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Istota i zakres wiadztwa planistycznego gminy (miasta na prawach powiatu)

Zrodet whadztwa planistycznego gminy nie nalezy upatrywa¢ w treéci przepiséw
ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym(dalej
jako: u.p.z.p.)!, ale w normach Konstytucji RP, zawierajacych zasady ustrojowe,
bedace fundamentami demokratycznego panstwa prawa. Konstytucyjne — nie za$
jedynie ustawowe — umocowanie tego aspektu samodzielno$ci gminy, niesie ze sobg
powazne konsekwencje prawne — nie tylko na ptaszczyznie stanowienia przez jej
organy aktéw planowania przestrzennego, ale rowniez w sferze nadzoru i kontroli nad
tymi aktami. U podstaw wtadztwa planistycznego gminy lezy zawarta w art. 15 ust. 1
Konstytucji RP zasada decentralizacji wiadzy publicznej, ktorg dopetnia sformutowana
w art. 16 ust. 1 ustawy zasadniczej definicja wspdlnoty samorzadowej. Konstytucja
wyposazyta gminy w kompetencje do wykonywania istotnej czesci zadar publicznych
we wiasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2 w zwigzku z art. 163
i art. 166), w konsekwencji czego nadata gminie osobowo$¢ prawng (art. 165) i
wyposazyta jq - obok wiadztwa ustrojowego, majatkowego, finansowego i
personalnego (art. 167-170), rowniez we wiadztwo w zakresie stanowienia aktow
powszechnie obowigzujacego prawa — aktow prawa miejscowego (art. 87 ust. 2, art.
94, art. 168). Te filary samodzielnoSci samorzadowej zostaty doprecyzowane i
rozwinigte zarbwno w samorzadowych ustawach ustrojowych, jak i w ustawach z
zakresu prawa materialnego. Jej zakres wyznacza rowniez okreslony w Konstytucji
zasieg nadzoru (art. 171 ust. 1) oraz kontroli sadowoadministracyjnej (art. 184 zd. 2).
PamietaC przy tym nalezy, ze rzeczywisty zakres samodzielnosci gminy to
wypadkowa réznych czynnikow, zaréwno stricte prawnych, jak i pozaprawnych, w tym
zasad ustrojowych, zakresu zadan gminy, zakresu nadzoru nad jej dziatalnoscig oraz
zasobow majatkowo-finansowych, jakimi gmina dysponuje2. O samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego wprost stanowi art. 165 ust. 2 Konstytucji, ktory
gwarantuje jej ochrong sadowg. Samodzielno$¢ ta nie jest pojeciem jednoznacznym,
przeciwnie — jest pojeciem réwnie wieloznacznym, jak wolno$¢, ktorg filozofowie
probujg zdefiniowa¢ wiasciwie od zawsze3. Chociaz ani ustawa zasadnicza, ani
zaden inny akt prawny nie definiujg pojecia ,samodzielno$¢ jednostek samorzadu

1Dz. U. 22018 . poz. 1845.

2 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny w Konstytucji RP z 1997 r., [w:] Konstytucyjne umocowanie
samorzadu terytorialnego, M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Warszawa 2018, s. 72.

8 M. Maczynski, Konstytucyjne pojecie samorzadu terytorialnego a idea samorzgdnosci, [w:]
Konstytucyjne umocowanie..., s. 36.



terytorialnego”, z powodzeniem podejmuje sie proby jego rekonstrukcji w oparciu o
rozne kryteria. Mozna, za M. Szewczykiem uznac, ze samodzielno$¢ to konstytucyjna
norma-zasada, ktéra w istotny sposob oddziatuje na stanowienie oraz stosowanie
prawa odnosnie do funkcjonowania samorzadu terytorialnego*. Trafne jest rowniez
ujecie zaproponowane przez Z. Niewiadomskiego, wedtug ktdrego samodzielno$¢
samorzadu uwidacznia si¢ przede wszystkim w precyzyjnym okresleniu tego, kiedy
administracja panstwowa moze dokonywaC ingerencji w obszar suwerennego
dziatania organdéw samorzadowych, przy czym Autor ten zastrzegt, ze samodzielno$¢
ta nie oznacza catkowitego uniezaleznienia sie samorzadu terytorialnego od struktur
panstwowych®.  Wieloaspektowo$¢ samodzielnosci  samorzadu terytorialnego
akcentuje W. Gonet, wymieniajac, obok takich jej wyznacznikéw, jak: osobowo$¢
prawna, witasnoS¢ mienia komunalnego, mozliwo$¢ osiggania dochoddw i
dysponowania nimi, czy mozliwo$¢ prowadzenia gospodarki komunalnej, takze
dziatalno$¢ planistyczng (np. w zakresie rozwoju i planowania przestrzennego)®.

Samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego mozna rozpatrywa¢ na dwoch
ptaszczyznach: pierwszej — wyznaczajacej samorzadowi miejsce ustrojowe w
panstwie — tj. samodzielno$ci wobec innych organéw witadzy publicznej, gtownie
administracji rzadowej, i drugiej — samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
wobec siebie nawzajem, ich swoistej izolacji wzgledem siebie’. W sferze wiadztwa
planistycznego uwaga badaczy koncentruje sie na pierwszym aspekcie
samodzielno$ci gminy, niemniej jednak — ze wzgledu na to, Zze akty planowania
przestrzennego powstajg rowniez na poziomie wojewodzkim oraz krajowym,
uwzglednienie drugiego aspektu samodzielnosci gminy jest istotne dla uchwycenia
zaleznosci pomiedzy dokumentami planistycznymi powstajagcymi na rdznych
szczeblach. Zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jest wspierana i
uzupetniana przez inne konstytucyjne zasady ustrojowe, w tym zasade
pomocniczosci (subsydiarnosci) oraz zasade domniemania witasciwo$ci samorzadu

4 M. Szewczyk, Konstytucyjna zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego i jej granice, [w:]
Wybrane problemy funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej po
reformie, E. Bojanowski (red.), Sopot 2002, s. 105.

5 Z. Niewiadomski, [w:] Samorzad terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Z. Niewiadomski (red.), Bydgoszcz-
Warszawa 2001, s. 21. Zestawienia wiodacych koncepcji samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
dokonat D. Chaba, Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego jako konstytucyjna gwarancja
niezalezno$ci, [w:] Konstytucyjne umocowanie..., s. 180-184.

6 W. Gonet, Uwagi 0 samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, FK 2006, nr 1-2,
powotany przez M. Maczyniskiego, [w:] Konstytucyjne umocowanie..., s. 36.

7 J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcjonowania samorzadu terytorialnego, [w:]
System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji, R.
Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2012, s. 212-238.



terytorialnego. Z punktu widzenia wiadztwa planistycznego gminy istotng role
odgrywa zasada pomocniczosci, wedle ktorej samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdw innych
witadz publicznych (art. 163), za$ gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego (art.
164 ust. 1). W sferze planowania przestrzennego zasadniczy ciezar wykonywania
zadan publicznych natozono wiasnie na gminy. W ten sposob ustawodawca
przekazat procesy decyzyjne dotyczace przeznaczenia i sposobu zagospodarowania
przestrzeni, a zarazem ograniczania prawa witasnosci nieruchomosci, jednostkom
administracyjnym  funkcjonujacym jak najblizej obywatela, nakazujac wiadzy
panstwowej — poprzez wprowadzenie do Konstytucji zasady samodzielno$ci i
subsydiarno$ci — powstrzymanie sie od ingerencji w sprawy polityki przestrzenne;
gminy tak dtugo, jak diugo jest ona w stanie skutecznie realizowa¢ natozone na nig w
tym zakresie zadania. Z zasady subsydiarno$ci wynika ponadto, ze samodzielno$¢
jednostek samorzadowych, w tym gmin, powinna by¢ jak najwigksza i przejawiac sie
zaréwno podczas realizacji zadan publicznych, jak i tworzenia narzedzi niezbednych
do skutecznego ich wykonywania®.

Wtadztwo planistyczne oznacza samodzielnos¢ gminy w sferze ksztattowania
tadu przestrzennego. Wedtug klasycznej juz definicji zaproponowanej przez M.
Szewczyka, wiadztwo to oznacza ustawowe upowaznienie organéw gminy do
okreslenia w sposob jednoznaczny przeznaczenia gruntéw potozonych na obszarze
dziatania gminy oraz okreslenia zasad ich zagospodarowania, niezaleznie od tego, do
kogo te grunty nalezg, i niezaleznie od woli wtadajacych tymi gruntami®. Dopetnienie
tej definicji stanowi wyréznienie podstawowych elementéw wiadztwa, na ktore
sktadajq sie: upowaznienie ustawowe - jako jego Zzrodio, podlegajgca ochronie
sadowej mozliwo$¢ jednostronnego oddziatywania na sfere prawng adresatow aktow
planistycznych - jako jego istota oraz ustalenie przeznaczenia i sposobu
zagospodarowania terenu - jako jego tres¢'0. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze tak,
jak nie moze by¢ mowy o autonomii, czy suwerenno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego, tak nie istnieje suwerenno$¢ planistyczna gminy. Kazda jednostka

8 Na temat zasady pomocniczosci (subsydiarnosci): J. Keska, Zasada subsydiarno$ci a samodzielno$c
organizacyjna jednostek samorzadu terytorialnego, RZ 2007, t. 5, s. 96 oraz A. Feja-Paszkiewicz,
Zasada pomocniczoSci a samorzad terytorialny, ZNPWSZ im. Witelona w Legnicy 2008, nr 4, s. 21;
obie pozycje powotane w: D. Chaba, Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego..., s. 187.

9 M. Szewczyk, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania
przestrzennego, Bydgoszcz 2002, s. 20.

10 J. Parchomiuk, Naduzycie wiadztwa planistycznego gminy, ST 2014, nr 4, s. 22; reprezentatywny w
tym zakresie wyrok NSA z 22 czerwca 2012 r., sygn. akt Il OSK 878/12, CBOSA.



samorzadu terytorialnego, w tym gmina, jest czescig panstwa i we wszystkich
dziataniach musi uwzgledniac rowniez jego interes.

Wedtug doktryny, kompetencje planistyczne gminy w sferze ksztattowania
przestrzeni realizowane sg nie tylko w drodze aktéw generalnych — planéw
zagospodarowania przestrzennego, ale réwniez aktow indywidulanych - decyzji o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (zwanych dalej réwniez decyzjami
lokalizacyjnymi). Stad przyjmuje si¢, Zze wtadztwo planistyczne w gminie funkcjonuje
na dwdch ptaszczyznach - ogdlnej i indywidualnej (mowi sie o