jednak niezaleznie od su-
biektywnego charakteru odbioru dzwigku jako hatasu, narzadem za odbior
jest narzad stuchu™8. Najwigksza czestotliwos¢ dzwieku, ktéra wywotu-
je wrazenia stuchowe, zalezy w duzej mierze od wieku osoby. Mate dzieci
moga slyszec tony o czestotliwosciach 20 kHz, podczas gdy u wiekszosci
dorostych granica ta obniza si¢ do 15 kHz. W zakresie niskich czestotliwo-
$ci przyjmuje sie, ze granicg taka jest 16 Hz, a dzwieki o czestotliwosciach
nizszych odczuwane sg jako drgania%®. T. Wszotek wskazuje, ze ,,Problem
wplywu hatasu na organizm czlowieka jako organizmu biologicznego, jed-
nostki intelektualnej Zyjacej w pewnym $rodowisku, jest niestychanie zto-
zony. Ze szczegdlnie duzg ztozonoscig spotykamy si¢ w przypadku oceny
psychoakustycznej, kiedy nalezy wzig¢ pod uwage wiele trudnych do spa-
rametryzowania czynnikéw osobniczych czy synergicznych”>0.

Przypomnie¢ nalezy, ze do Rzecznika Praw Obywatelskich kierowane
byty skargi na pogorszenie stanu zdrowia wywolane oddzialywaniem tur-
bin wiatrowych, jak tez dotyczace samej procedury lokalizowania i budo-
wy farm wiatrowych, ktére w zakresie sposobow weryfikowania spelnienia
przez nie norm ochronnych, nie byly transparentne i przejrzyste. W pismie
z 3 lutego 2016 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) Adam Bodnar,
dzialajgc na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z 15 lipca 1987 r. o Rzecz-
niku Praw Obywatelskich>!, w wystapieniu generalnym zwrdcit si¢ z prosba
o zajecie przez Ministra Srodowiska stanowiska w sprawie dotyczacej loka-
lizacji elektrowni wiatrowych>2.

Po stronie RPO powstala watpliwos¢, czy 6wczesny stan prawny w dzie-
dzinie lokalizacji elektrowni wiatrowych realizowal w sposéb dostateczny
konstytucyjne wymogi ochrony $rodowiska (art. 5 iart. 74 ust. 2 Konsty-
tucji RP), ochrony zdrowia (art. 68 ust. 1 Konstytucji RP) i zycia (art. 38

Elblgga i Zutaw Wislanych, Wydawnictwo Uczelniane Uniwersytetu Techniczno-Przyrodni-
czego, Bydgoszcz 2014, s. 27.

48 T. Wszolek, Ochrona przed hatasem, [w:] J. Krystek (red.), Ochrona srodowiska dla inzynie-
row, Warszawa 2018, s. 88.

49 Tamze., s. 89.

50 Tamze., s. 92.

51 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1648 ze zm.

52 www.rpo.gov.pl./sites/default/files/Do_MSr_ws_ochrony_praw_osob_mieszkajacych_w_
poblizu_farm_wiatrowych.



224 - Piotr Korzeniowski

Konstytucji RP). RPO zwrocit uwage na brak instrumentéw prawnych,
za pomoca ktérych wilasciwe instytucje badalyby faktyczny wplyw oddzia-
tywania farm wiatrowych na srodowisko, zaréwno na etapie poprzedza-
jacym realizacje inwestycji, jak i na etapie jej eksploatacji®3. RPO wskazal
takze na szeroko pojawiajacy si¢ na tle spraw zwigzanych z inwestycjami
w postaci elektrowni wiatrowych problem braku nalezytego zapewnienia
uczestniczenia wlascicieli nieruchomosci, na ktére oddzialuje inwestycja
w postepowaniach w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach przedsigwzigcia. Wedtug RPO, pomimo usytuowaniu inwesty-
cji blisko nieruchomosci sgsiednich, ich wtasciciele nie sg traktowani jako
strona tych postepowan. Wiasciciele dowiadywali si¢ o inwestycji dopiero
w momencie rozpoczecia prac budowlanych i podejmowali ochrone swo-
ich praw z wykorzystaniem instytucji wznowienia postgpowania, ktéra —
w przypadku znacznego stopnia zaawansowania prac inwestora albo ich
zakonczenia - byta iluzoryczna. W art. 5 u.i.e.w. uregulowano sposéb wy-
znaczania odleglodci zakazu lokalizacji elektrowni wiatrowych w odniesie-
niu do zabudowy. Przez odleglos¢, w ktdrej moga by¢ lokalizowane i budo-
wane: 1) elektrownia wiatrowa — od budynku mieszkalnego albo budynku
o funkcji mieszanej, w sklad ktorej wchodzi funkcja mieszkaniowa, oraz
2) budynek mieszkalny albo budynek o funkcji mieszanej, w sklad ktdrej
wchodzi funkcja mieszkaniowa - od elektrowni wiatrowej.

Obowigzek uwzgledniania minimalnej odleglosci przy uchwalaniu pla-
néw zagospodarowania przestrzennego i wydawaniu decyzji wynika z art. 6
uwiew.

Wyktadnia tresci planu miejscowego w zakresie lokalizacji
elektrowni wiatrowych

Zasadniczym zadaniem planowania przestrzennego jest ustalenie dla poszcze-
golnych obszaréw przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenéw na okre-
$lone cele. Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.i.e.w., plan miejscowy przewidujacy lokalizacje
elektrowni wiatrowej: 1) okresla maksymalng catkowita wysokos¢ elektrowni

53 W pié$mie z 3 lutego 2016 r. Rzecznik Praw Obywatelskich Adam Bodnar, dzialajac na pod-
stawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, w wysta-
pieniu generalnym zwrécil sie z prosbg o zajecie przez Ministra Srodowiska stanowiska w spra-
wie dotyczacej lokalizacji elektrowni wiatrowych.
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wiatrowej, 2) sporzadza si¢ co najmniej dla obszaru, na ktérym, zgodnie z art.
4 ust. 1 u.i.ew, nie moga by¢ zlokalizowane nowe budynki mieszkalne albo
budynki o funkcji mieszanej, w sklad ktdrej wchodzi funkcja mieszkaniowa,
a ktérego granice s3 wyznaczane z uwzglednieniem maksymalnej catkowitej
wysokosci elektrowni wiatrowej okreslonej w tym planie. W mysl art. 7. ust. 2
u.iew., wuzasadnieniu, dofagczanym do projektu uchwaly w sprawie przysta-
pienia do sporzadzania planu miejscowego przewidujacego lokalizacje elektro-
wni wiatrowej, zamieszcza si¢ w szczeg6lnosci maksymalng catkowita wysokos¢
elektrowni wiatrowej, ktdra zostanie okreslona w tym planie. Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, bedacy aktem prawa miejscowego, powi-
nien charakteryzowa¢ si¢ nastepujacymi cechami: wydawany jest na podstawie
delegacji ustawowej; zawiera rozstrzygniecia generalne kierowane do nieokre-
slonego adresata; wywiera skutki zewnetrzne; jest aktem wielokrotnego zastoso-
wania - jego adresatem moze by¢ ktos teraz, kto$ jutro, kto$ w przyszlosci; naj-
czesciej poparty jest przymusem panstwa; tres¢ jego da sie na ogét okresli¢ jako
uregulowanie postepowania okreslonych podmiotéw ze wzgledu na przedmiot
regulacji; pochodzi od uprawnionych organéw samorzadu terytorialnego, woje-
wodow i organéw administracji rzadowej niezespolonej. W orzecznictwie NSA
wyrazono poglad, wedlug ktdrego nieco inaczej ksztaltuje si¢ normatywnos¢
czesci tekstowej, a nieco inaczej — czesci graficznej planu, bedacej jego integral-
nym elementem. Oznaczac to moze, ze powstale w ten sposéb niescistosci moga
spowodowac dysfunkcjonalnos$¢ w stosowaniu norm planistycznych. Czes¢ gra-
ficzna stanowi wyjasnienie (uzupelnienie) czesci tekstowej>4.

Tre$¢ planu miejscowego w zakresie lokalizacji elektrowni wiatrowych
powinna stanowi¢ rozwiniecie celu ustawowego wynikajacego z tresci
art. 1 ust. 1 u.iew. W piSmiennictwie wskazuje si¢, ze racjonalna dzialal-
no$¢ prawodawcza opiera si¢ na zalozeniu wartosci celu. Zaréwno ocena,
jak i dyrektywa dotyczaca celu moze by¢ uzasadniona przez odwotanie
si¢ do okreslonych zatozen aksjologicznych. W tym sensie wybdr celu jest
zrelatywizowany systemowo. Wybor celéw prawodawcy jest uzalezniony
od zalozen aksjologicznych. Wyznaczajg one wartosciowanie prawodawcy
w réznym stopniu, w zaleznosci od charakteru celu, np. ogdlne cele pra-
wodawstwa, cele jakiej$ czgsci systemu prawnego, aktu normatywnego czy
tez jego cze$cid.

54 Wyrok NSA z 9 czerwca 2014 r., sygn. II OSK 3083/13, LEX nr 1519365.

55 J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-
L6dz, Wydawnictwo Polskiej Akademii Nauk 1985, s. 141-142.
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Glowny cel u.i.e.w. zrelatywizowany jest przez warto$¢ w postaci wladz-
twa planistycznego gminy. Uchwala w sprawie miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego jest wyrazem wladztwa planistycznego gminy,
ktore pozwala gminie decydowac o stopniu szczegélowosci pewnych po-
stanowien planu. Moze ona samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospo-
darowania terenu, wprowadzajac do planu miejscowego zagospodarowania
przestrzennego badz to precyzyjne regulacje, badz tez postanowienia ogélne
dla poszczegdlnych terendw. W pismiennictwie zwraca si¢ uwage, ze ,,Po-
mijanie celu regulacji prawnej i ustalanie jej znaczenia wylacznie przy po-
mocy analizy stéw jest gléwnym i najczesciej wystepujacym bledem w ro-
zumieniu i stosowaniu prawa administracyjnego. Bledem powodujacym
jego nieskutecznos¢ i brak akceptacji spolecznej”°.

Dokonujac wykladni tresci miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, w pierwszej kolejno$ci nalezy ustali¢ cele danej regulacji praw-
nej. Oznacza to, ze nalezy dazy¢ do tego, aby poszczegdlnym przepisom
planu miejscowego nadac znaczenie, ktére bedzie w najwiekszym stopniu
odzwierciedlalo cele wynikajace z u.i.e.w. Wykladnia celowosciowa powin-
na zatem stuzy¢ do zweryfikowania wykladni jezykowej i systemowej prze-
pis6w planu miejscowego. Uwzgledniajac cechy prawa administracyjnego
oraz jego funkcje i cele, wykladnia oparta wylacznie na samym brzemieniu
przepisow czesci tekstowej planu miejscowego moze by¢ zawodna. Wyktad-
nia celowo$ciowa powala na szerokie rozumienie tre$ci normatywnej planu.
Dzieki temu uzupelnia ona wykladnie jezykowa. W tresci planu miejscowe-
go w zakresie lokalizacji elektrowni wiatrowych wiodace ustalenia powinny
dotyczy¢ ochrony $rodowiska, z uwzglednieniem racjonalnego rozdyspo-
nowania przestrzenia przeznaczong na lokalizacje takich przedsiewzigc.

Przyjete rozwigzania planistyczne dotyczace lokalizacji elektrowni wia-
trowych muszg uwzgledniaé: 1) zasady ogélne prawa ochrony srodowiska
oraz 2) minimalizowac sytuacje konfliktowe. Wedtug M. Kuleszy i W. Pan-
ko ,,Zasady organizacji srodowiska muszg mie¢ tylko wsparcie w §wiadomie
formulowanych celach, jakie stawia sobie spoleczenstwo, a cele te znalez¢
winny rozwiniecie w odpowiednich aktach planowania”>’.

56 Zob. E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sqgdu Administracyj-
nego, Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 1994, s. 32.

57 M. Kulesza, W. Paniko, Ochrona srodowiska a cele i zadania planowania, [w:] J. Sommer
(red.), Ochrona srodowiska w planowaniu (zagadnienia organizacyjno-prawne), Wroctaw-War-
szawa-Krakow-Gdansk-16dz 1984, s. 10.
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Specyfika planu miejscowego w zakresie lokalizacji elektrowni wiatro-
wych polega na tym, ze w jego ramach za wazne z punktu widzenia ochro-
ny srodowiska uwaza si¢ racjonalne rozmieszczenie w terenie pojedynczych
urzadzen wchodzacych w sklad elektrowni wiatrowej i dostosowanie ich
do miejscowych uwarunkowan $rodowiskowych. W tresci planu miejsco-
wego nalezy dazy¢ do zminimalizowania oddzialywania na zycie i zdrowie
czlowieka oraz srodowisko elektrowni wiatrowej. Tre$¢ planu miejscowego
w zakresie lokalizacji elektrowni wiatrowych powinna sprzyjac takze wzro-
stowi potencjalu gospodarczego gminy. Szczeg6lnym celem planu miejsco-
wego moze by¢ dazenie do wyréwnywania rozpigto$ci w rozwoju gospodar-
czym poszczegolnych obszaréw gminy, a tym samym do zapewnienia jej
zréwnowazonego rozwoju. Elektrownie wiatrowe sg lokalizowane najczes-
ciej na obszarach wiejskich, ktdre nie sa intensywnie zabudowane przewaz-
nie o krajobrazie naturalnym. S3 to na ogdt obszary rolnicze, grunty orne
i trwale uzytki zielone. Lokalizacja elektrowni wiatrowych w planie miej-
scowym musi stanowi¢ decyzje uzasadniong z punktu widzenia prawnego,
ekonomicznego, spotecznego oraz fizjograficznego.

Tworzac tre$¢ planu miejscowego w zakresie lokalizacji elektrowni wia-
trowych, konieczne jest w szczegolnosci prognozowanie zmian spotecz-
nych, jakie dane przedsiewziecie spowoduje w skali gminy. Réwnie sta-
rannie powinny by¢ ustalone przyszte zmiany, jakie dane przedsigwzigcie
wywola w §rodowisku. Ocena lokalizacji elektrowni wiatrowej nie moze
takze ograniczac sie tylko do pojedynczego przedsigwzigcia, ale musi obja¢
takze ich zespoly. Zasada kompleksowej ochrony srodowiska powinna by¢
jedna z najwazniejszych dyrektyw tworzenia i wyktadni tresci planu miej-
scowego w zakresie lokalizacji elektrowni wiatrowych.

Podsumowanie

Zasady i tryb lokalizacji elektrowni wiatrowych w planie miejscowym reali-
zujg wazng potrzebe korzystania z przestrzeni. W ramach tych zasad i trybu
ich stosowania sg wykonywane zadania publiczne. Przedmiot tych zadan
w prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego jest uksztaltowa-
ny przede wszystkim poprzez funkcje ustawy z 20 maja 2016 r. o inwesty-
cjach w zakresie elektrowni wiatrowych. Sposoéb realizacji tych funkcji zale-
zy od przyjetego zestawu wartosci uznanych za fundamentalne w systemie
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prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego. W systemie tym
mozemy wskaza¢ na pewien kompleks wartosci, takich jak: fad przestrzen-
ny, ochrona srodowiska i zrownowazony rozwoj. Wykladnia przepiséw
ustawy z 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych
powinna stuzy¢ realizacji tych wartosci w celu zapewnienia ochrony $ro-
dowiska jako dobra wspolnego. Wartoséci w prawie planowania i zagospo-
darowania mogg by¢ identyfikowane z celami regulacji oraz powinny by¢
wykorzystywane jako instrument oceny prawa obowigzujacego.
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Summary

The rules and mode of wind farm location in the local plan fulfill an important need to use
space. Under these rules and the mode of their application, public tasks are performed. The
subject of these tasks in the planning and spatial planning law is shaped primarily by the func-
tions of the law regarding investments in wind farms. The manner of implementing these func-
tions depends on the adopted set of values considered fundamental in the planning and spatial
planning system. In this system, we can point to a certain complex of values.
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Ochrona zabytkéw nieruchomych jako
element polityki przestrzennej gminy

Maria Karcz-Kaczmarek

Streszczenie

Ochrona zabytkéw nieruchomych stanowi istotny elementem polityki przestrzennej gminy
wpisujacy sie w realizacje konstytucyjnego wymogu strzezenia przez Rzeczpospolita Polska
dziedzictwa narodowego (art. 5 Konstytucji RP). Samorzad gminny powinien zapewnia¢ wa-
runki prawne, organizacyjne i finansowe umozliwiajace trwate zachowanie zabytkéw oraz ich
zagospodarowanie i utrzymanie. Dzialania te dotycza przede wszystkim zabytkéw wpisanych
do rejestru (oraz ich otoczenia), ale w miare mozliwo$ci odnosi¢ winny sie takze do pozostatych
nieruchomodci zabytkowych, ktérych zachowanie w niepogorszonym stanie lezy w interesie
spolecznym ze wzgledu na posiadana wartos¢ historyczna, artystyczna lub naukowa. Ochrone
zabytkow nieruchomych uwzglednia si¢ zaréwno w aktach prawa miejscowego, czyli w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego oraz w uchwale o utworzeniu parku kultu-
rowego, jak i w aktach o charakterze prawa wewnetrznego, takich jak gminny program opieki
nad zabytkami oraz w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. Zaréwno w studium, jak i w planie miejscowym ustalone moga zosta¢ strefy ochrony
konserwatorskiej, na ktérych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy
i nakazy, majgce na celu ochrone znajdujacych si¢ na tym obszarze nieruchomosci zabytko-
wych. Ustalenie zasad ochrony zabytkow jest takze elementem decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego i decyzji o warunkach zabudowy. Dzialania publiczne podejmo-
wane dla zachowania ,,pomnikéw kultury” stanowia nie tylko forme ochrony zabytkéw, ale
takze istotny element polityki rozwoju i promocji gminy.

Stowa kluczowe

polityka przestrzenna, ochrona zabytkéw nieruchomych, programy opieki nad zabytkami,
park kulturowy



232 - Maria Karcz-Kaczmarek

Wprowadzenie

W doktrynie! prawa administracyjnego polityka przestrzenna rozumiana
jest jako zréznicowane dzialania majace na celu planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzeni przez organy wladzy publicznej, w szczegoélnosci organy
administracji publicznej. Polityka przestrzenna, bedac jedna z polityk pub-
licznych, realizowana jest w wyodrebnionych (mniej lub bardziej) obszarach
zycia spolecznego z uzyciem specyficznych technologii, ktére maja na celu
nadac jej charakter techniczny i pozornie apolityczny. Realizowanie polity-
ki publicznej, a zatem takze polityki przestrzennej jest ,kazdorazowo proé-
ba polaczenia menedzerskiego (administracyjnego) profesjonalizmu i szer-
szej oraz spolecznie czytelnej odpowiedzialnosci publicznych menedzeréw
wobec adresatow i beneficjentéw ich polityki”2. Zdaniem H. Izdebskiego,
ksztalt polityki przestrzennej wyraza si¢ w aktach prawnych o charakterze
kierownictwa wewnetrznego, jak i w aktach powszechnie obowiazujacych,
a takze w innych czynnosciach podejmowanych na podstawie przepisow
ustawy?. Istotnym elementem tak rozumianej polityki przestrzennej gminy
jest ochrona zabytkéw nieruchomych, ktdrej ustalenia wyrazane sg w roz-
nego rodzaju dzialaniach jednostki podstawowej samorzadu terytorialnego.
Z kolei cele dziatan sktadajacych si¢ na ochrone zabytkéw okresla przepis
art. 4 u.0.z.0.z.# Wskazana regulacja ma ogélny, ramowy charakter z uwagi
na co organ - wydajac decyzje w konkretnej sprawie i powolujac si¢ na ten
przepis — obowigzany jest dokonac¢ jednoczes$nie odpowiedniej interpretacji
tego przepisu. Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze z uwagi na wyrazona w art.
7 Konstytucji RP zasade legalnosci, organy administracji publicznej podej-
muja dzialania na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze ich kompe-
tencji nie mozna domniemywac na podstawie innej rodzajowo kompetencji,
czyli przy uzyciu rozszerzajacej wykladni celowosciowej. Konsekwencja tego
stwierdzenia jest obowigzek wyboru obiektywnie i nalezycie uzasadnionego
sposobu ochrony zabytku?. W literaturze za aksjologiczng podstawe systemu

1 Tzdebski H., Zachariasz L., Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, Warszawa Lex/el 2013.

2 J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 46-47.
3 H. Izdebski, dz. cyt.

4 Ustawa z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, tekst jedn. Dz.U. 2014,
poz. 1446 ze zm., zwana dalej u.0.z0.z.

5 Ginter A., Michalak A., Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2016/el; uchwala TK z 10 maja 1994 r., W 7/94, OTK 1994, nr 1, poz. 23.
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ochrony zabytkéw w Polsce uznaje si¢ umacnianie tozsamosci narodo-
wej z uwagi na dobro wspdlne®. Zgodnie z przepisem art. 4 pkt 6 u.0.z.0.z.”7
ochrona zabytkéw polega w szczegdlnosci na podejmowaniu przez orga-
ny administracji publicznej dziatan majacych na celu uwzglednianie zadan
ochronnych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przy
ksztaltowaniu §rodowiska. Ze wskazanym postanowieniem koresponduje
przepis art. 1 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.8 stanowiacy, ze w planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ zwlaszcza wymagania ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspoélczesnej. Biorac
pod uwage konstytucyjne domniemanie wlasciwo$ci samorzadu terytorialny
wobec administracji rzagdowej oraz domniemanie kompetencji gminy wo-
bec innych j.s.t., stwierdzi¢ nalezy, ze gtéwny cigzar uwzgledniania ochro-
ny zabytkéw nieruchomych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (szerzej w polityce przestrzennej) spoczywa na gminie. Ustawowym
odzwierciedleniem tego stwierdzenie jest regulacja zawarta w przepisie art.
6 u.s.g., zgodnie z ktdéra do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotédw (czyli nie tylko pozostalych j.s.t.). Rozstrzyganie w tego rodzaju
sprawach nalezy do gminy, chyba ze ustawy stanowig inaczej. Przepis art. 7
u.s.g. wskazuje expressis verbis, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdl-
noty dotyczacych m.in. fadu przestrzennego oraz ochrony i opieki nad zabyt-
kami nalezy do zadan wlasnych gminy. Zdaniem J. Stugockiego ustawowe
domniemanie kompetencji na rzecz podstawowej jednostki samorzadowej
oznacza ze wskazany przepis jest wystarczajacg legitymacja do podjecia za-
dania lokalnego przez organy gminy, w odréznieniu od pozostatych orga-
néw administracji publicznej w przypadku, ktérych niezbedne jest wskaza-
nie wyraznego upowaznienia ustawowego®.

6 T. Sienkiewicz, Aksjologia stosowania ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. II, Wolters Kluwer, War-
szawa 2017, s. 736.

7 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 446 ze zm.,
zwana dalej u.s.g.

8 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jedn.
Dz.U. 2017, poz. 1073, zwana dalej u.p.z.p.

9 J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. problemy administracyjnoprawne, Wolters
Kluwer, Warszawa 2014, s. 157.



234 - Maria Karcz-Kaczmarek

Samorzadowe programy opieki nad zabytkami

W mysl przepisu art. 3 u.p.z.p. ksztaltowanie i prowadzenie polityki prze-
strzennej na terenie gminy nalezy do zadan wtasnych gminy, zadaniem sa-
morzadu wojewodztwa jest ksztaltowanie i prowadzenie tej polityki w wo-
jewddztwie, z kolei prowadzenie, w granicach swojej wlasciwosci rzeczowej,
analiz i studiéw z zakresu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych
sie do obszaru powiatu i zagadnien jego rozwoju, nalezy do zadan samo-
rzadu powiatu. Waznym elementem prowadzonej przez j.s.t. polityki prze-
strzennej sg zagadnienia dotyczace ochrony i opieki nad zabytkami. Aktami
polityki przestrzennej w omawianym zakresie przedmiotowym sa wskaza-
ne w art. 87 u.0.z.0.z. wojewodzkie, powiatowe i gminne programy opieki
nad zabytkami. Podstawa sporzadzenia samorzadowych programoéw opieki
nad zabytkami jest, zgodnie z art. 21 u.0.z.0.z., prowadzona przez wojta ewi-
dencja zabytkow. Plany te sporzadzane s na okres czterech lat przez orga-
ny wykonawcze j.s.t., czyli przez zarzad wojewddztwa, zarzad powiatu oraz
wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Programy przyjmowane s3 w drodze
uchwaly odpowiednio przez sejmiki wojewddztw, rady powiatéw lub rady
gmin, po uzyskaniu opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkow. Wska-
zane uchwaly, z uwagi na wymog ustawowy, oglaszane s3 w wojewodzkim
dzienniku urzedowym. Ustawodawca nie przesadzil natomiast wyraznie
o charakterze prawnym (mocy obowiazujacej) wskazanych aktéw samorzg-
dowych. Odnoszac si¢ do pogladéw doktryny!? i orzecznictwa sadow ad-
ministracyjnych!l, stwierdzi¢ nalezy, Ze samorzagdowe programy opieki nad
zabytkami nie sg aktami prawa miejscowego. Programy te stanowig akty
polityki, czyli akty prawa wewnetrznego, a ich moc wigzaca ograniczona
jest wylacznie do organu wykonawczego j.s.t., wzglednie innych podmio-
tow znajdujacych si¢ wewnatrz struktury organizacyjnej jednostki samorza-
du terytorialnego. Samorzadowe programy opieki nad zabytkami zaliczy¢
zatem nalezy do przewidzianej w art. 13 pkt 10 ustawy z 20 lipca 2000 r.

10 P, Dobosz, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Wydaw-
nictwo LexisNexis, Warszawa 2013, s. 217; A. Wilczynska, Program opieki nad zabytkami, [w:]
M. Stahl, B. Jaworska-Debska (red.), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego. Czg$§¢
2: Zadania i kompetencje, Wydawnictwo Diffin, Warszawa 2011, s. 441.

11 Wyrok WSA w Warszawie z 28 pazdziernika 2011 r., IV SA/Wa 1067/11, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl, 15 czerwca 2015 r.; M. Chlipata, Glosa do wyroku WSA w Krakowie z 27 czerw-
ca 2006 r. (III SA/Kr 226/06, niepubl.). Akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym
stanowione przez zarzgd powiatu, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 3, s. 79.
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o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych!2
kategorii innych aktow prawnych oglaszanych w wojewddzkim dzienni-
ku urzedowym, jezeli tak stanowia przepisy szczegdélne. W tym przypad-
ku przepisem szczegdlnym jest przepis art. 87 ust. 4 u.0.z.z. Ustawodawca
wymienil przyktadowe cele, ktére realizowa¢ maja omawiane programy!3.
Dotycza one, w szczegoélnosci: 1) wiaczenia probleméw ochrony zabytkow
do systemu zadan strategicznych, wynikajacych z koncepcji przestrzenne-
go zagospodarowania kraju; 2) uwzgledniania uwarunkowan ochrony za-
bytkéw, w tym krajobrazu kulturowego i dziedzictwa archeologicznego,
tacznie z uwarunkowaniami ochrony przyrody i réwnowagi ekologicznej;
3) zahamowania proceséw degradacji zabytkow i doprowadzenia do popra-
wy stanu ich zachowania; 4) wyeksponowania poszczegoélnych zabytkéw
oraz waloréw krajobrazu kulturowego; 5) podejmowania dzialan zwigk-
szajacych atrakcyjno$¢ zabytkow dla potrzeb spotecznych, turystycznych
i edukacyjnych oraz wspierania inicjatyw sprzyjajacych wzrostowi srodkow
finansowych na opieke nad zabytkami; 6) okreslenia warunkéw wspétpra-
cy z wlascicielami zabytkow, eliminujacych sytuacje konfliktowe zwigzane
z wykorzystaniem zabytkow; 7) podejmowania przedsiewzig¢ umozliwia-
jacych tworzenie miejsc pracy zwigzanych z opieka nad zabytkami. Ana-
liza ustawowych celéw samorzadowych programoéw opieki nad zabytka-
mi wskazuje, ze w wiekszosci, w tym niektore cele expressis verbis, zbiezne
sg ze wskazanymi w art. 5 ustawy dzialaniami skladajacymi si¢ na ochro-
ne zabytkéw. Zgodnie z ustawa z 23 lipca 2003 r. sprawowanie ochrony nad
zabytkami jest zadaniem podmiotéw publicznych, z kolei opieka nad za-
bytkami, cigzy na ich wlascicielach lub posiadaczach i to oni wydaja si¢ by¢
naturalnie predestynowani do ewentualnego tworzenia programéw opie-
ki. Organy publiczne nie moga wtadczo narzuca¢ wiascicielom lub posia-
daczom zabytkéw postanowien aktéow polityki przestrzennej, jak wska-
zano wcze$niej, samorzadowe programy opieki nad zabytkami nie maja
bowiem charakteru prawa miejscowego. Przyjeta w ustawie nomenklatu-
ra dotyczgca samorzadowych uchwat wydaje sie by¢ zatem nieadekwatna
i zawezajaca w stosunku do ich zakresu przedmiotowego. Omawiane akty
samorzadowe, analogicznie jak akty polityki panstwal4, winny nosi¢ nazwe

12 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1523.
13 Zob. art. 87 ust. 2 1.0.2.0.Z.

14 Krajowy program ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami tworzonego przez administra-
cje rzadowy, por. art. 84 u.0.z.0.z. Inaczej R. Golat, zdanie, ktérego ,w odrdznieniu od jednego
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programu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami. Celem uchwat samo-
rzadowych, tak jak i Krajowego programu ochrony zabytkéw i opieki nad
zabytkami, jest bowiem stworzenie warunkéw niezbednych do realizacji
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami. Ponadto sprawozdanie z rea-
lizacji [wojewodzkiego] programu opieki nad zabytkami wykorzystywa-
ne jest przy opracowywaniu, aktualizacji i realizacji krajowego programu
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, co potwierdza zbieznos¢ mate-
rii podejmowanych we wskazanych rzadowych i samorzadowych progra-
mach. W praktyce wojewodzkie, powiatowe i gminne programy opieki nad
zabytkami sg zréznicowane zaréwno co do tresci, jak i sposobu ich sporza-
dzanial®. Stan taki jest konsekwencja braku ustawowych regulacji dotycza-
cych szczegdétowego zakresu przedmiotowego oraz procedur przygotowa-
nia wskazanych programoéw. W literaturze zwrécono uwage, iz pozadane
byloby wyrazne okreslenie wytycznych proceduralnych oraz tresciowych
tych dokumentéw w celu zapewnienia spojnosci polityki jednostek samo-
rzadu terytorialnego z polityka panstwal®. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage,
iz pozostawienie pewnego zakresu swobody w zakresie ksztaltowania tresci
programoéw opieki nad zabytkami umozliwia elastyczne dostosowanie ich
tresci oraz procedur ich przyjmowania do rzeczywistych mozliwosci i oko-
licznosci faktycznych. Nie w kazdej bowiem j.s.t. potrzeba lub mozliwosci
przygotowania wskazanego programu jest tozsama. Zgodzi¢ natomiast na-
lezy si¢ z pogladem K. Zalasinskiej, ze samorzad terytorialny, jak i organy
administracji rzadowej faczy tozsamo$¢ zadania publicznego, jakim jest
ochrona zabytkdéw, z uwagi na co programy samorzadowe powinny uzu-
pelnia¢ dzialania administracji rzadowej podejmowane do realizacji celow
okreslonych w ustawie o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkamil”.

dla catego pafistwa programu krajowego programy te nie obejmujg kwestii zwigzanych z ochro-
ng zabytkéw w rozumieniu art. 4 komentowanej ustawy, a jedynie problematyke opieki nad
zabytkami”. R. Golat, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Zaka-
mycze 2004/el.

15 Szerzej na ten temat K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2010/el.

16 Tamze.

17 K. Zalasinska, dz. cyt.
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Ochrony zabytkow jako element miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego oraz studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego gminy

Zgodnie z przepisem art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym w dziatalnosci tej uwzglednia si¢ m.in. wy-
magania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultu-
ry wspolczesnej. Z kolei przepis art. 15 ust. 2 pkt 4 tej ustawy stanowi,
ze zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym kraj-
obrazéw kulturowych oraz débr kultury wspotczesnej okresla si¢ obo-
wigzkowo w planie miejscowym. Z postanowieniami tymi korespon-
duje przepis art. 4 pkt 6 u.0.z.0.z., w my$l ktérego ochrona zabytkow
polega m.in. na uwzglednianiu zadan ochronnych w planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Warto zwrdci¢ uwage, iz nowelizacje
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami rozszerzyly obo-
wigzek uwzgledniania ochrony zabytkow w sferze polityki przestrzen-
nej gminy. Do momentu wejscia w zycie noweli z 18 marca 2010 r.18 je-
dyna forma ochrony zabytkéw w sferze planowania przestrzennego
bylo jej ustalenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego. Z uwagi na, co do zasady, nieobowigzkowy!® charakter uchwala-
nia miejscowych planéw przestrzennych, wskazane rozwigzanie jedy-
nie w niewielkim stopniu gwarantowalo rzeczywista ochrong zabytkéw
nieruchomych. Réwniez w obecnym stanie prawnym jednostki samo-
rzadu terytorialnego czesto nie dostrzegaja potrzeby uchwalenia planu
badz uchwalane sg plany miejscowe obejmujace jedynie okreslone ob-
szary gmin, a nie obszar calej gminy??. Z punktu widzenia wzgledow
ochrony zabytkéw niekorzystna sytuacja bylo zrealizowanie si¢ posta-
nowienia art. 87 ust. 3 u.p.z.p., stanowigcego, Ze plany zagospodaro-
wania przestrzennego uchwalone przed 1 stycznia 1995 r. zachowaly
moc najpoézniej do 31 grudnia 2003 r. Jezeli zatem gmina nie uchwali-
ta nowego miejscowego planu, to od 1 stycznia 2004 r. nie byl mozliwe
D20 75, po 74

19 Zgodnie z art. 14 ust. 7 u.p.z.p. plan miejscowy sporzadza si¢ obowiazkowo, jezeli wyma-
gaja tego odrebne przepisy.

20 M. Stahl, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Deb-

ska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne materialne, wyd. 2, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2016, s. 621.
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uwzglednianie w polityce przestrzennej gminy dotychczasowych usta-
lent ochrony zabytkéw?2l. W literaturze stwierdzono, ze ustalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, z uwagi na wigzacy
erga omnes charakter prawny, stanowi¢ moga ,,instrument ksztaltowa-
nia charakteru i funkcji terenu”22. Bedac aktem prawa miejscowego,
stanowi on podstawe podejmowania wladczych rozstrzygniec z zakresu
nadzoru konserwatorskiego?3. W doktrynie i orzecznictwie sadowym
zauwazono, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego de-
cyduje o przedmiotowym zakresie korzystania z nieruchomosci, a jego
postanowienia mogg dotyczy¢ interesu prawnego wynikajacego z norm
materialnoprawnych ksztattujacych prawo wlasnosci badz inne prawa,
z ktérych wynika tytul prawny do nieruchomosci, zasadniczo w ode-
rwaniu od osoby wlasciciela?4. Stwierdzenie to podkresla istotng range
planéw miejscowych w sferze ochrony zabytkéw nieruchomych. Zgod-
nie z art. 19 ust. 1 u.0.z.0.z. w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego uwzglednia sie w szczego6lnosci ochrone zabytkow nie-
ruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia, ochrong innych za-
bytkéw nieruchomych, znajdujacych sie w gminnej ewidencji zabytkéw
oraz ochrone parkéw kulturowych. W odrdznieniu od wczesniejszej re-
gulacji prawnej z 1962 r.2> obowigzujaca obecnie ustawa nie przewiduje
expressis verbis prawnej ochrony widoku na zabytek. Nieuwzglednie-
nie w ustawie z 2003 r. tak istotnej kwestii oceni¢ nalezy negatywnie.
Zabytek nieruchomy wpisany do rejestru oraz widok na niego trakto-
wany by¢ powinien jako podlegajaca wspolnej ochronie prawnej ca-
tos¢ o szczegdlnej wartosci estetycznej. Brak wyraznie przewidzianej
w miejscowym planie ochrony widoku na zabytek moze przyczynic sie
do podejmowania dziatan inwestycyjno-budowlanych, ktére wytacza,
ograniczg lub zeszpecg widok na obiekt zabytkowy. Nalezy podkreslic,
ze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uwzglednia

21 Por. wyrok WSA w Lublinie z 15 grudnia 2009 r., II SA/Lu 717/09, LEX nr 584141.
22 P. Dobosz, Administracyjnoprawne instrumenty ksztattowania ochrony zabytkéw, Oficyna
Wydawnicza ,Dajwor”, Krakow 1997, s. 172.

23 J. Stugocki, dz. cyt., s. 152.

24 'W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, Wolters
Kluwer, Warszawa 2013, s. 49; zob. Wyrok WSA w Krakowie z 20 lipca 2012 r., II SA/Kr 34/12,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

25 Por. art. 27 ustawy z 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury (Dz.U. z 1999 r., nr 98,
poz. 1150, ze zm.).
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sie jedynie ochrone otoczenia zabytkéw nieruchomych wpisanych do re-
jestru. Obowiazek uwzglednia ochrony otoczenie nie dotyczy otoczenia
innych zabytkéw nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji
zabytkow. Wskazane pominiecie wydaje si¢ nieuzasadnione.

Ochrong zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru oraz ich oto-
czenia, jak i ochrong¢ innych zabytkéw nieruchomych, znajdujacych sie
w gminnej ewidencji zabytkow, uwzglednia sie takze w studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Usta-
lenie wskazanej ochrony w postanowieniach studium nie stanowi, zgod-
nie z art. 7 u.0.z.0.z., formy ochrony zabytkéw. Uchwalenie studium jest
obowigzkowe w granicach administracyjnych gminy, ale nie stanowi ono
aktu prawa miejscowego. W literaturze stwierdzono, Ze ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. utrzymala dualizm
aktéw planowania w gminie, zmieniajac jednocze$nie pewnym zakresie
funkcje studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego. W obecnym stanie prawnym ustalenia studium sg wiagzace
przy sporzadzaniu MPZP. Proces opracowywania i uchwalania studium
poddany zostal sformalizowanej procedurze ustawowej, zblizonej do pro-
cedury opracowywania i uchwalania planéw miejscowych. Rozwigzania
te wskazujg, zdaniem M. Stahl na wzrost znaczenie studium w systemie
aktow planowania przestrzennego, wprawdzie pozostalo ono nadal jedy-
nie aktem polityki przestrzennej, to jego wiazace ustalenia i koniecznos¢
powtarzania rozbudowanej procedury, z udziatem spoleczenstwa, przy
ewentualnej zmianie zapewniajag mu wieksza stabilno$¢26. Jezeli gmina
posiada gminny program opieki nad zabytkami, ustalenia tego progra-
mu uwzglednia si¢ zaréwno w studium, jak i miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego. Z uwagi na niewiazacy charakter studium
stwierdzi¢ nalezy, ze w przypadku braku miejscowego planu ustalenie
ochrony zabytkéw nieruchomych postanowieniami studium, nie zapew-
nia im realnej ochrony.

26 M. Stahl, dz. cyt., s. 614-615.
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Ustalenia ochrony zabytkéw w decyzjach
administracyjnych podejmowanych w procesie
inwestycyjno-budowlanym

Zgodnie z art. 7 pkt 4 u.0.z.0.z. forma ochrony zabytkéw jest jej ustalenie
w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o wa-
runkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j?”,
decyzji o ustaleniulokalizacjilinii kolejowej28 lub decyzji o zezwoleniu na re-
alizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego?. Rozszerzenie
form ochrony zabytkéw na ustalenia zawarte w decyzjach administracyj-
nych wydawanych w ramach procesu inwestycyjno-budowlanego nastapi-
o na mocy nowelizacji z 18 marca 2010 r.30 i oceni¢ nalezy w pelni pozy-
tywnie. Wynika to przede wszystkim z faktu, ze uchwalenie miejscowego
planu jest, co do zasady, nieobowiazkowe, a w sytuacji jego braku, dziala-
nia dotyczace polityki przestrzennej podejmowane s3 na podstawie indy-
widualnych decyzji administracyjnych. Wczesniejszy brak prawnego obo-
wigzku uwzgledniania w nich ochrony zabytkéw w praktyce przyczyniat sig
do czesto nieodwracalnej degradacji materii zabytkowej. W mygl art. 19 ust.
la. we wskazanych decyzjach administracyjnych uwzglednia si¢ w szcze-
golnosci ochrong zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru iich
otoczenia oraz ochrone innych zabytkéw nieruchomych, znajdujacych sie
w gminnej ewidencji zabytkow. Pewne watpliwoséci3! budzi ustawowy nakaz
uwzgledniania ochrony ,,innych zabytkéw nieruchomych, znajdujacych sie
w gminnej ewidencji zabytkéw”. Gminna ewidencja zabytkéw, w odréznie-
niu od wpisu do rejestru zabytkow, nie stanowi bowiem formy ochrony za-
bytkéw. Do momentu wejscia w zycie noweli z 2010 r. w gminnej ewidencji
ujmowane byly wyltacznie obiekty objete juz ewidencja wojewodzka, z uwa-
gina co gminny spis (ewidencja) mial jedynie wtérny, wewnetrzny charak-
ter. Obecnie funkcje oraz zakres przedmiotowy gminnej ewidencji zostaty
istotnie rozszerzone. Gminna ewidencja obejmuje: 1) zabytki nieruchome

27 Zob. ustawa z 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drég publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2013, poz.687 ze zm.).

28 Ustawa z 19 wrzesnia 2007 r. o zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. nr191, poz.1374).

29 Ustawa z 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. nr 42, poz.340 ze zm.).

30 Dz.U. nr 75, poz. 474.

31 Tozsame watpliwosci dotyczg miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
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wpisane do rejestru zabytkow, 2) inne zabytki nieruchome znajdujace sig
w wojewodzkiej ewidencji zabytkdéw, 3) inne zabytki nieruchome wyzna-
czone przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z woje-
wodzkim konserwatorem zabytkow32. Nowelizacja z 2010 roku dopuszcza-
jac mozliwo$¢ wpisywania do ewidencji ,innych zabytkéw” uczynila z niej
wazny instrument prawny stuzacy ochronie zabytkéw i usytuowata gminng
ewidencje¢ w hierarchii przed ewidencja wojewodzka?3. W obecnym stanie
prawnym gminna ewidencja stanowi de facto nienazwang prawnie forme
ochrony zabytkow”34, bedaca samodzielng podstawa ksztaltowania sytua-
cji prawnej podmiotéw spoza systemu organdéw administracji publicznej3>.
Zgodnie bowiem z przepisem art. 39 ust. 3 P.b.36, w stosunku do obiektéow
budowlanych oraz obszaréw niewpisanych do rejestru zabytkow, ale uje-
tych w gminnej ewidencji zabytkéw, pozwolenie na budowe lub rozbiorke
obiektu budowlanego wydaje wlasciwy organ w uzgodnieniu z wojewddz-
kim konserwatorem zabytkéw. Konieczno$¢ uwzgledniania postanowien
- prowadzonej przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) - gminnej
ewidencji zabytkoéw przy wydawaniu réznego rodzaju decyzji w ramach
procesu inwestycyjno-budowlanego wskazuje, ze stala si¢ ona elementem
polityki przestrzennej gminy.

Utworzenie parku kulturowego oraz uchwaty dotyczace
zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury,
tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen

Zgodnie z art. 7 u.0.z.0.z. park kulturowy stanowi jedna z form ochro-
ny zabytkdow, jego utworzenie jest istotnym elementem gminnej polity-
ki przestrzennej. Dla obszaréw, na ktérych utworzono park kulturowy,

32 Por. art. 22 ust. 5 1.0.2.0.2.

33 Antoniak P., Cherka M., [w:] M. Cherka (red.), Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami. Komentarz, Wydawnictwo Lex, Warszawa 2010, s. 125-126.

34 Tamze, s. 126.

35 Szerzej natemat watpliwosci prawnych zwiazanych zwpisem do ewidencji zob.
M. Karcz-Kaczmarek, Zaufanie do organéw wladzy publicznej w procedurze prowadzenia gmin-
nej ewidencji zabytkéw, [w:] M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie
do wladz publicznych w prawie administracyjnym, Lex, Warszawa 2015, s. 886-900.

36 Ustawa z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1332 ze zm., zwana
dalej P.b.).
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obligatoryjnie sporzadza si¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego?’. Przestanka, jak i celem utworzenia parku kulturowego jest ochrona
krajobrazu kulturowego oraz zachowanie wyrdzniajacych si¢ krajobrazowo
terendw z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej
tradycji budowlanej i osadniczej. Krajobraz kulturowy jest pojeciem usta-
wowym rozumianym jako postrzegana przez ludzi przestrzen, zawierajaca
elementy przyrodnicze i wytwory cywilizacji, historycznie uksztattowa-
na w wyniku dziatania czynnikéw naturalnych i dziatalnosci cztowieka38.
Jezeli wzgledy faktyczne przemawiaja za utworzeniem parku kulturowe-
go przekraczajgcego granice gminy, moze on by¢ utworzony i zarzadza-
ny na podstawie zgodnych uchwat rad gmin (zwiagzku gmin), na terenie
ktérych park ma by¢ utworzony. Utworzenie parku kulturowego stanowi¢
moze skuteczny instrument prawny stuzacy zachowaniu lokalnej tozsamo-
$ci i dziedzictwa kultury materialnej. Park kulturowy nie jest zatem tylko
instytucja turystyczna, ale forma ochrony zabytkéw, bedaca elementem po-
lityki przestrzennej gminy, ktéra ,,podkresla i wzmacnia atrakcyjno$¢ tury-
styczng danego regionu”3. Wskazana forma ochrony zabytkéw tworzona
jest przez rade gminy, po zasiegnigciu opinii wojewddzkiego konserwato-
ra zabytkow, w drodze uchwaty. Procedura tworzenia parku kulturowego
przewiduje elementy partycypacji spolecznej. W mysl, dodanego na mocy
nowelizacji z 24 kwietnia 2015 .40, przepisu art. 16 ust. la ustawy o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami rada gminy oglasza w prasie miejsco-
wej oraz przez obwieszczenie, a takze w sposob zwyczajowo przyjety w da-
nej miejscowosci, o podjeciu prac nad utworzeniem parku kulturowego,
okreslajac forme, miejsce i termin sktadania wnioskéw dotyczacych projek-
tu uchwaly o utworzeniu parku kulturowego, nie krétszy jednak niz dwa-
dzieécia jeden dni od dnia ogloszenia. W doktrynie#! wskazano, iz uchwala
rady gminy o utworzeniu parku kulturowego stanowi akt prawa miejsco-
wego w rozumieniu przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym. Uchwata

37 Por. art. 16 ust. 6 1.0.2.0.z.

38 Por. art. 3 pkt 14 u.0.z.0.z.

39 'W. Radecki, Ochrona waloréw turystycznych w prawie polskim, Lex Wolters Kluwer bussi-
nes, Warszawa 2011/el.

40 Ustawa z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem na-
rzedzi ochrony krajobrazu, Dz.U. 2015.774.

41 W. Radecki, Ochrona waloréw..., podobnie A. Malkowska, Park kulturowy jako forma ochro-
ny wartosci, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. II, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2017, s. 755.
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o utworzeniu parku kulturowego, z uwagi na zawarte w jej tresci ewentual-
ne zakazy i ograniczenia, wyraznie wpisuje si¢ w prowadzong w gminie po-
lityke przestrzenng. Wskazany akt prawa miejscowego powinien by¢ spoj-
ny z przyjetymi zalozeniami dotyczacymi planowania i zagospodarowania
oraz ksztaltowania tadu przestrzennego, w tym ochrony zabytkéw. Rada
gminy w drodze uchwaly o utworzeniu parku kulturowego moze ustano-
wic na cato$ci lub cze¢sci jego terenu zakazy i ograniczenia dotyczace w mysl
art. 17 ust. 1 ustawy: 1) prowadzenia rob6t budowlanych oraz dzialalnosci
przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej, 2) zmia-
ny sposobu korzystania z zabytkéw nieruchomych, 3) umieszczania tablic,
napisow, ogloszen reklamowych i innych znakéw niezwigzanych z ochro-
ng parku kulturowego, z wyjatkiem znakéw drogowych i znakéw zwigza-
nych z ochrona porzadku i bezpieczenstwa publicznego, 4) skladowania lub
magazynowania odpadéw. Poza wskazanymi zakazami i ograniczeniami
uchwala o utworzeniu parku kulturowego okresla jego nazwe i granice oraz
sposob ochrony. Od 11 wrzesnia 2015 r.42 przedmiotem uchwaty o utworze-
niu parku kulturowego moga by¢ zasady i warunki sytuowania obiektow
malej architektury. Odnosnie do ochrony parku, to zgodnie z art. 16 ust.
3 ustawy wojt (burmistrz, prezydent miasta) obowigzany jest, w uzgod-
nieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkdéw, do sporzadzenia planu
ochrony parku kulturowego. Plan ten wymaga zatwierdzenia przez rade
gminy. Do realizacji zadan zwigzanych z ochrong parku kulturowego rada
gminy moze utworzy¢ specjalng jednostke organizacyjng do zarzadzania
parkiem. Jezeli w wyniku ustanowienia wskazanych zakazdéw i ograniczen
dotychczasowy sposob korzystania z nieruchomosci ulegnie ograniczeniu,
stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 131-134 ustawy z 27 kwietnia 2001 r.
- Prawo ochrony $rodowiska#3 dotyczace naleznego w takiej sytuacji od-
szkodowania. Mozliwo$¢ wprowadzenia — w drodze wskazanego aktu pra-
wa miejscowego — okreslonych w ustawie zakazdw i ograniczen wskazuje,
ze ,park kulturowy jest rodzajem obszaru specjalnego o wlasnym rezimie
prawnym”44. Zakres pozostajacych w gestii gminy instrumentéw praw-
nych stuzacych ochronie zabytkéw nieruchomych obejmuje takze mozli-
wo$¢ ustalenie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury,

42 Data wejécia w zycie ustawy z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobraz, Dz.U. poz. 774.

43 Dz.U. 2017, poz. 519 ze zm.

44 W. Radecki, dz. cyt.; podobnie A. Malkowska, dz. cyt., s. 750.
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tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw
jakosciowych oraz rodzajow materialéw budowlanych, z jakich moga by¢
one wykonane. Rozwigzania te wprowadzone zostaly ustawa z 24 kwiet-
nia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem na-
rzedzi ochrony krajobrazu#>, bedaca implementacja postanowien ratyfi-
kowanej przez Polske Europejskiej Konwencji Krajobrazowej sporzadzonej
20 pazdziernika 2000 r. we Florencji*6. Zgodnie z przepis art. 37a u.p.z.p.
wskazane zasady przyjmowane s3 w formie uchwaty rady gminy. Uchwaty
te nalezg do kategorii aktow prawa miejscowego, czyli moga stanowi¢ pod-
stawe wladczego rozstrzygania o prawa i obowiazkach oséb trzecich. Prze-
pisart. 19 ust. 1 b u.0.z.0.z. nalozyt na rad¢ gminy obowigzek uwzgledniania
w uchwale okreslajacej zasady i warunki sytuowania obiektéw matej archi-
tektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen wzgledéw ochrony
zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru oraz ich otoczenia, a takze
ochrong innych zabytkéw nieruchomych znajdujacych si¢ w gminnej ewi-
dencji zabytkow.

Podsumowanie

Zgodnie z postanowieniem art. 3 ust. 1 u.p.z.p. ksztaltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na terenie gminy jest jej zadaniem wlasnym. Waznym
elementem tej polityki jest zapewnienie ochrony zabytkom nieruchomych?’.
Realizujgc polityke przestrzenng, gminy podejmujg zréznicowane pod wzgle-
dem charakteru prawnego dzialania majace na celu trwale zachowanie zabyt-
kéw opieka, co lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang przez nie
wartos¢ historyczng, artystyczng lub naukows. Aspekt ochrony zabytkéw nie-
ruchomych w polityce przestrzennej wyraza si¢ gléwnie w stanowieniu pra-
wa powszechnie obowiazujacego (akty prawa miejscowego), aktéw polityki
oraz podejmowaniu decyzji administracyjnych z uwzglednieniem konieczno-
$ci zapewnienia nalezytej ochrony zabytkom. Wazne jest, aby podejmowane

45 Dz.U. poz.774.

46 Dz.U. 2006, Nr 14, poz. 98.

47 Szerzej nt. ochrony zabytkéw dziatalnosci samorzadu terytorialnego zob. M. Karcz-Kacz-
marek, Ochrona zabytkéw nieruchomych jako zadanie samorzgdu terytorialnego. Zagadnienia
wybrane, [w:] R.P. Krawczyk, A. Borowicz (red.), Aktualne problemy samorzgdu terytorialnego
po 25 latach jego istnienia, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, Warszawa 2016, s. 397-413.
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czynnosci byly przemyslane i wewnetrznie spojne, tak by w praktyce zagwa-
rantowac zachowanie dziedzictwa kultury materialne;j.
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Summary

Protection of immovable monuments is a crucial element of a spatial policy of a commune in
the implementation of the constitutional requirement of protecting by the Republic of Poland
of the national heritage (article 5 of the Constitution of the Republic of Poland). Local govern-
ment of a commune should ensure legal, organisational and financial conditions enabling per-
manent preservation of historical monuments as well as their management and maintenance.
These activities primarily concern the historical monuments entered into the register (as well
as their environment) but also as much as possible they should refer to remaining historical
properties, maintenance of which without deterioration is in the public interest due to their
historical, artistic or scientific values. Protection of immovable monuments is included in the
acts of local law, that is in the local development plan as well as in the resolution concerning the
creation of the cultural park and in the acts of internal law, such as the communal programme
for the protection of historical monuments as well as in the study of conditions and directions
of spatial development of the commune. Both in the study as well as in the local plan conser-
vation protection zones can be established where the limitations, prohibitions and obligations
are in force specified in the arrangements of the plan, which aim at protection of situated in
the area historical properties. Establishment of the rules of the protection of historical monu-
ments is also an element of a decision about the establishment of the investment location of the
public purpose and the decision about land development conditions. Public actions undertaken
to preserve “cultural monuments” are not only the form of the protection of monuments, but
also a crucial element of development and promotion policies of a commune.

Key words

spatial policy, protection of immovable monuments, programme for the protection of
historical monuments, cultural park



Plan zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa jako forma ograniczenia
wtadztwa planistycznego gminy
(wybrane zagadnienia)

Grzegorz Rzgsa

Streszczenie

Przedmiotem opracowania sa wybrane zagadnienia dotyczace relacji miedzy wtadztwem plani-
stycznym gminy a planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa. Zdaniem autora,
plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa w sposdb istotny ogranicza wladztwo
planistyczne gminy. Przejawia si¢ to miedzy innymi w koniecznoéci uwzgledniania posta-
nowien tego planu w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go gminy oraz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ponadto, wydawa-
ne przez organy gminy decyzje o warunkach zabudowy nie moga pozostawa¢ w sprzecznosci
z przewidzianymi w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa inwestycje celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym. Réwnoczesnie trzeba zauwazy¢, ze rozwiazania pla-
nu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa moga naruszac interes prawny gminy,
jak i innych podmiotéw, tym samym, plan ten moze by¢ poddany kontroli sadowoadmini-
stracyjnej.

Stowa kluczowe

plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, wladztwo planistyczne gminy, decyzja
o warunkach zabudowy, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
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Wprowadzenie

Pojecie wladztwa planistycznego gminy nie zostato ustawowo zdefiniowa-
ne. W pi$miennictwie wskazuje sig, ze przez wtadztwo planistyczne gminy
rozumie si¢ przekazanie przez ustawodawce gminie kompetencji w zakre-
sie wladczego przeznaczania i ustalania zasad zagospodarowania terenu
(w drodze aktu prawa miejscowego — miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a w przypadku braku planu - w drodze decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu)!. Zblizong definicje wladztwa
planistycznego mozna odnalez¢ w opracowaniach z zakresu urbanistykiZ.
Normatywng podstawe koncepcji wladztwa planistycznego stanowi mig-
dzy innymi art. 3 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennyms3. Zgodnie z tym przepisem, ksztaltowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwala-
nie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
z wyjatkiem morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacz-
nej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych, nalezy do zadan wias-
nych gminy. Warto dodac, ze wladztwo planistyczne gminy jest jednym
z przejawow konstytucyjnej zasady samodzielnosci gminy, wyrazonej m.in.
w art. 16 oraz art. 163-166 Konstytucji RP4. W praktyce sadéw administra-
cyjnych zagadnienie wladztwa planistycznego jest rozpatrywane najczes-
ciej w aspekcie granic ingerencji gminy w prawo wlasnosci nieruchomosci,
czyli warto$ci rowniez chronionej konstytucyjnie (art. 21 i 64 Konstytucji
RP). Nalezy bowiem przypomnie¢, ze kazdy ma prawo, w granicach okre-
$lonych ustawg, do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny,
zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania

1 Por. np. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
wyd. 9, Warszawa 2016, Nb 1 do art. 1. Szerzej na temat teoretycznoprawnych aspektéw wtadz-
twa planistycznego zob. np. W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wladztwa planistycz-
nego gminy, [w:] 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego, Warszawa 2012.

2 Por. np. P. Saternus, Leksykon urbanistyki i planowania przestrzennego, Warszawa 2013, s. 579.
3 Dz.U. 22018 1., poz. 1945; dalej: ,u.p.z.p.”.

4 Szerzej na temat zasady samodzielnosci gminy zob. np. A. Wiktorowska, Prawne determi-
nanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, passim;
J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2011,
rozdzial I; A. Skoczylas, W. Piatek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Ko-
mentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, Nb 40-43 do art. 16.
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przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz
0s6b trzecich, a takze prawo do ochrony wlasnego interesu prawnego przy
zagospodarowaniu terenéw nalezacych do innych oséb lub jednostek or-
ganizacyjnych (art. 4 ust. 2 w.p.z.p.). Przyznanie gminie prawa do ksztal-
towania tresci prawa wlasnosci poprzez uchwalanie miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego jest zgodne z Konstytucja RP>. W tym
aspekcie wskazuje si¢, ze w ramach realizacji wladztwa planistycznego gmi-
na w naturalny sposob zobowiazana jest do kierowania si¢ interesem pub-
licznym oraz odpowiednim jego wywazeniem w odniesieniu do interesu
prywatnego, przy jednoczesnym uwzglednieniu zasady proporcjonalno-
$ci i racjonalnego postepowania w perspektywie oddzialtywania na prawo
wlasnosci®. Za naduzycie wladztwa planistycznego uznaje si¢ nadmierng
ingerencje w sfere prawa wlasnosci, ktéra nie pozostaje w racjonalnej i od-
powiedniej proporcji do celéw, dla osiggniecia ktdrych ustanawia si¢ okre-
$lone ograniczenia’. Zagadnienie granic wladztwa planistycznego nie jest
jednak ograniczone tylko do kwestii ewentualnego naduzycia tego wladz-
twa wzgledem prawa wlasnoéci. Gmina, wykonujac wtadztwo planistycz-
ne, winna przestrzegac calosci porzadku prawnego. Wykonujac rzeczone
wladztwo, gmina moze bowiem dziala¢ tylko na podstawie i w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji RP). W szczegdlnosci uchwaly gminy, bedace
przejawem wladztwa planistycznego, nie moga w sposéb istotny narusza¢
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego oraz trybu ich spo-
rzadzania, a takze narusza¢ wlasciwosci organdéw w tym zakresie (art. 28
ust. 1 u.p.z.p.). Podobnie, wydajac decyzj¢ o warunkach zabudowy, organ
gminy musi przestrzega¢ nie tylko przepiséw ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, ale i przepiséw odrebnych (art. 61 ust. 1 pkt
5 u.p.z.p. w zw. z art. 6 k.p.a.)8. Gmina, wykonujac wladztwo planistycz-
ne, moze naruszy¢ nie tylko interes wtascicieli nieruchomosci, ale row-
niez interes publiczny o znaczeniu ponadlokalnym. W kontekscie konsty-
tucyjnym rysuje si¢ tutaj zagadnienie pogodzenia zasady samodzielnosci

5 Por. np. postanowienie TK z 18 kwietnia 2000 r., SK 23/98, OTK ZU 2000 nr 3, poz. 93.

6 Por. np. wyroki NSA z 11 lipca 2017 r. (IT OSK 2812/15) oraz z 6 wrzesnia 2017 r., II OSK
950/17 - CBOSA.

7 Por. np. wyrok NSA z 18 kwietnia 2018 r., IT OSK 2110/17, CBOSA.

8 Pod pojeciem przepiséw odrebnych na gruncie powotanego przepisu u.p.z.p. rozumie¢ nale-
zy réwniez akty prawa miejscowego (por. np. wyrok NSA z 26 czerwca 2007 r., I OSK 943/06,
CBOSA).



250 -« Grzegorz Rzgsa

planistycznej gminy oraz zasady dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji RP).
W niniejszym opracowaniu poruszony zostanie tylko pewien wycinek tego
zagadnienia, a mianowicie problem relacji migdzy planem zagospodaro-
wania przestrzennego wojewodztwa a swoboda planistyczng gminy. Ca-
fo$ciowa analiza tych relacji przekracza ramy niniejszego opracowania.
Z punktu widzenia praktyki szczegélnie istotne wydaje si¢ zbadanie rze-
czonej relacji w aspekcie — oméwionego nizej — obowigzku okreslania w pla-
nie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa rozmieszczenia inwe-
stycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym. W artykule zostang
w szczegolno$ci poruszone nastepujace zagadnienia zwigzane z przedmio-
towa regulacja. Po pierwsze, wptyw planu zagospodarowania przestrzenne-
go wojewddztwa na studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy. Po drugie, zasady wprowadzania ustalen planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa do planu miejscowego.
Po trzecie, analizie zostanie poddany problem ewentualnego wptywu pla-
nu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa na tre$¢ decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Na koncu opracowania po-
ruszony zostanie problem dopuszczalno$ci kwestionowania przez gmine
w postepowaniu przed sagdem administracyjnym zgodnosci z prawem pla-
nu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa —
ogodlna charakterystyka

Zasadniczo prowadzenie i ksztaltowanie polityki przestrzennej sa sprawa
o znaczeniu lokalnym. Z tego tez powodu podstawowa rola w tej kwestii
zostala powierzona gminie (art. 3 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). Réw-
noczes$nie jednak nalezy zauwazy¢, ze prowadzenie i ksztaltowanie poli-
tyki przestrzennej moze — w pewnym zakresie — wykraczaé poza interes
pojedynczej gminy. Stad tez ustawodawca przewidzial uchwalanie aktéw
prawnych ksztaltujacych polityke przestrzenng na poziomie ponadlokal-
nym. W szczegolnosci chodzi tu o ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej w wojewodztwie oraz na szczeblu krajowym (art. 3 ust. 314
u.p.z.p.)°. Jezeli chodzi o planowanie przestrzenne w wojewddztwie, to pod-

9 W art. 3 ust. 2 u.p.z.p. przewidziano, ze prowadzenie, w granicach swojej wlasciwosci rzeczo-
wej, analiz i studiow z zakresu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych si¢ do obszaru
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stawowg forma tego planowania jest plan zagospodarowania przestrzenne-
go wojewddztwa (art. 3 ust. 3w zw. z art. 39 u.p.z.p.). Plan ten jest uchwalany
przez sejmik wojewddztwa dla obszaru w granicach administracyjnych wo-
jewodztwa (art. 42 ust. 1 w zw. z art. art. 39 ust. 2 u.p.z.p.). Zgodnie za$ z art.
42 ust. 2 u.p.z.p., uchwatle sejmiku wojewddztwa o uchwaleniu planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa wraz z dokumentacja prac pla-
nistycznych marszalek wojewddztwa przekazuje wojewodzie w celu oceny
zgodnosci z przepisami prawnymi oraz ogloszenia w wojewddzkim dzien-
niku urzedowym. Jezeli chodzi o tres¢ planu zagospodarowania przestrzen-
nego wojewddztwa, to uwzglednia sie w nim ustalenia strategii rozwoju wo-
jewodztwa oraz rekomendacje i wnioski zawarte w audycie krajobrazowym
oraz okresla si¢ w szczegdlnosci: 1) podstawowe elementy sieci osadniczej
wojewodztwa i ich powigzan komunikacyjnych oraz infrastrukturalnych,
w tym kierunki powigzan transgranicznych; 2) system obszaréw chronio-
nych, w tym obszary ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturo-
wego, ochrony uzdrowisk oraz dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
débr kultury wspoélczesnej; 3) rozmieszczenie inwestycji celu publiczne-
go o znaczeniu ponadlokalnym; 4) granice i zasady zagospodarowania ob-
szarow funkcjonalnych o znaczeniu ponadregionalnym oraz, w zaleznosci
od potrzeb, granice i zasady zagospodarowania obszaréw funkcjonalnych
o znaczeniu regionalnym; 6) obszary szczegdlnego zagrozenia powodzia;
7) granice terenéw zamknietych i ich stref ochronnych; 8) obszary wyste-
powania udokumentowanych z16z kopalin i udokumentowanych komplek-
séw podziemnego skladowania dwutlenku wegla (art. 39 ust. 3 u.p.z.p.).

Trzeba réwnoczesnie zauwazy¢, ze do chwili obecnej minister wlasciwy
do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz mieszkalnictwa nie wykonal, przewidzianego w art. 40 u.p.z.p., upo-
waznienia do okreslenia w drodze rozporzadzenia wymaganego zakresu
projektu planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa w czesci
tekstowej i graficznej.

Warto podkresli¢, ze w planie zagospodarowania przestrzenne-
go wojewoddztwa uwzglednia sie ustalenia koncepcji przestrzennego

powiatu i zagadnien jego rozwoju, nalezy do zadan samorzadu powiatu. Dalsza analiza u.p.z.p.
wskazuje jednak na to, ze powiat w systemie planowania przestrzennego moze by¢ traktowany
jedynie jako podmiot planowania subwojewddzkiego, nie stanowi natomiast odrebnego, sa-
modzielnego szczebla planowania przestrzennego (por. np. K. Kucharski, Rola powiatu w pla-
nowaniu przestrzennym, [w:] W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego, Warszawa 2013, rozdziat 9.5.
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zagospodarowania kraju, o ktérej mowa w art. 47 ust. 1 pkt 1, oraz progra-
my, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1. (art. 39 ust. 4 u.p.z.p.). Jezeli chodzi
o inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, ktére obliga-
toryjnie sg umieszczane w planie zagospodarowania przestrzennego wo-
jewoddztwa, to sg to te inwestycje, ktére zostaly ustalone w dokumentach
przyjetych przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Rade Ministréw, wlasci-
wego ministra lub sejmik wojewddztwa, zgodnie z ich wlasciwoscia (art. 39
ust. 5 u.p.z.p.)10. Inwestycjami celu publicznego sg, zgodnie z art. 2 pkt 5
u.p.z.p., dzialania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (po-
wiatowym, wojewddzkim i krajowym), a takze krajowym (obejmujacym
réwniez inwestycje migdzynarodowe i ponadregionalne) oraz metropoli-
talnym (obejmujacym obszar metropolitalny), bez wzgledu na status pod-
miotu podejmujacego te dzialania oraz zrodta ich finansowania, stanowia-
ce realizacje celéw, o ktérych mowa w art. 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciamill. Mozna zatem przyja¢, ze inwestycje celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym to przedsiewzigcia, ktérych zna-
czenie wykracza poza interes mieszkancéw danej gminy. Przedsiewziecia
te mogg mie¢ znaczenia dla danego powiatu, wojewddztwa, a nawet cale-
go kraju. Przykladowo, beda to obiekty zwigzane z obronnoscia lub bez-
pieczenstwem wewnetrznym panstwa, bezpieczenistwem energetycznym
panstwa lub danego regionu, a takze inwestycje liniowe wykraczajace poza
granice danej gminy. Z natury rzeczy tego rodzaju inwestycje moga pozo-
stawa¢ w konflikcie z interesami danej gminy lub interesami jej poszcze-
goélnych mieszkancéw. Jezeli chodzi o charakter prawny uchwaty sejmiku
w przedmiocie uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego wo-
jewodztwa, to ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
odmiennie niz miato to miejsce na gruncie art. 54c ustawy z 7 lipca 1994 r.

10 Na gruncie art. 39 ust. 5 u.p.z.p. ustanowienie inwestycji celu publicznego o znaczeniu po-
nadlokalnym moze nastapi¢ w réznych formach prawnych - w aktach prawa powszechnie
obowiazujacego (ustawy, rozporzadzenia) i indywidualnych (np. decyzja o ustaleniu lokalizacji
autostrady), a nawet w aktach intencyjnych (uchwaly Sejmu RP). Przepis ten nalezy interpre-
towac w kontekscie obowigzujacych procedur przewidzianych przez prawo dla lokalizacji po-
szczegllnych kategorii obiektéw infrastruktury. Uznanie ,dokumentu” wymienionego w tym
przepisie organu za podstawe prawna do realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu
ponadlokalnym nie moze prowadzi¢ do obej$cia obowiazujacych regulacji (por. np. Z. Nie-
wiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie..., Nb 2 do art. 39; K. Bulinski, Komentarz
do art.39 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, pod red. A. Plucinskiej-
-Filipowicz oraz M. Wierzbowskiego, IT wyd., Warszawa 2016, teza 5.

11 Dz.U. 2 2018 . poz. 2204, dalej: ,u.g.n.”.
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o zagospodarowaniu przestrzennym!2, nie rozstrzyga wprost, czy uchwata
ta ma charakter aktu prawa miejscowego. W szczegdlnosci w odniesieniu
do tego planu brak jest jednoznacznych wypowiedzi ustawodawcy na wzor
tych, odnoszacych si¢ do studium (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.), planu miejscowe-
go (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.), tzw. uchwaly reklamowej (art. 37a ust. 4 u.p.z.p.)
oraz studium metropolitalnego (art. 370 ust. 7 u.p.z.p.). Majac to na uwa-
dze, a takze okoliczno$¢, ze w art. 42 ust. 2 in fine u.p.z.p. przewidziano
publikacje przedmiotowego planu w wojewédzkim dzienniku urzedowym,
gdy tymczasem akty prawa miejscowego sa publikowane w tym dzienniku
zmocy art. 13 pkt 1 i 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw nor-
matywnych i niektérych innych aktéw prawnych!3, przyja¢ nalezy, ze plan
zagospodarowania przestrzennego nie jest aktem prawa miejscowego. Po-
nadto, jakkolwiek dla uznania danego aktu za akt prawa miejscowego nie
jest konieczne dodanie wyraznej o tym wzmianki w przepisie upowazniaja-
cym do wydania tego aktu, to brak takiej wzmianki jest istotnym argumen-
tem na rzecz tezy, ze nie mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego!4.
W orzecznictwiel® oraz piémiennictwiel® w zasadzie zgodnie przyjmuje sie,
ze plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa nie jest aktem pra-
wa miejscowego. W szczegdlnosci wskazuje sig, ze plan ten petni — w skali
wojewddztwa — role nieco zblizong jak studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego w skali gminy!”. Wydaje si¢ jednak,
ze brak jednoznacznej wypowiedzi ustawodawcy co do tego, czy plan zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa jest aktem prawa miejscowego,
a takze liczne odwotania do tego planu w procesie podejmowania czynnosci

12 Dz.U. 21999 r., Nr 15, poz. 139 ze zm.

13 Dz.U. 22017 r., poz. 1523.

14 Por. np. G. Wierczynski, Komentarz do art. 13 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéow prawnych, [w:] Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Ko-
mentarz, wyd. II, Warszawa 2016, teza 3.

15 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 8 listopada 2007 r., IV SA/Wa 558/07; wyrok NSA
z 15 listopada 2011 r., ITOSK 790/11; wyrok NSA z 5 czerwca 2012 r., Il OSK 428/11; wyrok NSA
z 25 lutego 2015 1., I OSK 1598/13; wyrok NSA z 10 marca 2016 r., I OSK 1751/14 - CBOSA.
16 Por. np. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 161;
T. Bakowski, Komentarz do art. 42 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
LEX 2004, teza 2; teza 2; M.]J. Nowak, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Warszawa 2012, Nb 1 do art. 39; H. Izdebski, Komentarz do art. 42
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, LEX 2013, teza 2; P.T. Sosnowski,
[w:] Komentarz do art. 39 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, LexisNe-
xis 2014, teza 2.

17 Tak M.]. Nowak, Ustawa o planowaniu..., Nb 1 do art. 39.
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planistycznych przez gming, uzasadniaja przyjecie tezy, ze plan ten co praw-
da nie ma wagi aktu prawa miejscowego, ale rownoczes$nie nie jest on wy-
tacznie aktem wewnetrznym obowigzujacym w systemie administracji pub-
licznej. Dokument ten pozostaje aktem planowania faczagcym w sobie cechy
obu tych aktow, przetamujac tym samym zasady konsekwentnej kwalifikacji
aktoéw planowania na akty prawa miejscowego i akty wewnetrzne w syste-
mie organdéw administracji. Postanowienia tego planu odnoszg skutek nie
tylko wobec podmiotéw ustrojowo powigzanych z samorzagdem wojewddz-
twa, ale réwniez wobec innych podmiotéw, co wynika m.in. z postanowien
przewidzianych art. 53 ust. 4 pkt 10 i 10a u.p.z.p. Reasumujac, plan zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa nalezy zaliczy¢ do szczegol-
nego rodzaju zrodet prawal8. Warto doda¢, ze o istotnym znaczeniu planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa w procesie ksztaltowania
zagospodarowania przestrzeni §wiadczy réwniez to, ze projekt tego planu,
podobnie jak projekt studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, musi by¢ sporzadzony przez osoby, ktére spelniaja jeden
z warunkow okreslonych w art. 5 u.p.z.p.

Znaczenie planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa w procedurze uchwalania studium

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy!? jest aktem polityki przestrzennej gminy. W studium tym okresla
sie w szczegdlnosci lokalne zasady zagospodarowania przestrzennego (art. 9
ust. 1 u.p.z.p.). W pisSmiennictwie wskazuje sie, ze studium petni trzy za-
sadnicze funkcje20. Po pierwsze, okresla zatozenia polityki rozwoju prze-

18 Por. np. wyroki NSA: z 15 listopada 2011 r., Il OSK 790/11, z 5 czerwca 2012 r., I OSK 428/11,
CBOSA; z 10 lutego 2015 r., II OSK 1783/13 oraz z 10 marca 2016 r., I OSK 1751/14 - CBOSA;
wyrok WSA w Krakowie z 20 grudnia 2016 r. IT SA/Kr 1290/16, CBOSA; K. Wlazlak, Charak-
ter aktéw prawnych planowania i ich rola w realizacji zadati administracji publicznej, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2009, nr 6, s. 16; L. Maszewski, Planowanie przestrzenne w wojewddztwie,
[w:] W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, War-
szawa 2013, rozdzial 9.4.2. i cyt. tam pismiennictwo.

19 Dalej: ,,studium”.

20 Por. np. A. Brzeziniska-Rawa, T. Brzezicki, Charakter prawny, tres¢ i rola studium uwarun-
kowat i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, [w:] W. Szwajdler (red.), Aspekty
prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2013, rozdzial 2.1.
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strzennego. Po drugie, zadaniem studium jest koordynacja ustalen planéw
miejscowych, zawiera ono bowiem wytyczne do planowania miejscowego
dostosowanego do potrzeb danej gminy. Po trzecie, studium pelni funkcje
informacyjno-promocyjna. Studium sporzadza si¢ dla obszaru w granicach
administracyjnych gminy (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). Ustawodawca w odniesie-
niu do studium rozstrzygnal wprost, ze ten akt prawny nie jest aktem pra-
wa miejscowego (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.). Réwnoczesnie jednak nalezy zauwa-
zy¢, ze ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu
planéw miejscowych (art. 9 ust. 4 w zw. z art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Ustalenia
planu miejscowego stanowig zatem konsekwencje ustalen studium. Tym sa-
mym gmina, dysponujac wladztwem planistycznym, moze zmieni¢ w planie
miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy,
ale jedynie w granicach zakreslonych ustaleniami studium. Istnieje $cisty
zwigzek miedzy studium i planem miejscowym, ktéry sprawia, ze nie moz-
na zasadnie twierdzi¢, iz studium nie ma zadnego znaczenia dla wlasciciela
nieruchomosci. Wrecz przeciwnie, studium, mimo ze nie jest aktem pra-
wa miejscowego, przez to, Ze wigze organy gminy przy uchwalaniu planu
miejscowego, ma istotne znaczenie dla ksztaltowania sytuacji prawnej wlas-
ciciela nieruchomosci potozonej na terenie gminy?2!. Jezeli chodzi o relacje
miedzy studium a planem zagospodarowania przestrzennego wojewddz-
twa, to studium, w swojej czgsci tekstowej i graficznej, winno uwzglednia¢
m.in. ustalenia tego planu (art. 9 ust. 2 u.p.z.p.). Wymag ten podyktowa-
ny jest potrzeba zachowania spdjnosci polityki przestrzennej panstwa?2.
Z punktu widzenia przedmiotu niniejszego opracowania, warto zwrdci¢
uwagg, ze jako obligatoryjny element studium nalezy m.in. okresli¢ obsza-
ry, na ktérych rozmieszczone beda inwestycje celu publicznego o znacze-
niu ponadlokalnym, zgodnie z ustaleniami planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa i ustaleniami programoéw, o ktérych mowa w art.
48 ust. 1 (art. 10 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.). Konsekwencja tego rozwigzania jest
obowigzek uzgodnienia projektu studium z zarzagdem wojewddztwa w za-
kresie jego zgodnosci z ustaleniami planu zagospodarowania przestrzenne-
go wojewodztwa (art. 11 pkt 6 u.p.z.p.). Uzgodnienie to nastepuje w trybie
21 Por. np. wyrok NSA z 25 wrzeénia 2014 r., IT OSK 706/13, wyrok NSA z 1 czerwca 2016 r.,
IT OSK 44/15 wyrok NSA z 15 wrzesnia 2016 r., IT OSK 3086/14, wyrok WSA w Warszawie

z 14 pazdziernika 2016 r., IV SA/Wa 924/16; wyrok NSA z 1 marca 2017 r., I OSK 1603/15 -
CBOSA.

22 Por. np. L. Zachariasz, Komentarz do art. 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, LEX 2013, teza 2 i cyt. tam pismiennictwo.
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art. 106 k.p.a. w zw. z art. 24-26 u.p.z.p. Nalezy podkresli¢, ze forma wspol-
dzialania z zarzagdem wojewodztwa w postaci uzgodnienia ma, w odréznie-
niu od opinii, charakter wigzacy dla rady gminy?23. Innymi stowy, odmowa
uzgodnienia przez zarzad wojewddztwa projektu studium, w tym z powo-
du niezgodnosci tego projektu z planem zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa, uniemozliwia radzie gminy uchwalenie studium. Jezeli rada
zignoruje odmowe uzgodnienia projektu studium przez zarzad wojewodz-
twa, studium obarczone bedzie co do zasady istotng wada prawng mogaca
uzasadnia¢ stwierdzenie niewaznosci uchwaly lub stwierdzenie jej niezgod-
nosci z prawem w catosci lub w czesci24. To samo dotyczy zaniechania przez
wojta, burmistrza albo prezydenta miasta wystapienia do zarzadu woje-
wodztwa o uzgodnienie projektu studium. Warto doda¢, ze sad administra-
cyjny, rozpoznajac skarge na studium lub plan miejscowy, nie posiada kom-
petencji do kontroli merytorycznej uzgodnien projektu studium lub planu
przez wlasciwe organy czy tez przyczyn odmowy dokonania takiego uzgod-
nienia2>. Nalezy doda¢, ze stopien zwigzania gminy postanowieniami planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa zalezy od stopnia szcze-
golowosci okreslenia rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znacze-
niu ponadlokalnym w tym planie. Im bardziej precyzyjnie przebieg ten be-
dzie oznaczony w planie, tym swoboda gminy bedzie mniejsza. Na wage
obowigzkdw, jakie cigzg na gminie w aspekcie okreslenia w studium ob-
szarow rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlo-
kalnym, ujetych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa,
23 Por. np. M. Dyl, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, wyd. 23, Legalis 2017, Nb 18-20 do art. 106. W orzecznictwie przyjmu-
je sie, ze najluzniejszg forma wspdldziatania organdéw administracji publicznej jest wspotdzia-
tanie polegajace na zasieganiu opinii. Wspoldzialanie takie polega na tym, ze jeden z organéw
jest zobowigzany, przed podjeciem decyzji, do zasiegniecia opinii w sprawie od innego organu.
Organ zobowiazany do zasiegni¢cia opinii, nie jest prawnie zwigzany stanowiskiem organu
opiniujacego. Wspoldziatanie, ktérego istota jest wyrazenie opinii, zblizone jest do konsultacji
czy tez doradztwa (por. np. uzasadnienie uchwaly skadu 5 sedziow NSA z 15 lutego 1999 r.,
OPK 14/98, ONSA 1999, z. 3, poz. 80 oraz uzasadnienie wyroku NSA z 23 stycznia 2015 r., II
OSK 1432/13, CBOSA). Szerzej na temat form wspoltdzialania organéw administracji publicznej

zob. np. S. Biernat, Dziatania wspdlne administracji paristwowej, Wroctaw 1979 oraz K. Strze-
pek, Wspotdziatanie organow w stosowaniu prawa, ,ZNSA” 2010, nr 4.

24 Zob. art. 28 ust. 1 u.p.z.p. z zw. z art. 94 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 2 2017 r., poz. 1875, dalej: ,u.s.g.”); por. np. wyrok NSA z 8 listopada 2012 r., II OSK
2024/12 oraz wyrok NSA z 21 grudnia 2016 r., IT OSK 731/15 - CBOSA. Zob. tez wyrok NSA
z 21 pazdziernika 2011 r., Il OSK 1589/11 (CBOSA), w ktorym przyjeto, ze art. 94 ust. 1i 2 u.s.g.
sq przepisami szczeg6lnymi, o ktérych mowa w art. 147 § 1 p.p.s.a.

25 Por. np. wyrok NSA z 23 listopada 2016 r., I OSK 556/15, CBOSA.



Plan zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa. .. « 257

$wiadczy dobitnie mozliwos¢ wydania przez wojewode zarzadzenia zastep-
czego na podstawie art. 12 ust. 3 u.z.z.p.26. Zgodzi¢ nalezy sie z pogladem,
ze nie ma znaczenia, z jakich przyczyn nie doszlo do uchwalenia studium.
Ta okolicznos¢ dla zastosowania art. 12 ust. 3 u.p.z.p. jest obojetna, istotny
jest skutek polegajacy na niedojsciu do uchwalenia przez rad¢ gminy stu-
dium. Zarzadzenie zastepcze powinno by¢ podjete z zachowaniem trybu
postepowania i zasad materialnoprawnych dotyczacych uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Oczywiscie czynnosci
w tym zakresie podejmuje wojewoda, a nie organy gminy, a zatem tryb po-
stepowania musi by¢ dostosowany do tej sytuacji. Zarzadzenie zastepcze
nie jest wprawdzie planem miejscowym jako aktem zawierajacym przepisy
gminne, ale wywotuje skutki przypisane temu aktowi prawnemu. Stano-
wi na przykiad podstawe wydania pozwolenia na budowe?”. Nalezy dodac,
ze ustawodawca w odniesieniu do studium, nie przewidzial trybu uzgod-
nienia wprowadzenia ustalen planu zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa do planu miejscowego (tj. terminu realizacji inwestycji celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym i warunkéw wprowadzenia ich
do planu miejscowego) z marszatkiem wojewodztwa (art. 44 u.p.z.p.)?8.
Tryb uzgodnien z art. 44 u.p.z.p. nie ma tez zastosowania do zarzadze-
nia zastepczego wojewody wydawanego na podstawie art. 12 ust. 3 u.p.z.p.
W przepisie tym przewidziano jedynie wymag podjecia przez wojewode
czynno$ci zmierzajacych do uzgodnienia terminu realizacji tych inwesty-
cjii warunkow wprowadzenia tych inwestycji do studium. Jezeli czynnosci
26 Zgodnie z tym przepisem, jezeli rada gminy nie uchwalita studium, nie przystapita do jego
zmiany albo, uchwalajac studium, nie okreslita w nim obszaréw rozmieszczenia inwestycji
celu publicznego o znaczeniu krajowym, wojewddzkim i metropolitalnym, ujetych w planie
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, w programach, o ktérych mowa w art. 48
ust. 1 lub w ramowym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go zwiazku metropolitalnego, wojewoda, po podjeciu czynnosci zmierzajacych do uzgodnie-
nia terminu realizacji tych inwestycji i warunkéw wprowadzenia tych inwestycji do studium,
wzywa rade gminy do uchwalenia studium lub jego zmiany w wyznaczonym terminie. Po bez-
skutecznym uplywie tego terminu wojewoda sporzadza miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego albo jego zmiane dla obszaru, ktorego dotyczy zaniechanie gminy, w zakresie
koniecznym dla mozliwosci realizacji inwestycji celu publicznego oraz wydaje w tej sprawie
zarzadzenie zastepcze. Przyjety w tym trybie plan wywoluje skutki prawne, takie jak miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego.

27 Por. T. Filipowicz, [w:] A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Komentarz do art. 12
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wyd. II, Warszawa 2016, teza 12.

28 Por. np. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie..., Nb 2 do art. 44; H. Iz-
debski, Komentarz do art. 44 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, LEX
2013,Nb 2 do art. 44; wyrok WSA w Warszawie z 1 grudnia 2017 r., IV SA/Wa 1689/17, CBOSA.
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te okazaly sie bezskuteczne, to wojewoda wzywa rade gminy do uchwalenia
studium lub jego zmiany w wyznaczonym terminie, a nastepnie wydaje za-
rzadzenie zastepcze. Przyjecie, Ze w odniesieniu do zarzadzenia zastepczego
wojewody zastosowanie znalaziby tryb z art. 44 u.p.z.p., a zwtaszcza odesta-
nie do rozstrzygnigcia sporu przez sad powszechny (art. 44 ust. 3 u.p.z.p.).,
byloby nie tylko w sprzecznosci z wykladnig jezykowa art. 12 ust. 3 oraz
art. 44 u.p.z.p., ale i z wykladnia celowosciowa. Ot6z celem wprowadzenia
przedmiotowego zarzadzenia zastepczego jest umozliwienie niezwlocznej
realizacji okreslonych inwestycji publicznych. Oczekiwanie na ewentual-
ne prawomocne rozstrzygniecie sporu przez sad powszechny podwazato-
by sens instytucji zarzadzenia zast¢pczego. Nalezy mie¢ przy tym na uwa-
dze, ze inwestycje publiczne muszg by¢ realizowane w okreslonym terminie
z zachowaniem rygoréw budzetowych, a z reguly takze z uwzglednieniem
zasad wydatkowania $rodkéw unijnych.

Obowigzek uwzglednienia postanowien planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
w planie miejscowym

Obowigzek uwzglednienia w planie miejscowym postanowien planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa wynika posrednio juz z faktu,
ze ustalenia studium s wiagzace dla organdéw gminy przy sporzadzaniu pla-
néw miejscowych (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). Konsekwentnie, uchwalenie planu
miejscowego jest dopuszczalne po stwierdzeniu, ze projekt planu nie narusza
ustalen studium (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Wyzej juz wskazano, ze na radzie gmi-
ny spoczywa bezwzgledny obowiazek uwzglednienia w studium postanowien
plandéw przestrzennych wojewodztwa. Niemniej jednak, przepisy szczegdto-
we dotyczace procedury uchwalenia planu miejscowego przewiduja réwniez
postanowienia dotyczace planéw zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa. Po pierwsze, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p., w planie miej-
scowym okresla si¢ obowigzkowo granice i sposoby zagospodarowania tere-
now lub obiektow podlegajacych ochronie, na podstawie odrebnych przepisow,
terendw gorniczych, a takze obszarow szczegélnego zagrozenia powodzia,
obszardw osuwania si¢ mas ziemnych, krajobrazéw priorytetowych okreslo-
nych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa. Po drugie, w planie miejscowym okresla sie
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w zaleznosci od potrzeb granice terenéw inwestycji celu publicznego o zna-
czeniu ponadlokalnym, umieszczonych w planie zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa lub w ostatecznych decyzjach o lokalizacji drogi
krajowej, wojewodzkiej lub powiatowej, linii kolejowej o znaczeniu panstwo-
wym, lotniska uzytku publicznego, inwestycji w zakresie terminalu lub przed-
siewzigcia Euro 2012 (art. 15 ust. 3 pkt 4b u.p.z.p.). Wydaje si¢, ze ogélny obo-
wigzek uwzglednienia postanowien planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa w planie miejscowym mozna wywie$¢ rowniez z art. 17 pkt 6b
u.p.z.p. W przepisie tym zawarto obowigzek uzgodnienia projektu planu
miejscowego z wojewoda, zarzadem wojewodztwa, zarzagdem powiatu w za-
kresie odpowiednich zadan rzagdowych i samorzadowych. W szczegdlnosci
zadania rzagdowe i samorzadowe w zakresie zagospodarowania przestrzen-
nego realizowane s3 przez ustanawianie w stosownych formach prawnych
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu lokalnym i ponadlo-
kalnym. Przedmiotem uzgodnien z wojewoda, zarzadem wojewodztwa i za-
rzadem powiatu bedzie wiec dokonanie w projekcie planu miejscowego szcze-
gotowej lokalizacji tych inwestycji?®. Rownoczesnie, jezeli za$ chodzi
o inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym przewidziane
w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, to wprowadza si¢
je do planu miejscowego po uprzednim uzgodnieniu, przez marszatka woje-
wodztwa z wéjtem (burmistrzem albo prezydentem miasta), terminu reali-
zacji tych inwestycji i warunkéw wprowadzenia ich do planu miejscowego
(art. 44 ust. 112 u.p.z.p.)?0. Zgodnie z art. 44 ust. 3 u.p.z.p., koszty wprowa-
dzenia ustalen planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa do pla-
nu miejscowego oraz zwrotu wydatkéw na odszkodowania, o ktérych mowa
wart. 36 u.p.z.p., a takze kwoty przeznaczone na pokrycie zwigkszonych
kosztow realizacji zadan gminnych sg ustalane w umowie zawartej miedzy
marszalkiem wojewddztwa a wojtem, burmistrzem albo prezydentem mia-
sta. Przepisy art. 21 stosuje si¢ odpowiednio. Z kolei w art. 44 ust. 4 u.p.z.p.
przewidziano, ze spory dotyczace spraw, o ktérych mowa w ust. 1-3, rozstrzy-
gaja sady powszechne3l. Powolany przepis art. 44 u.p.z.p. budzi zasadnicze

29 Por. np. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie. .., Nb 10 do art. 17.

30 Uzgodnienie, o ktorym mowa w tych przepisach, winno mie¢ forme pisemnego porozumie-
nia (por. np. wyrok NSA z 11 pazdziernika 2007 r., IT OSK 1156/07, CBOSA).

31 W orzecznictwie wyrazono poglad, ze wprowadzenie do planu miejscowego inwestycji celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, pomimo nieosiggnigcia porozumienia, nie uzasad-
nia stwierdzenia niewaznosci planu miejscowego (zob. wyrok NSA z 30 lipca 2015 r., I OSK
1463/14 - CBOSA).
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watpliwosci. Przede wszystkim, uzaleznia on wprowadzenie do planu miej-
scowego inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym od zawarcia
porozumienia z wéjtem, burmistrzem albo prezydentem (z powodu uzycia
zwrotu: ,,po uprzednim uzgodnieniu”). Taka konstrukcja normatywna na-
rusza zasade spdjnosci polityki przestrzennej panstwa, a tym samym godzi
w zasadg dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji RP). W szczegolnosci zabez-
pieczenie intereséw finansowych gminy w zwigzku z wprowadzeniem do pla-
nu miejscowego inwestycji celu publicznego mogto polega¢ na zobowigzaniu
wojewddztwa do zwrotu tych kosztéw na rzecz gminy. Wydaje sie, ze oma-
wiana tu regulacja nie uwzglednia w wystarczajacym stopniu dobra wspoél-
nego (art. 1 Konstytucji RP), przyznajac nadmierne uprawnienie gminie kosz-
tem interesu ponadlokalnego. Przedmiotowe uzaleznienie powoduje réwniez
niespdjnos¢ wewnetrzng ustawy. Chodzi w szczegdlnosci o omdéwione wyzej
przepisy zobowigzujace gmine do wprowadzenia do studium oraz projektu
planu miejscowego inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym.
Nalezy podkresli¢, ze tryb z art. 44 u.p.z.p. nie dotyczy innych ustalen planu
wojewodztwa uwzglednianych w planowaniu miejscowym ani wprowadza-
nia ustalen planu wojewodztwa do studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy>2. Dlatego tez nalezy podzieli¢ po-
glad, Ze przedmiotem uzgodnien nie jest w rzeczywisto$ci rozstrzygniecie
o wprowadzeniu ustalen planu zagospodarowania przestrzennego wojewddz-
twa do planu miejscowego, bo te kwestie wynikaja z przepiséw u.p.z.p. i po-
winny by¢ poza sporem, ale tylko termin i warunki, na jakich ustalenia
te majg by¢ wprowadzone33. W tym aspekcie uzasadnione wydaje sie podda-
nie sporéw wyniktych na tle uzgodnienia wspominanych terminéw i warun-
kow jurysdykeji sadéw powszechnych. Odrebng kwestig jest natomiast brak
szczegolowej procedury sadowej w tej materii. Prowadzenie ewentualnego
procesu na ogdlnych zasadach kodeksu postepowania cywilnego rodzi
w szczegolnosci obawy o termin, w ktérym zapadnie prawomocne rozstrzyg-
niecie. Tymczasem w przypadku inwestycji celu publicznego kwestia ta ma —
w aspekcie zasad finansowania tych przedsiewziec — kluczowe znaczenie. Je-
zeli chodzi o relacje art. 44 u.p.z.p. do art. 15 ust. 3 pkt 4b oraz art. 17 pkt 6b

32 Por. np. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie..., Nb 2 do art. 44; H. Iz-
debski, Komentarz do art. 44 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, LEX
2013, teza 1; wyrok WSA w Warszawie z 1 grudnia 2017 r., IV SA/Wa 1689/17, CBOSA.

33 Por. T. Bakowski, Komentarz do art. 44 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, LEX 2004, teza 2.
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tiret pierwsze u.p.z.p., to nalezy przyja¢, ze wojt, burmistrz lub prezydent mia-
sta sporzadza projekt planu miejscowego z uwzglednieniem danej inwestycji
celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym i uzgodnionych uprzednio
z marszatkiem wojewddztwa warunkoéw jej wprowadzenia do planu. Dopie-
ro wowczas organ wykonawczy gminy wystepuje o uzgodnienie projektu pla-
nu m.in. z zarzagdem wojewddztwa w zakresie odpowiednich zadan rzado-
wych i samorzagdowych34. Natomiast w razie nieosiagniecia przedmiotowego
porozumienia gmina nie moze przeznaczy¢ terenu, na ktérym miaty by¢,
zgodnie z planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, inwesty-
cje celu publicznego o znaczeniu lokalnym, na inne cele. Dotyczy to zwlasz-
cza postanowien planu miejscowego w postaci dopuszczenia trwalej zabudo-
wy, ktore w praktyce uniemozliwiatyby lub istotnie utrudnialy wprowadzenie
danej inwestycji ponadlokalnej do tego planu w przyszlosci (na zasadach
okreslonych w art. 44 u.p.z.p.). Wymaga tego, akcentowany w orzecznictwie
sadowym, wzglad na konieczno$¢ zapewnienia niezbednej efektywnosci usta-
leniom planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa3>. Warto do-
da¢, ze w omawianym przypadku plan miejscowy pozostawalby réwniez
w sprzecznosci ze studium (przy zalozeniu, ze studium zostato dostosowane
do planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa). Reasumujac,
trudno nie dostrzec dysfunkcjonalno$ci rozwiagzania przyjetego w art. 44
u.p.z.p. Rozwigzanie to moze sprawdzi¢ si¢ w zasadzie tylko wowczas, gdy
dana inwestycja celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym nie budzi
sprzeciwu istotnej czesci mieszkancéw gminy, a miedzy inwestorem i gming
nie ma istotnych réznic, co do ustalenia przebiegu inwestycji, terminu reali-
zacji oraz warunkow finansowych wprowadzenia przedmiotowych ustalen
planu zagospodarowani przestrzennego wojewodztwa do planu miejscowego.
Dlatego tez w praktyce przepis ten, w razie braku porozumienia miedzy gmi-
ng a zarzagdem wojewddztwa, zdaje sie nie odgrywac istotnej roli36. Nalezy
w tym aspekcie przypomnie¢ o mozliwosci wydania przez wojewode zarza-
dzenia zastepczego w trybie art. 12 ust. 3 u.p.z.p. Dla wydania tego zarzadze-
nia nie jest konieczne zawarcie porozumienia z gming ani uzyskanie prawo-
mocnego orzeczenia sadu powszechnego. Ponadto, aktualnie wiele inwestycji

34 Por. np. wyrok NSA z 2 kwietnia 2015 r., I OSK 2221/13, CBOSA.
35 Por. np. wyrok WSA w Poznaniu z 20 wrzeénia 2017 r., IV SA/Po 529/17, CBOSA.

36 Charakterystyczne jest, ze w dwdch podstawowych komercyjnych bazach informacji praw-
nej (tj. LEX oraz Legalis) brak jest orzeczen sadéw powszechnych lub Sadu Najwyzszego wy-
danych na gruncie art. 44 u.p.z.p.



262 -« Grzegorz Rzgsa

celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym moze by¢ prowadzone w trybie
tzw. specustaw. Cechg charakterystyczng wielu z tych szczegdlnych rozwia-
zan jest m.in. to, ze objete nimi inwestycje moga by¢ realizowane niezaleznie
od postanowien planéw miejscowych3’”. W uzupetnieniu powyzszych rozwa-
zan dotyczacych obowigzku uwzglednienia postanowien plandéw zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa w planach miejscowych warto zauwa-
zy¢, ze w orzecznictwie zasada spdjnosci tych regulacji jest rozumiana
réwniez w ten sposéb, Ze umieszczenie zadan samorzadu wojewodztwa (po-
nadlokalnych inwestycji celu publicznego) w obowigzujacym planie zagospo-
darowania przestrzennego wojewddztwa jest warunkiem wprowadzenia ich
do aktéow planowania gminy. Innymi stowy, gmina nie jest uprawniona
do wprowadzania do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym (np. drogi wojewddz-
kiej), jezeli inwestycja ta nie zostala w ogdle lub w danym zakresie przewi-
dziana w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa38. Stano-
wisko to nalezy odpowiednio odnie$¢ do studium.

Wptyw planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa na zasady wydawania decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu

Na wstepie niniejszego opracowania wskazano, ze gmina wykonuje przystu-
gujace jej wladztwo planistyczne nie tylko poprzez uchwalenie studium oraz
planu miejscowego, ale réwniez poprzez wydawanie, w przypadku braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji o warunkach

37 Zob. np. 11i ust. 2 ustawy z 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég publicznych, Dz.U. z 2017 r., poz. 1496; art. 9ad ust. 3 usta-
wy z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2017, poz. 2117); art. 13 ust. 1 usta-
wy z 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego
gazu ziemnego w Swinoujéciu (Dz.U. z 2016 r. poz. 1731); art. 13 ust. 2 ustawy z 8 lipca 2010 r.
o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpo-
wodziowych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1377); art. 11 ust. 1 ustawy z 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu
i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesylowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1812).
Poglad taki prezentowany jest réwniez w orzecznictwie i piémiennictwie — zamiast wielu zob.
np. wyrok NSA z 27 marca 2012 r., Il OSK 208/12, CBOSA; wyrok Trybunalu Konstytucyjne-
g0 z 6 czerwca 2006 r., K 23/05, OTK ZU (A) 2006, nr 6, poz. 62; M. Wolanin, Specprocedura
realizacji inwestycji drogowej, cz. 2, ,Nieruchomo$ci” 2010, nr 5, s. 4.

38 Por. np. wyrok NSA z 2 kwietnia 2015 r., I OSK 2221/13, CBOSA.
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zabudowy i zagospodarowania terenu. Zgodnie z art. 4 ust. 2 u.p.z.p., decy-
zja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu moze mie¢ dwojaka
postac. Po pierwsze, decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Decy-
zja ta wydawana jest dla inwestycji celu publicznego w rozumieniu art. 2 pkt
5 u.p.z.p. Po drugie, w odniesieniu do innych inwestycji - niz inwestycje celu
publicznego - sposob zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla in-
nych inwestycji ustala si¢ w drodze decyzji o warunkach zabudowy. Nalezy
odnotowac, ze sporzadzenie projektu decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu powierza si¢ osobie, o ktérej mowa w art. 5 u.p.z.p.
albo osobie wpisanej na list¢ izby samorzadu zawodowego architektow po-
siadajacej uprawnienia budowlane do projektowania bez ograniczen w spe-
cjalnosci architektonicznej albo uprawnienia budowlane do projektowania
i kierowania robotami budowlanymi bez ograniczen w specjalnosci archi-
tektonicznej (art. 50 ust. 4 u.p.z.p. oraz z art. 60 ust. 4 u.p.z.p.). W ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewidziano ogdl-
nego przepisu, ktéry wprost wymagatby zgodnosci decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu z planem zagospodarowania przestrzen-
nego wojewddztwa. Plan zagospodarowania przestrzennego nie jest przy
tym aktem prawa miejscowego®. Wniosku takiego nie mozna réwniez wy-
prowadzi¢, z omdéwionej wyzej, zasady zgodnosci studium z planem zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa. Studium réwniez nie jest ak-
tem prawa miejscowego, a nadto w orzecznictwie zdecydowanie przewaza
poglad, ze ten akt prawny nie wigze organéw gminy przy wydawaniu decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu0. Z drugiej strony,
w orzecznictwie zwrdcono uwage, ze brak koniecznosci uwzgledniania po-
stanowien plandw wojewddztwa w zakresie ponadlokalnych inwestycji celu
publicznego podczas ustalania warunkéw zabudowy w drodze decyzji ad-
ministracyjnych, a wiec przy braku miejscowego planu zagospodarowania

39 Réwnoczeénie nalezy przypomnieé, ze u.p.z.p. w odniesieniu do planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, inaczej niz w przypadku studium, nie zawiera stwierdzenia,
ze ten akt prawny nie jest aktem prawa miejscowego (zob. uwagi poczynione w pkt. 2 powyzej).
40 Por. np. wyrok NSA z 29 wrzeénia 2016, I OSK 2576/14, CBOSA i cyt. tam orzecznictwo.
Odmienny poglad NSA wyrazil jednak w wyroku z 6 sierpnia 2009 r., II OSK 1250/08, CBO-
SA, a takze w wyroku z 6 lipca 2010 r., IT OSK 990/09, CBOSA. Na tym tle trudno nie zauwa-
zy¢ niekonsekwencji ustawodawcy. Ot6z studium wigze organ gminy przy uchwalaniu pod-
stawowej i pozadanej przez ustawodawce (docelowej) formie wykonywania wladztwa plani-
stycznego, jaka jest plan miejscowy (art. 9 ust. 4 w zw. z art. 4 ust. 1 u.p.z.p.), a nie wigze przy
wykonywaniu alternatywnej formy tego wladztwa, jaka jest wydawanie decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu.
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przestrzennego, prowadzitby do catkowitego zdeprecjonowania postano-
wien planéw wojewodztwa i stwarzalby mozliwo$¢ zupelnego nieliczenia sie
z planowaniem o ponadlokalnym charakterze*!. Zagadnienie relacji projek-
tu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu z inwestycja-
mi celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym zostato wprost uregulowa-
ne wart. 53 ust. 3 pkt 10 i pkt 10a u.p.z.p. W pierwszym z powolanych
przepiséw wprowadzono obowigzek uzgodnienia projektu decyzji o ustale-
niu lokalizacji inwestycji celu publicznego z wojewoda, marszatkiem woje-
wodztwa oraz starostg w zakresie zadan rzadowych albo samorzadowych,
stuzacych realizacji inwestycji celu publicznego, o ktérych mowa w art. 48
- w odniesieniu do terendw, przeznaczonych na ten cel w planach miejsco-
wych, ktére utracily moc na podstawie art. 67 ustawy, o ktérej mowa w art.
88 ust. 1 (art. 53 ust. 3 pkt 10 u.p.z.p.). Z kolei zgodnie z art. 53 ust. 3 pkt 10a
u.p.z.p., projekt decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
podlega uzgodnieniu z wojewoda, marszatkiem wojewodztwa, regionalnym
dyrektorem ochrony srodowiska oraz starosta w zakresie zadan rzagdowych
albo samorzadowych, stuzacych realizacji inwestycji celu publicznego, o kto-
rych mowa w art. 39 ust. 3 pkt 3 - w odniesieniu do terenéw, przeznaczonych
na ten cel w planach miejscowych, ktdre utracity moc na podstawie art. 67
ustawy, o ktorej mowa w art. 88 ust. 1. Réwnoczesnie w art. 53 ust. 5a u.p.z.p.
przewidziano, ze w przypadku odmowy uzgodnienia decyzji o ustaleniu lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego przez organy, o ktérych mowa w ust. 4
pkt 10, z uwagi na zamiar realizacji na objetym wnioskiem terenie zadan
rzadowych albo samorzadowych, stuzacych realizacji inwestycji celu pub-
licznego, o ktérych mowa w art. 39 ust. 3 pkt 3 i art. 48, postepowanie ad-
ministracyjne w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego za-
wiesza si¢ na czas nie dluzszy niz dwanascie miesiecy od dnia zlozenia
wniosku. Jezeli w okresie zawieszenia postepowania administracyjnego nie
uchwalono miejscowego planu albo nie ustalono lokalizacji inwestycji celu
publicznego, zwigzanej z tymi zadaniami, decyzje wydaje si¢ mimo braku
tego uzgodnienia. Powolane wyzej art. 53 ust. 3 pkt 10 oraz pkt 10a, a takze
art. 53 ust. 5a u.p.z.p. maja odpowiednie zastosowanie do decyzji o warun-
kach zabudowy (art. 64 ust. 1 u.p.z.p.). Na tle tych przepiséw powstaje prob-
lem interpretacyjny, czy dotycza one bezposrednio badania zgodnosci pro-
jektu decyzji z planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa.

41 Zob. wyrok WSA w Lodzi z 20 grudnia 2010 r., IT SA/Ld 1182/10, CBOSA.
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Wydaje sig, Ze nato pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi przeczacej*2.
Po pierwsze, nie przemawia za tym wykladnia jezykowa. W zadnym z po-
wolanych przepiséw nie ma bezposredniego odwolania do planu zagospo-
darowania przestrzennego wojewddztwa. Po drugie, odwotanie sie do art.
39 ust. 3 pkt 3 u.p.z.p. ma takie tylko znaczenie, ze wskazuje rodzaj inwesty-
cji, jakie podlegaja badaniu w ramach uzgodnienia (chodzi o inwestycje celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym). Po trzecie, celem tych regulacji
jest ochrona inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, ktére
byty ujete w planach miejscowych, ktére utracily moc na podstawie art. 67
ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym43. Z kolei art.
53 ust. 5a u.p.z.p. ma na celu pogodzenie interesu publicznego z interesami
wlascicieli nieruchomosci w aspekcie ryzyka wylaczeniem ich gruntéw spod
zagospodarowania (zgodnego z wola wlasciciela) z powodu przeznaczenia
tych nieruchomosci, przed wieloma laty, na cele publiczne, w planach miej-
scowych, ktore wygasty. Z rozwazan tych nie wynika jednak, ze plan zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa nie odgrywa samodzielnej roli
w procedurze uzgodnien projektu decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu. Moim zdaniem, dopuszczalne jest tu wnioskowanie
a minori ad maius z art. 53 ust. 3 pkt 10 i 10a u.p.z.p. polegajace na przyjeciu,
ze skoro obowigzek uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu dotyczy inwestycji celu publicznego o znaczeniu
ponadlokalnym przewidzianych w nieobowiazujacych juz od dawna planach
miejscowych, to tym bardziej obowiazek taki nalezy odnies¢ do inwestycji
tego rodzaju ujetych w obowiazujacych planach zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa. Plany te z natury rzeczy odzwierciedlaja przeciez
bardziej aktualne potrzeby inwestycyjne o znaczeniu ponadlokalnym niz
wygasle juz plany miejscowe uchwalone przed wieloma laty. Reasumujac,
obowigzek uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu dotyczy réwniez kwestii niesprzecznosci planowanej za-
budowy z przewidzianymi w planie zagospodarowania przestrzennego wo-
jewddztwa inwestycjami celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym.
Obowigzek ten jest aktualny réwniez wéwczas, gdy dana inwestycja celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym nie byla uwzgledniona w wyga-
stych planach miejscowych. Wydaje sig, Ze do oceny zgodnosci planowanej
zabudowy z planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa nie

42 Por. wyrok WSA w Warszawie z 29 pazdziernika 2007 r., IV SA/Wa 1649/07, CBOSA.
43 Dz.U. 21999 r. poz. 139 ze zm.
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bedzie mial zastosowania art. 53 ust. 5a u.p.z.p. Przepis ten, odwolujacy si¢
wprost do art. 53 ust. 4 pkt 10 u.p.z.p., ma na celu ochrone intereséw wias-
cicieli nieruchomosci przeznaczonych pod inwestycje celu publicznego o za-
znaczeniu ponadlokalnym w planach miejscowych, ktére utracily moc
na podstawie art. 67 powolanej wyzej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zago-
spodarowaniu przestrzennym. Chodzi zatem o inwestycje celu publicznego,
ktére pomimo ujecia ich w planach miejscowych przed wieloma laty, wciaz
nie powstaly. Taka wieloletnia zwloka w realizacji inwestycji celu publiczne-
go godzi nadmiernie w prawo wlasnosci i celem 53 ust. 5a jest zakonczenie
wieloletniego stanu niepewnosci co do warunkéw zagospodarowania dane-
go terenu. Argument ten nie jest natomiast aktualny w przypadku inwesty-
cji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, ktdre zostaly umieszczone
w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa. Sa to bowiem in-
westycje ustalone w aktualnych dokumentach przyjetych odpowiednio przez
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Rad¢ Ministrow, wlasciwego ministra lub
sejmik wojewddztwa (zob. art. 39 ust. 5 w zw. z art. 45 u.p.z.p.). W ten spo-
sOb osiaggnieta zostanie rowniez spdjnos¢ wewnetrzna ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

Trudno nie dostrzec sprzecznosci w zalozeniu, ze plan zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa determinuje tre$¢ studium oraz planu miej-
scowego, a réownoczesnie mialby by¢ pozbawiony jakiegokolwiek znaczenia
przy wykonywaniu alternatywnej formy wladztwa planistycznego, jaka jest
wydawanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Warto odnotowa¢, ze w orzecznictwie stwierdzono, Ze o tym, iz organ
uzgadniajacy projekt decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu musi respektowaé postanowienia planu wojewo6dztwa, przesadza
istota tego planu. Plan jest najwazniejszym narzedziem planowania prze-
strzennego koordynujacym zamierzenia rozwojowe samorzadu na szczeb-
lu wojewodztwa, realizujacym takze na tym szczeblu ponadregionalne
zamierzenia administracji rzagdowej. Pomimo Ze nie jest aktem prawa miej-
scowego, to jednak odnosi skutek nie tylko wobec podmiotéw ustrojowo
powiazanych z samorzadem wojewddztwa, ale réwniez wobec innych pod-
miotéw, co wynika z przepisu art. 53 ust. 4 pkt 10 i 10a u.p.z.p. Wprowa-
dzenie bowiem ustawowego obowigzku uzgadniania projektu decyzji o wa-
runkach zabudowy ma na celu zapewnienie realizacji celéow publicznych
ponadlokalnych na obszarze catego wojewodztwa, czyli w okreslonej gmi-
nie, na konkretnej nieruchomosci. W takim ujeciu plan zagospodarowania
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przestrzennego wojewodztwa ma wiazacy charakter, a odmienne rozumie-
nie zapisow planu oznaczaloby iluzorycznos$¢ planowania na szczeblu wo-
jewddztwa*4. Reasumujac, plan zagospodarowania przestrzennego woje-
wddztwa w czesci dotyczacej rozmieszczenia ponadlokalnych inwestycji
celu publicznego stanowi podstawe do uzgodnienia decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. Gmina nie ma zatem mozliwosci po-
miniecia obowigzku uwzglednienia ustalen planu wojewddztwa dotycza-
cych ponadlokalnych inwestycji celu publicznego przez ustalanie warunkéw
zabudowy w decyzjach zamiast w planach miejscowych#>.

Dopuszczalnos¢ kwestionowania przez gmine planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym

W pismiennictwie i orzecznictwie wyrazono poglad, ze skoro plan zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa nie jest aktem prawa miejsco-
wego, a tym samym nie wywoluje bezposrednich skutkéw prawnych, to nie
mozna go zakwestionowaé w formie skargi do sagdu administracyjnego4®.
Stanowiska tego nie mozna podzieli¢ z nastepujacych powodéw. Po pierwsze,

44 Por. np. wyroki NSA z: 10 marca 2016 r., I OSK 1751/14; 5 czerwca 2012 r., II OSK 428/11;
15 listopada 2011 r. IT OSK 790/11 oraz wyrok WSA w Krakowie z 20 grudnia 2016 r. IT SA/
Kr 1290/16 - CBOSA. W stanach faktycznych, w ktérych wydano te orzeczenia, chodzito
co prawda o inwestycje ujete w wygastych planach miejscowych, ale powotane wyzej oceny
prawne sformulowane przez NSA wykraczajg poza takie przypadki.

45 Por. np. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie..., Nb 1 do art. 39. Autor ten stwierdza: , Trzeba
zauwazy¢, ze plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa w czesci dotyczacej roz-
mieszczenia ponadlokalnych inwestycji celu publicznego stanowi podstawe do uzgodnienia
decyzji o warunkach zabudowy. Zakres jego ustalen dotyczacych inwestycji celu publicznego
wykracza poza sfer¢ administracji publicznej. W ten sposéb ustawodawca zapewnia respek-
towanie ustalen planu wojewddztwa przy ustalaniu warunkéw zabudowy w drodze decyzji
administracyjnej, w sytuacji braku planu miejscowego. Gmina nie ma zatem mozliwosci po-
miniecia obowigzku uwzglednienia ustalen planu wojewodztwa dotyczacych ponadlokalnych
inwestycji celu publicznego przez ustalanie warunkéw zabudowy w decyzjach zamiast w pla-
nach miejscowych”. Nalezy odnotowa¢ stanowisko L. Maszewskiego, Planowanie..., rozdziat
9.4.2., ktory obowiazek uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy z planem zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa ogranicza do terenéw przeznaczonych na reali-
zacje inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym przewidzianych w wygastych
planach miejscowych.

46 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 8 listopada 2007 r., IV SA/Wa 558/07, CBOSA; M.]. No-
wak (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa
2012, teza 1 do art. 39.
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podstawa do kwestionowania aktéw prawnych uchwalanych przez sejmik
wojewddztwa jest nie tylko 90 ust. 1z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wo-
jewodztwa?’, ktory to przepis odnosi sie¢ wprost istotnie tylko do aktow
prawa miejscowego. Nalezy jednak mie¢ na uwadze réwniez art. 91 ust. 1
u.s.w. Zgodnie z tym przepisem, art. 90 u.s.w. stosuje si¢ odpowiednio, gdy
organ samorzadu wojewodztwa nie wykonuje czynno$ci nakazanych pra-
wem albo - przez podejmowane czynnosci prawne lub faktyczne - narusza
prawa oséb trzecich. Analiza normatywna art. 91 ust. 1 w zw. z art. 90 ust.
1 u.s.w. prowadzi do wniosku, Ze ustawodawca umozliwit sktadanie skarg
na uchwaly organéw samorzadu wojewodztwa, ktére nie stanowig aktow
prawa miejscowego8. W razie zasadnosci skargi na plan zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa, sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty w ca-
tosci lub w czesci albo stwierdza, Ze zostaly wydane z naruszeniem prawa,
jezeli przepis szczegdlny wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci%®. Po dru-
gie, wyzej omowiono wplyw planu zagospodarowania przestrzennego woje-
wddztwa na studium, plan miejscowy oraz decyzje o warunkach zabudowy
i zagospodarowania przestrzennego. Wplyw ten wykracza poza to, co zwy-
kle wynika z aktéw o charakterze wewnetrznym. W szczegdlnosci ten akt
prawny determinuje sytuacje¢ prawng podmiotéw niepodporzadkowanych
organizacyjnie samorzagdowi wojewddztwa (tj. m.in. gminy oraz wlascicieli
nieruchomosci polozonych na terenie gminy). Skoro w orzecznictwie do-
puszcza sie naruszenie interesu prawnego przez postanowienia studium>9,
to tym bardziej wykazanie takiego naruszenia jest mozliwie w odniesieniu
do planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Interes prawny
w kwestionowaniu legalnosci planu zagospodarowania wojewddztwa moze
miec¢ tez gmina polozona na terenie danego wojewddztwa. Jednocze$nie nie
oznacza to, ze kazdy plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
narusza uprawnienia planistyczne gmin przez to, ze determinuje tresc stu-
dium i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na obszarze
tego wojewodztwa. Tylko z tego faktu, Ze gmina znajduje si¢ na obszarze ob-
jetym planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, nie mozna
wywodzi¢ naruszenia jej interesu prawnego czy uprawnienia. Gmina musi
wykaza¢, ze konkretne ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego

47 Dz.U. 2 2017 r., poz. 2096; dalej: ,u.s.w”.

48 Por. np. wyrok NSA z 31 stycznia 2017 r., Il OSK 1670/15, CBOSA.

49 Takim przepisem szczegdlnym jest m.in. art. 83 u.s.w. w zw. z art. 147 § 1 p.p.s.a.
50 Por. np. wyrok NSA z 1 marca 2017 r., II OSK 1603/15, CBOSA.
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wojewddztwa naruszajg lub ograniczajg zastrzezone dla gminy uprawnie-
nia planistyczne>l.

Whioski

W podsumowaniu powyzszych rozwazan mozna sformulowac nastepujace
wnioski. Po pierwsze, plan zagospodarowania przestrzennego wojewddz-
twa jest podstawowym aktem planowania w wojewddztwie. Plan ten nie
jest aktem prawa miejscowego, ale réwnocze$nie nie jest on tylko aktem
kierownictwa wewnetrznego. Plan ten jest szczegdlnym zrédlem prawa,
wigzacym m.in. w procedurze uzgadniania decyzji o warunkach zabudo-
wy izagospodarowania terenu. Po drugie, postanowienia studium mu-
sza by¢ bezwzglednie zgodne z planem zagospodarowania przestrzenne-
go wojewddztwa. W szczegdlnosci do studium nie ma zastosowania tryb
uzgodnien przewidziany w art. 44 u.p.z.p. Po trzecie, plan miejscowy po-
winien, co do zasady, uwzglednia¢ postanowienia planu zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewddztwa. Jezeli w odniesieniu do inwestycji celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym gmina i wojewddztwo nie osiagna
porozumienia w trybie art. 44 u.p.z.p., gmina nie moze na obszarze prze-
widzianym pod te inwestycje uchwali¢ rozwiaza¢ sprzecznych z tymi in-
westycjami. Po czwarte, konkretne rozwigzania planu zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa moga naruszac interes prawny gminy, jak
i innych podmiotéw. Tym samym, plan ten moze by¢ poddany kontroli sg-
dowoadministracyjnej.

51 Por. np. wyrok NSA z 25 lutego 2015 r., I OSK 1598/13, CBOSA. Z kolei w wyroku NSA
25 lutego 2015 1., (IT OSK 647/14) wskazano, ze réwniez wiasciciel nieruchomosci potozonej
na terenie danego wojewddztwa moze skutecznie kwestionowaé przed sadem plan zagospo-
darowania przestrzennego wojewddztwa pod warunkiem, ze konkretne postanowienia tego
aktu prawnego naruszaja interes prawny skarzacego (np. przewiduja realizacje inwestycji celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym na nieruchomosci bedacej wlasnoscia tej osoby).
Przyktadem uwzglednienia skargi na plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa
jest wyrok WSA w Olsztynie z 17 lutego 2016 r., I SA/OI 1351/15, CBOSA (w sprawie chodzilo
o wprowadzenie w zaskarzonej uchwale sejmiku zakazdéw lokalizacji elektrowni wiatrowych).
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Summary

The subject of the study are selected issues concerning the relationship between the planning
authority of the commune and the spatial development plan of the voivodship. According to the
author, the spatial development plan of the voivodship significantly limits the planning author-
ity of the commune. This is manifested, inter alia, in the necessity of taking into account the
provisions of this plan in the study of conditions and directions of spatial development of the
commune and in the local spatial development plan. In addition, decisions on land develop-
ment conditions issued by the commune authorities may not contradict the public purpose in-
vestments of supra-local significance provided for in the voivodship spatial development plan.
At the same time, it should be noted that the voivodeship spatial development plans may vio-
late the legal interest of the commune as well as other entities. Thus, this plan can be subjected
to review before the administrative court.

Key words

spatial development plan for the voivodeship, planning authority of the commune, decision
on land development conditions, study of conditioning and directions of spatial development,
local plan of spatial development






Dziatalnos¢ normatywna gminy
w procesie rewitalizagji

Maria Karcz-Kaczmarek

Streszczenie

Zasady oraz tryb przygotowania, prowadzenia i sposéb oceny rewitalizacji w Polsce okresla
ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji. Rewitalizacja, na gruncie wskazanej ustawy, ro-
zumiana jest jako skoncentrowany terytorialnie proces wyprowadzania ze stanu kryzysowego
obszaréw zdegradowanych, realizowany przez interesariuszy rewitalizacji w sposob komplek-
sowy, poprzez zintegrowane dzialania na rzecz lokalnej spotecznosci, przestrzenii gospodarki.
Dokumentem o podstawnym znaczeniu dla dzialan rewitalizacyjnych jest gminny program
rewitalizacji. Gminny program rewitalizacji nie jest aktem prawa powszechnego, ale jako do-
kument programujacy (akt polityki przestrzennej) ksztaltuje w okreslonym zakresie tre$¢ wy-
dawanych w procesie rewitalizacji aktéw prawa miejscowego. Dzialalno$¢ normatywna gmi-
ny obejmuje przede wszystkim mozliwo$¢ uchwalenia miejscowego planu rewitalizacji, ktéry
stanowi szczegdlna postaé planu miejscowego, a takze podjecie uchwaly o ustanowieniu Spe-
cjalnej Strefy Rewitalizacji. Prowadzony, z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwo-
ju, proces ozywiania obszaréw zdegradowanych przeciwdziata wystepowaniu i poglebianiu si¢
negatywnych zjawisk spotecznych, kulturowych oraz przestrzenno-funkcjonalnych. Cel ten
osiagany jest gléwnie poprzez wyznaczenie rewitalizowanym przestrzeniom nowych funkeji
uzytkowych oraz wyeksponowanie ich waloréw kulturowych.

Stowa kluczowe

rewitalizacja, obszar zdegradowany, ozywianie terenéw, gminny program rewitalizacji, su-
stensywno$¢ miasta



274 - Maria Karcz-Kaczmarek

Wprowadzenie

Wywodzacy sie z faciny termin rewitalizacjal sensu largo rozumiany moze
by¢ jako skoordynowany zespdt dziatan urbanistycznych i planistycznych
majacych na celu korzystne spofecznie, architektonicznie, planistycznie oraz
ekonomicznie przeksztalcenie wyodrebnionego zdegradowanego obszaru,
przy zachowaniu zasad zréwnowazonego rozwoju. W literaturze wskazu-
je sig, ze rewitalizacja — jako proces spoteczny bedacy elementem polityki
rozwoju — powinna by¢ prowadzona wspoélnie przez wladze samorzadowe,
spolecznos¢ lokalng oraz innych uczestnikdéw?. Najczesciej procesowi re-
witalizacji poddawane sg obszary miejskie znajdujace si¢ w stanie kryzysu
wynikajacego z utraty swoich pierwotnych funkcji, np. rewitalizacja zdegra-
dowanych pofabrycznych obszaréw miasta Lodzi3. Podejmowane przez wta-
dze samorzadowe, gtéwnie gminne dzialania zmierzaja do ozywienia wy-
odrebnionych obszaréw poprzez znalezienie dla nich nowego zastosowania,
podniesienie standardéw uzytkowania i estetyki oraz poprawe jakosci zycia
ich mieszkancéw. Tym samym rewitalizacja jest dzialaniem majacym istot-
ne znaczenie dla rozwoju lokalnego gminy# i zachowania dziedzictwa ma-
terialno-kulturowego. Jest to proces wpisujacy sie takze w dzialania majace
na celu przeciwdziatanie wykluczeniu spofecznemu mieszkancéw zanie-
dbanych ekonomicznie i spofecznie obszaréw. W obecnym stanie prawnym
proces rewitalizacji reguluje ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji>,

1 Z fac. re-+vita: przywrocenie do zycia, ozywienie, ponowne wykorzystanie, sanacja. Por. P. Sa-
ternus (red.), Leksykon urbanistyki i planowania przestrzennego, Warszawa 2013, s. 435-436.

2 Por. Z. Ziobrowski, Wstep, [w:] A. Zborowski (red.), Demograficzne i spoteczne uwarunkowa-
nia rewitalizacji miast w Polsce, ,,Rewitalizacja Miast Polskich” t. 5, Krakéw 2009, s. 9. Zob.
https://pl.wikipedia.org/wiki/Rewitalizacja (dostep 28.08.2017 r.).

3 Rewitalizacja w Lodzi ma charakter restytucji modernizacyjnej, czyli utrzymania dawnej
formy architektonicznej potaczonej ze zmiang funkgcji obszaru (modernizacja organizacyj-
no-funkcjonalna). Przykladem zastosowania jest np. odrestaurowany i przeznaczony do pet-
nienia nowych funkeji kompleks pofabryczny Manufaktura. Por. J.J. Parysek, Rewitalizacja
miast w Polsce. Wezoraj, dzis i by¢ moze jutro, ,Studia Miejskie” 2015, nr 17, Wydawnictwo
Uniwersytetu Opolskiego, s. 19. Zob. tez http://uml.lodz.pl/dla-mieszkancow/rewitalizacja (do-
step 28.08.2017 r.).

4 W myslart. 10 ust. 1 ustawy o rewitalizacji obszar rewitalizacji obejmuje cato$é lub czes$¢ ob-
szaru zdegradowanego, cechujacego si¢ szczegolng koncentracja negatywnych zjawisk, o kto-
rych mowa w art. 9 ust. 1 tej ustawy, na ktérym z uwagi na istotne znaczenie dla rozwoju lokal-
nego gmina zamierza prowadzi¢ rewitalizacje. Szerzej o rozwoju lokalnym zob. K. Baranska,
Rozwdj lokalny. Nowe podejscie regulacyjne, [w:] A. Mednis (red.), Misja publiczna. Wspélnota.
Parnistwo. Studia z prawa i administracji, t. 1, Presscom, Warszawa 2016, s. 325-334.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz.1398, zwana dalej ustawg lub u.r.
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umozliwiajagca gminom prowadzenie kompleksowych dziatan rewitaliza-
cyjnych. W praktyce, podstawg korzystania przez zainteresowane gminy
z rozwigzan prawnych przewidzianych ustawg z 2015 r. jest przede wszyst-
kim uchwalenie gminnych programoéw rewitalizacji, a takze innych aktéw
prawnych regulujacych proces wyprowadzania ze stanu kryzysowego obsza-
réw zdegradowanych®. Podejmowane w ramach procesu rewitalizacji akty
prawne majg zréznicowany charakter. Sg to bowiem zaréwno akty prawa
powszechnego (akty prawa miejscowego), jak i akty prawa wewnetrznego.
W niniejszym opracowaniu dzialalno$¢ gminy polegajaca na stanowieniu
- przez legitymowany do tego ustawowo podmiot — norm administracyjno-
prawnych (unormowan) poprzez akty prawodawcze o réznym charakterze
i zasiegu okreslona zostala mianem dziatalno$ci normatywnej. W przyje-
tym rozumieniu dzialalno$¢ normatywna gminy polega na okre$laniu regut
zachowania si¢ (czyli stanowieniu norm prawnych o charakterze general-
nym i abstrakcyjnym) w drodze zréznicowanych pod wzgledem charakteru
prawnego aktéw normatywnych. Dziatalno$¢ normatywna gminy podej-
mowana w procesie rewitalizacji wpisuje si¢ zatem w ramy - funkcjonuja-
cego na gruncie doktryny prawa administracyjnego - pojecia legislacji ad-
ministracyjnej’.

Pojecie i podstawy prawne rewitalizacji

Pojecie, zasady oraz tryb przygotowania, prowadzenia i oceny rewitalizacji
reguluje majaca charakter lex generalis ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o re-
witalizacji. Przepisy dotyczace rewitalizacji zawiera takze ustawa z 27 mar-
ca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennyms3. Aksjologicz-
ne uzasadnienie rewitalizacji odnalez¢ mozna w Nowej Karcie Atenskiej
z 20 listopada 2003r. ,Wizja miast XXI wieku”®, akcentujacej potrzebe

6 R. Krupa-Dabrowska, Rewitalizacja prostsza mimo nowych formalnosci, ,Rzeczpospolita”
2015.11.18, Lex nr 277453/1.

7 Por. M. Stahl, Z. Duniewska, Legislacja administracyjna. Zagadnienia wprowadzajgce [w:]
M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, Lex
a Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 19-25. Zob. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznaw-
stwa, Naukowa Oficyna Wydawnicza, Katowice 1996, s. 50.

8 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz.1945.

9 Nowg Karte Ateriskg uchwalita Europejska Rada Urbanistow. Zob. http://www.zabytki-tonz.
pl/pliki/karta%20atenska%202003_pl.pdf (dostep 10.01.2019).
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odnawiania zabudowy miejskiej w nawigzaniu do struktury miasta i jego
formy urbanistycznej!0. Zgodnie z przepisem art. 2 ustawy o rewitalizacji
stanowi ona proces wyprowadzania ze stanu kryzysowego obszaréw zde-
gradowanych, realizowany w sposob kompleksowy, poprzez zintegrowane
dzialania na rzecz lokalnej spolecznosci, przestrzeni i gospodarki, skon-
centrowane terytorialnie. Dzialania rewitalizacyjne podejmowane sg przez
interesariuszy rewitalizacji na podstawie gminnego programu rewitaliza-
cji. Diagnozy stuzace wyznaczeniu obszaru zdegradowanego i obszaru re-
witalizacji, sporzadzeniu albo zmianie gminnego programu rewitalizacji
oraz ocenie aktualnosci i stopnia realizacji gminnego programu rewitali-
zacji podejmowane s3 na podstawie przygotowywanych przez wojta, bur-
mistrza albo prezydenta miasta analiz. Organ wykonawczy gminy w pro-
wadzonych badaniach wykorzystuje obiektywne i weryfikowalne mierniki
i metody badawcze dostosowane do lokalnych uwarunkowan. Nalezy pod-
kresli¢, ze w zakresie wlasciwosci gminy, zadania dotyczace przygotowania,
koordynowania i tworzenia warunkéw do prowadzenia rewitalizacji, a tak-
ze prowadzenie analizowanego procesu stanowia jej zadania wlasne. Biorac
pod uwage przepis art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym!!, stwier-
dzi¢ mozna, ze prowadzenie procesu rewitalizacji stanowi forme zaspoko-
jenia zbiorowej potrzeby gminnej wspdlnoty mieszkancow. W mysl ustawy
o rewitalizacji, zadania publiczne podejmowane w analizowanym zakresie
realizowane sg przez gminy w sposob jawny i przejrzysty, z zapewnieniem
aktywnego udzialtu interesariuszy na kazdym etapie (partycypacja spotecz-
na), a takze w sposob zapobiegajacy wykluczeniu mieszkancdéw obszaru re-
witalizacji z mozliwosci korzystania z pozytywnych efektéw procesu re-
witalizacji, w szczegdlnosci w zakresie warunkow korzystania z gminnego
zasobu mieszkaniowego. Gminy realizujg zadania dotyczace rewitalizacji
z uwzglednieniem zasad uniwersalnego projektowania w rozumieniu Kon-
wengcji o prawach o0sdb niepelnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku
13 grudnia 2006 r.!12 ,,Uniwersalne projektowanie”, zgodnie z art. 2 wska-
zanej Konwencji, oznacza projektowanie produktéw, srodowiska, progra-
moéw i ustug w taki sposéb, by byly uzyteczne dla wszystkich, w mozliwie
najwigkszym stopniu, bez potrzeby adaptacji lub specjalistycznego projek-
towania. ,,Uniwersalne projektowanie” nie wyklucza pomocy technicznych
10 7.J. Parysek, dz. cyt., s. 12.

11 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 506.
12 Dz.U. 2012, poz. 1169.
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dla szczegolnych grup oséb niepelnosprawnych, jezeli jest to potrzebne.
Przy realizowaniu zadan dotyczacych rewitalizacji gmina obowigzana jest
wspolpracowac z pozostatymi jednostkami samorzadu terytorialnego (czyli
powiatem i wojewddztwem samorzadowym) oraz administracjg rzadowa
i innymi podmiotami realizujacymi na obszarze rewitalizacji uprawnienia
Skarbu Panstwa. Rewitalizacja jest prowadzona przez interesariuszy rewi-
talizacji na podstawie gminnego programu rewitalizacji. Zgodnie z usta-
w3 interesariuszami rewitalizacji moga by¢ zaréwno podmioty publiczne,
jak i podmioty prywatne. Przepis art. 2 ust. 2 stanowi, Ze interesariuszami
sa w szczegdlnosci: 1) mieszkancy obszaru rewitalizacji oraz wlasciciele,
uzytkownicy wieczysci nieruchomosci i podmioty zarzadzajace nierucho-
mosciami znajdujacymi si¢ na tym obszarze, w tym spoldzielnie mieszka-
niowe, wspdlnoty mieszkaniowe i towarzystwa budownictwa spoteczne-
g0, 2) inni mieszkancy gminy, 3) podmioty prowadzace lub zamierzajace
prowadzi¢ na obszarze gminy dzialalno$¢ gospodarcza, 4) podmioty pro-
wadzgce lub zamierzajace prowadzi¢ na obszarze gminy dziatalno$¢ spo-
teczna, w tym organizacje pozarzadowe i grupy nieformalne, 5) jednostki
samorzadu terytorialnego i ich jednostki organizacyjne, 6) organy wladzy
publicznej, 7) inne podmioty realizujace na obszarze rewitalizacji upraw-
nienia Skarbu Panstwa. Nalezy podkreéli¢, ze warunkiem sine qua non pro-
wadzenia przez gminy rewitalizacji w znaczeniu okreslonym przez obowia-
zujace przepisy prawne oraz korzystania z rozwigzan zawartych w ustawie
z 2015 r. jest uchwalenie przez rade gminy gminnego programu rewita-
lizacji.

Gminny program rewitalizacji (GPR)

Problematyka dotyczaca uchwalania oraz zakresu przedmiotowego gmin-
nego programu rewitalizacji uregulowana zostata w rozdziale 4 ustawy
o rewitalizacji. Program ten przyjmowany jest uchwalg rady gminy podej-
mowang dla wyznaczonego, takze w drodze uchwaly organu stanowiace-
go gminy, obszaru rewitalizacji. W mysl przepisu art. 19 powolanej ustawy
gminny program rewitalizacji nie stanowi aktu prawa miejscowego. Gmin-
ny program rewitalizacji nalezy zatem do kategorii aktéw prawa wewnetrz-
nego. Uchwalenie wskazanego programu poprzedza uchwata o przystapie-
niu do sporzadzenia gminnego programu rewitalizacji. Powolang uchwate
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podejmuje rada gminy, z wlasnej inicjatywy albo na wniosek wdjta, bur-
mistrza albo prezydenta miasta. Nastgpnie wojt, burmistrz albo prezydent
miasta podejmuje kolejno wskazane w ustawie czynnosci. Obejmuja one:
1) ogloszenie informacji o podjeciu uchwatly o przystapieniu do sporza-
dzenia gminnego programu rewitalizacji na stronie podmiotowej gminy
w Biuletynie Informacji Publicznej, w sposdb zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci, w prasie lokalnej oraz przez obwieszczenie, 2) sporzadzenie
projektu gminnego programu rewitalizacji, 3) przeprowadzenie konsulta-
cji spotecznych projektu gminnego programu rewitalizacji, 4) wystapie-
nie o zaopiniowanie projektu gminnego programu rewitalizacji do wska-
zanych wart. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy podmiotéw oraz 5) wprowadzenie
zmian wynikajacych z przeprowadzonych konsultacji spotecznych i uzy-
skanych opinii. Nieprzedstawienie przez wymienione ustawowo podmioty
opinii w wyznaczonym - nie krotszym niz czternascie dni i nie dtuzszym
niz trzydziesci dni, liczac od dnia doreczenia projektu gminnego progra-
mu rewitalizacji — terminie uwaza si¢ za réwnoznaczne z pozytywnym za-
opiniowaniem projektu gminnego programu rewitalizacji. Zwienczeniem
dziatalnosci wojta, burmistrza albo prezydenta miasta jest przedstawienie
radzie gminy projektu gminnego programu rewitalizacji do uchwalenia.
Art. 15 ust. 1 ustawy okresla wymagane ustawowo merytoryczne elementy
gminnego programu rewitalizacji. Wskazany w powotanym artykule kata-
log ma charakter otwarty, co oznacza, iz zakres przedmiotowy planu moze
obejmowa¢ dodatkowe, niewymienione w ustawie zagadnienial3. Zmiana
gminnego programu rewitalizacji nastepuje w tym samym trybie, w ja-
kim jest on uchwalany. Koszty sporzadzenia oraz zmiany gminnego pro-
gramu rewitalizacji pokrywane sg z budzetu gminy. Warto zwrdci¢ uwa-
ge na relacje, jakie zachodzg miedzy gminnym programem rewitalizacji
a studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. Mianowicie jezeli ustalenia gminnego programu rewitalizacji sa nie-
zgodne z postanowieniami studium, to zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy prze-
prowadza si¢ postepowanie w sprawie zmiany studium, w celu jego dosto-
sowania do gminnego programu rewitalizacji. Co ciekawe, postepowanie
w sprawie zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz w sprawie uchwalenia albo zmiany miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego mozna wszcza¢ jeszcze przed

13 R. Rys, Komentarz do art. 15, [w:] J.H. Szlachetko, K. Boréwka (red.), Ustawa o rewitaliza-
cji. Komentar, Gdansk 2017, s. 188.
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uchwaleniem gminnego programu rewitalizacji, ale juz po sporzadzeniu
i zamieszczeniu na stronie podmiotowej gminy w Biuletynie Informacji
Publicznej projektu gminnego programu rewitalizacji. Uchwalenie zmia-
ny studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go gminy nastepuje jednak po uchwaleniu gminnego programu rewitali-
zacji. Wydaje si¢ zatem, iz wolg ustawodawcy bylo przyznanie priorytetu
postanowieniom gminnego programu rewitalizacji w stosunku do posta-
nowien studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy. Gminny program rewitalizacji podlega, dokonywanej przez
wodijta, burmistrza albo prezydenta miasta co najmniej raz na trzy lata, oce-
nie aktualnosci i stopnia realizacjil4. W przypadku stwierdzenia, ze gmin-
ny program rewitalizacji wymaga zmiany, wojt, burmistrz albo prezydent
miasta wystepuje do rady gminy z wnioskiem o jego zmiane. Jezeli w wy-
niku przeprowadzonej oceny stopnia realizacji gminnego programu rewi-
talizacji stwierdzone zostanie z kolei osiggniecie celow rewitalizacji w nim
zawartych, rada gminy uchyla uchwale w sprawie gminnego programu re-
witalizacji w catosci albo w czgéci, z wlasnej inicjatywy albo na wniosek
wojta, burmistrza albo prezydenta miasta. Gminny program rewitalizacj,
mimo iz nie jest aktem prawa powszechnego (prawa miejscowego), odgrywa
kluczowg role w procesie wyprowadzania ze stanu kryzysowego obszaréw
zdegradowanych. Na podstawie wskazanego aktu planistycznego gmina
moze bowiem podejmowa¢ dalsze dziatania, w tym dziatania uchwalo-
dawcze skladajace si¢ na proces rewitalizacji. Kwestia budzaca watpliwo-
$ci prawne jest mozliwo$¢ zaskarzania do sagdu administracyjnego posta-
nowienn GPR. W literaturze stwierdzono, ze w drodze analogii do studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy, taka mozliwos¢ ist-
nieje w $cisle okreslonych przypadkach, kiedy gminny program rewitaliza-
cji narusza posrednio interesy prawnel>. Zgodnie z przepisem art. 37j ust.
5 u.p.z.p. rada gminy uchwala miejscowy plan rewitalizacji po stwierdze-
niu, w odrebnej uchwale, Ze nie narusza on ustalen studium oraz gminne-
go programu rewitalizacji. Ponadto studium musi by¢ zgodne z ustaleniami
gminnego programu rewitalizacji. Stwierdzi¢ zatem mozna, iz miedzy GRP
14 Ocena sporzadzona przez wéjta, burmistrza albo prezydenta miasta podlega zaopiniowa-
niu przez Komitet Rewitalizacji oraz ogloszeniu na stronie podmiotowej gminy w Biuletynie

Informacji Publicznej. Por. art. 22 ust. 2 u.r.

15 R. RyS, dz. cyt., s. 188. M. Stahl, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, [w:] Z. Du-
niewska, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne
materialne, wyd. 2, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 619-620.
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a miejscowym planem rewitalizacji zachodzi taka sama relacja jak miedzy
studium a planem miejscowym. Z uwagi na to ustalenia doktrynyi orzecz-
nictwal¢ dotyczgce zaskarzalno$ci studium majg zastosowanie do gminne-
go programu rewitalizacji.

Akty prawa miejscowego podejmowane w procesie
rewitalizacji (miejscowy plan rewitalizacji oraz uchwaty
w sprawie wyznaczenia obszaru zdegradowanego

i obszaru rewitalizacji)

Warunkiem przygotowania, koordynowania, tworzenia warunkdéw oraz
prowadzenia procesu rewitalizacji przez gminy jest okreslenie, w drodze
uchwaty rady gminy, obszaru zdegradowanego!” i obszaru rewitalizacjil8.
Uchwala ta podejmowana jest przez rade gminy z wlasnej inicjatywy albo
na wniosek wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta. Jezeli uchwata jest
podejmowana z inicjatywy rady gminy, powierza ona woéjtowi, burmi-
strzowi albo prezydentowi miasta przeprowadzenie konsultacji spolecz-
nych dotyczacych projektu tej uchwaty. Funkcje opiniodawczo-doradcza

16 Por. m.in. wyrok NSA z 28 marca 2018 r., sygn. akt II OSK 1316/16, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl.

17 Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy o rewitalizacji obszar gminy znajdujacy sie w stanie kryzyso-
wym z powodu koncentracji negatywnych zjawisk spolecznych, w szczegdlnosci bezrobocia,
ubostwa, przestepczosci, niskiego poziomu edukacji lub kapitatu spolecznego, a takze niewy-
starczajacego poziomu uczestnictwa w zyciu publicznym i kulturalnym, mozna wyznaczy¢
jako obszar zdegradowany w przypadku wystepowania na nim ponadto co najmniej jednego
z nastepujacych negatywnych zjawisk: 1) gospodarczych - w szczegoélnosci niskiego stopnia
przedsiebiorczosci, stabej kondycji lokalnych przedsiebiorstw lub 2) érodowiskowych — w szcze-
golnosci przekroczenia standardow jakoséci srodowiska, obecnoéci odpaddw stwarzajacych za-
grozenie dla zycia, zdrowia ludzi lub stanu srodowiska, lub 3) przestrzenno-funkcjonalnych
- w szczegolno$ci niewystarczajacego wyposazenia w infrastrukture techniczng i spoteczna
lub jej zlego stanu technicznego, braku dostepu do podstawowych ustug lub ich niskiej jako-
$ci, niedostosowania rozwigzan urbanistycznych do zmieniajacych si¢ funkcji obszaru, ni-
skiego poziomu obstugi komunikacyjnej, niedoboru lub niskiej jakosci terenéw publicznych,
lub 4) technicznych - w szczegdlno$ci degradacji stanu technicznego obiektéw budowlanych,
w tym o przeznaczeniu mieszkaniowym, oraz niefunkcjonowaniu rozwigzan technicznych
umozliwiajacych efektywne korzystanie z obiektéw budowlanych, w szczegoélnosci w zakresie
energooszczednosci i ochrony srodowiska.

18 Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o rewitalizacji obszar obejmujacy calo$¢ lub czes$¢ obszaru
zdegradowanego, cechujacy sie szczegdlna koncentracjg negatywnych zjawisk, o ktérych mowa
w art. 9 ust. 1, na ktérym z uwagi na istotne znaczenie dla rozwoju lokalnego gmina zamierza
prowadzi¢ rewitalizacje, wyznacza si¢ jako obszar rewitalizacji.
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wojta (burmistrza albo prezydenta miasta) w sprawach dotyczacych przy-
gotowania, prowadzenia i oceny rewitalizacji pelni Komitet Rewitalizacji.
Zasady wyznaczania skladu oraz zasady dzialania Komitetu Rewitalizacji
okresla, w drodze uchwaty, rada gminy przed uchwaleniem gminnego pro-
gramu rewitalizacji albo w terminie nie dtuzszym niz trzy miesiace, liczac
od dnia jego uchwalenia. Podjecie uchwaly w sprawie zasad dzialania Ko-
mitetu Rewitalizacji jest poprzedzone konsultacjami spotecznymi. Uchwa-
fa ta nie stanowi aktu prawa miejscowego. Czlonkéw Komitetu powoluje,
w drodze zarzadzenia, wojt (burmistrz albo prezydent miasta) niezwlocz-
nie po podjeciu przez rad¢ gminy uchwaty w sprawie zasad dzialania Ko-
mitetu Rewitalizacji.

Podjecie przez rad¢ gminy uchwaly w sprawie wyznaczenia obszaru zde-
gradowanego i obszaru rewitalizacji poprzedzone powinno by¢ sporza-
dzeniem diagnozy oraz analizy co do zasadnosci jej podjecia. Jezeli jednak
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy lub innym dokumencie strategicznym dotyczacym rozwoju gminy,
przyjetym uchwatlg rady gminy, okreslono obszary charakteryzujace si¢ ce-
chami obszaréw zdegradowanych lub obszaréw rewitalizacji, dopuszcza si¢
podjecie uchwaly w sprawie wyznaczenia obszaru zdegradowanego i ob-
szaru rewitalizacji bez konieczno$ci sporzadzania i zalaczania do wniosku
wskazanej diagnozy i analizy. W tym przypadku zalacza si¢ jedynie infor-
macj¢ o spetnieniu wymagan dotyczacych przeprowadzenia i zalgczenia
diagnozy.

Nalezy podkredli¢, ze z uwagi na wyrazne brzmienie przepisu art. 13
ustawy o rewitalizacji uchwala dotyczaca wyznaczenia obszaru zdegra-
dowanego i obszaru rewitalizacji stanowi akt prawa miejscowego, czyli
ma charakter powszechnie obowiazujacy. Waznym postanowieniem usta-
wowym jest wskazanie, ze obszar rewitalizacji obejmowacé ma obszar zde-
gradowany, ktdrego rewitalizacja ma istotne znaczenie dla rozwoju lokal-
nego gminy. Obszar rewitalizacji nie moze przekracza¢ dwudziestu procent
powierzchni gminy oraz by¢ zamieszkalym przez wiecej niz trzydziestu
procent liczby mieszkancow gminy. Przejawem wiladztwa planistycznego
gminy jest mozliwo$¢ ustanowienia w uchwale w sprawie wyznaczenia ob-
szaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji prawa pierwokupu na rzecz
gminy wszystkich nieruchomosci potozonych na obszarze rewitalizacji.
Rada gminy moze takze we wskazanej uchwale wprowadzi¢ zakaz wydawa-
nia decyzji o warunkach zabudowy na obszarze rewitalizacji, dla wszystkich
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albo okreslonych w tej uchwale zmian sposobu zagospodarowania terenu
wymagajacych tej decyzji, w tym zmian sposobu uzytkowania obiektu bu-
dowlanego lub jego czesci, jezeli stan zagospodarowania obszaru rewitali-
zacji oraz stopien jego pokrycia miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego wskazuja, ze nieustanowienie zakazu moze doprowadzi¢
do niekorzystnych zmian w zagospodarowaniu obszaru rewitalizacji pogle-
biajacych niekorzystne zjawiska cechujace obszar zdegradowany.

Zgodnie z przepisem art. 37f ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym dla obszaru rewitalizacji, rada gminy moze uchwali¢ miej-
scowy plan rewitalizacji, o ile uchwalony zostal wczes$niej gminny program
rewitalizacji. Miejscowy plan rewitalizacji stanowi szczegoélng forme planu
miejscowego, z uwagi na to w zakresie nieuregulowanym odrebnymi prze-
pisami stosuje si¢ do niego przepisy dotyczace planu miejscowego. Projekt
miejscowego planu rewitalizacji oraz prognoze¢ skutkéw finansowych jego
uchwalenia opiniuje dzialajacy przy wojcie (burmistrzu albo prezydencie
miasta) Komitet Rewitalizacji. Zakres projektu miejscowego planu rewi-
talizacji w czesci tekstowej oraz zakres i forme wizualizacji ustalen miej-
scowego planu rewitalizacji okresla rozporzadzenie Ministra Infrastruktu-
ry i Budownictwa z 1 lipca 2016 r.1°. Rada gminy uchwala miejscowy plan
rewitalizacji po stwierdzeniu, w drodze odr¢bnej uchwaly, ze nie narusza
on ustalen studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz gminnego programu rewitalizacji. W celu uspraw-
nienia procesu rewitalizacji ustawodawca przewidzial, ze w sytuacji, gdy
na calosci albo czgsci obszaru rewitalizacji obowiazuje juz plan miejscowy
i zostal uchwalony gminny program rewitalizacji, miejscowy plan rewita-
lizacji mozna uchwali¢ w wyniku zmiany planu miejscowego. Miejscowy
plan rewitalizacji moze by¢ uchwalany dla calosci lub czesci obszaru rewita-
lizacji. Jezeli stan zagospodarowania nieruchomosci potozonych w zwartym
obszarze projektowanego planu rewitalizacji nie wskazuje na koniecznos¢
dokonania w tym zakresie zmian, gmina moze wylaczy¢ te nieruchomo-
$ci z obszaru objetego planem. Miejscowy plan rewitalizacji zawiera¢ po-
winien wskazane ustawowo?20 obligatoryjne i fakultatywne elementy planu
miejscowego, a ponadto w zaleznosci od potrzeb okresla: zasady kompozycji

19 Rozporzadzenie w sprawie zakresu projektu miejscowego planu rewitalizacji w czesci teks-
towej oraz zakresu i formy wizualizacji ustalent miejscowego planu rewitalizacji, Dz.U. 2016,
poz. 1032.

20 Por. art. 15 ust. 2 i 3 w.p.z.p.
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przestrzennej nowej zabudowy i harmonizowania planowanej zabudowy
z zabudowa istniejacy, ustalenia dotyczace charakterystycznych cech elewa-
cji budynkéw oraz szczegélowe ustalenia dotyczace zagospodarowania i wy-
posazenia terenow przestrzeni publicznych, w tym urzadzania i sytuowania
zieleni, jak i koncepcji organizacji ruchu na drogach publicznych oraz prze-
krojéw ulic. Miejscowy plan rewitalizacji wprowadzaé moze takze zakazy
i ograniczenia dotyczace dzialalnosci handlowej lub ustugowej oraz okre-
$la¢ maksymalng powierzchnig sprzedazy obiektéw handlowych, w tym
obszary rozmieszczenia obiektéw handlowych o wskazanej w tym planie
maksymalnej powierzchni sprzedazy i ich dopuszczalng liczbe. W przy-
padku, gdy w miejscowym planie rewitalizacji, w odniesieniu do nierucho-
mosci niezabudowanej, postanowiono, ze warunkiem realizacji na niej in-
westycji gtéwnej jest zobowigzanie si¢ inwestora do budowy na swoj koszt
i do nieodplatnego przekazania na rzecz gminy inwestycji uzupetniajacych
w postaci infrastruktury technicznej, spolecznej lub lokali mieszkalnych,
wskazany akt prawa miejscowego okresla zakres niezbednej do wybudo-
wania infrastruktury technicznej, spotecznej lub lokali. Biorac pod uwage
konstrukcyjne elementy miejscowego planu rewitalizacji, wydaje sie, iz jego
postanowienia moga w pewnych wypadkach ogranicza¢ prawo zabudowy
(wolno$¢ budowlang)?!. Uchwalenie omawianego aktu prawa miejscowego
nie moze jednak doprowadzi¢ do sytuacji calkowitego pozbawienia wtas-
cicieli uprawnien do dysponowania lub korzystania z nieruchomosci znaj-
dujacych si¢ na wskazanym w nim obszarze rewitalizacji. Zadaniem rady
gminy jest zatem nalezyte pogodzenie planowanych - wynikajacych z po-
trzeb rewitalizacji - ograniczen prawa zabudowy z korzy$ciami wynikaja-
cymi z procesu rewitalizacji22. Z kolei wprowadzone na mocy miejscowego
planu rewitalizacji zakazy i ograniczenia dotyczace dziatalnosci handlowej
lub ustugowej moga ogranicza¢ przewidziang ustawowo?3 swobode dziatal-
nosci gospodarczej. Z uwagi na to w razie ograniczenia sposobu korzystania
21 Szerzej o problematyce wolnosci zabudowy zob. W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w pra-
wie administracyjnym, Wolters Kluwer Polska SA, Warszawa 2012; T. Bagkowski (red.), Wol-

nos¢ zabudowy. Mity a normatywna rzeczywistos¢, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego,
Gdansk 2016.

22 Por. M. Wierzbowski, Ograniczenia prawa zabudowy a sytuacja wlascicieli, [w:] T. Bakow-
ski (red.), Wolnos¢ zabudowy. Mity a normatywna rzeczywistos¢, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Gdansk 2016, s. 113.

23 Por. ustawe z 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow, Dz.U. 2018, poz. 646. Zgodnie z art. 2
tej ustawy podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej sa wolne dla
kazdego na réwnych prawach.
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z nieruchomosci poszkodowany ma prawo do odszkodowania?4. Nalezy za-
znaczyé¢, iz odszkodowanie jest ustalane na zadanie poszkodowanego przez
wlasciwego staroste w drodze decyzji administracyjnej, od ktorej nie przy-
stuguje odwolanie, a powodztwo do sadu powszechnego. Droga sagdowa
przystuguje takze w razie niewydania decyzji odszkodowawczej w terminie
trzech miesiecy od dnia zgloszenia zadania przez poszkodowanego. Zgod-
nie z art. 37h ust. 3 u.p.z.p. organem obowigzanym do wyptaty odszkodo-
wania jest gmina.

Podsumowanie

Proces rewitalizacji uregulowany jest, co do zasady?>, ustawa z 9 pazdzier-
nika 2015 r. GIéwny cigzar prowadzenia omawianego procesu spoczywa
na gminach, ktdre o ile zainteresowane s3 ozywianiem zdegradowanych
obszaréw, powinny w pierwszej kolejnosci uchwali¢ gminny program rewi-
talizacji, na podstawie ktérego podejmowane s3 dzialania rewitalizacyjne.
Wiladztwo planistyczne gminy w omawianym zakresie obejmuje podejmo-
wanie zréznicowanych pod wzgledem charakteru prawnego uchwat, ktore
moga w istotny sposéb ksztaltowac prawa i obowigzki wlascicieli i uzyt-
kownikéw (lokatoréw) nieruchomosci usytuowanych w obszarze rewitali-
zowanym. Dzialania gminy powinny by¢ zatem wywazone i podejmowa-
ne z uwzglednieniem lokalnych uwarunkowan spolecznych, politycznych
i gospodarczych. W literaturze wskazuje sie, ze skutecznie prowadzony pro-
ces rewitalizacji moze by¢ odpowiedzig na permanentny we wspdlczesnym
$wiecie proces degradacji spotecznej, kulturowej oraz przestrzenno-funk-
cjonalnej okreslonych obszaréw, w szczegolnosci obszaréw miejskich. Zto-
zony z odpowiednio dobranych dla poszczegdlnych obszaréw zdegradowa-
nych dziatan naprawczych, proces rewitalizacji stanowi¢ powinien jedno
z gléwnych zadan miejskiej (gminnej) polityki przestrzennej26. Przewidzia-
ne przez ustawodawce instrumenty prawne, stuzace zapewnieniu party-
cypacji spolecznej, przyczyni¢ moga si¢ do aktywnosci i integracji wszyst-
kich uczestnikéw (interesariuszy) procesu rewitalizacji, a w szczegolnosci

24 Uzyskanie odszkodowania nie wylacza roszczen, o ktérych mowa w art. 36 u.p.z.p.
2> Wskazana ustawa ma charakter lex generalis.

26 S, Kaczmarek, Skuteczno$¢ procesu rewitalizacji. uwarunkowania, mierniki, perspektywy,
»Studia Miejskie” Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego 2015, nr 17, s. 34.
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mieszkancow obszaru rewitalizacji. Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy,
ze z uwagi na poglebiajacy sie w wielu miastach proces degradacji fizycz-
nej materii o warto$ciach historyczno-kulturowych podejmowana powin-
na by¢ wieloaspektowa interwencja majgca na celu gospodarcze, spoleczne
i kulturalne ,,ozywienie” obszaréw majacych istotne znaczenie dla rozwoju
lokalnego gminy. Tym samym prowadzony na podstawie gminnego pro-
gramu rewitalizacji proces stanowi¢ powinien skuteczny sposéb na zacho-
wanie dziedzictwa materialnego i duchowego oraz istotny czynnik zrow-
nowazonego rozwoju miast polskich?”.
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Summary

The principles and the mode of preparation, conducting and the evaluation method of re-
vitalisation in Poland are defined in the act of 9 October 2015 on revitalisation. Revitalisa-
tion, based on the indicated act, can be understood as a territorially — concentrated process
of leading out from the state of the crisis of the degraded areas, carried out by stakeholders of
revitalisation in a comprehensive way through integrated actions in favour of the local com-
munity, the space or the economy. A communal programme of revitalisation is an essential
document for revitalisation activities. The communal programme of revitalisation is not an
act of a common law but as a programming document (an act of spatial policy) shapes, within
a defined scope, the content of the acts of local law, issued in the process of revitalisation. A
normative activity of a commune includes, first of all, a possibility of adoption of a local plan
of revitalisation which is a special form of a local plan as well as an adoption of a resolution on
a special revitalisation zone. The process of revitalising of the degraded areas conducted with
reference to the principle of sustainable development, counteracts the occurrence and deep-
ening of negative social, cultural and spatial - functional phenomena. This aim is achieved
mainly through an appointment of new applied functions for the revitalized spaces as well as
emphasising their cultural values.

Key words

revitalisation, a degraded area, revitalising of the area of the commune, a communal pro-
gramme of revitalisation, sustainability of the cities and towns.



Zakonczenie

Zadaniem wiasnym gminy jest ksztaltowanie i prowadzenie polityki prze-
strzennej na jej terenie. Przepis ten stanowi podstawe prawng tzw. wladz-
twa planistycznego gminy w planowaniu przestrzennym. Przez wladztwo
planistyczne gminy rozumie si¢ przekazanie przez ustawodawce gminie
kompetencji w zakresie wladczego przeznaczania i ustalania zasad zago-
spodarowania terenu. Na podstawie tej kompetencji gmina sporzadza do-
kumenty planistyczne, ktdre sg przyjmowane w formie uchwat przez jej or-
gan stanowigcy — rade¢ gminy. Polityka przestrzenna gminy okreslana jest
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, natomiast w miejscowym planie zagospodarowania przestrzenne-
go gmina ustala przeznaczenie terenéw oraz okresla sposoby ich zagospo-
darowania i zabudowy. Polityka przestrzenna, bedaca jedna z polityk pub-
licznych, realizowana jest w wyodregbnionych obszarach zycia spotecznego,
co jest wyrazem spolecznej odpowiedzialnosci. Rolg miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego jest ustalenie przeznaczenia terenu, roz-
mieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobdw zagospo-
darowania i warunkow zabudowy terenu. Niestety, czesto gminy rezygnuja
z opracowania i uchwalenia planéw. W takich sytuacjach wydawane sg de-
cyzje o warunkach zabudowy i decyzje o lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego, co nie sprzyja budowaniu fadu przestrzennego uwzgledniajace-
go zrownowazony rozwdj. Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego
(NIST), realizujac swoje zadania statutowe, oddaje z przyjemnoscia do rak
Czytelnikéw niniejsza publikacje. NIST jest panstwowa jednostka budze-
towa podlegla Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji, utworzo-
na w celu realizowania zadan na rzecz harmonijnego rozwoju samorzadu
terytorialnego i podnoszenia standardéw jego dziatania. Instytut wspiera
wielokierunkowy rozwdj jednostek samorzadu terytorialnego przez upo-
wszechnianie wynikéw badan, ekspertyz, opinii prawnych czy publikacji
naukowych!. Do najistotniejszych obszaréw jego funkcjonowania nalezy

1'W okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2018 roku wsparcie Instytutu otrzymato 2035 jedno-
stek samorzadu terytorialnego, co stanowito 73% ogdlnej ich liczby. Ze wsparcia NIST sko-
rzystalo ogotem 20526 oséb.
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dziatalnos¢ edukacyjna, szkoleniowa i wydawnicza2. Dzigki wspotpracy
specjalistow powstalo niniejsze opracowanie, ujmujace wieloaspektowo
problematyke wladztwa planistycznego gminy.

Oddajac do ragk Czytelnikéw niniejszg publikacje, mamy nadzieje,
ze spotka si¢ ona z zZyczliwym zainteresowaniem i zostanie potraktowana
jako pomoc dla wszystkich, ktérzy na co dzien pracuja w administracji sa-
morzadowe;j.

P. Korzeniowski
1. Wieczorek

2 Realne wsparcie dla jednostek samorzadu terytorialnego stanowi prowadzona przez Naro-
dowy Instytut Samorzadu Terytorialnego e-platforma umozliwiajgca odbycie stuzby przygo-
towawczej dla nowo zatrudnionych pracownikéw administracji samorzadowej. Uzupelnienie
dotychczasowej, tradycyjnej oferty szkolen stacjonarnych stanowia e-szkolenia. W 2018 roku
z ksztalcenia e-learningowego skorzystalo facznie ponad 14 tys. oséb.









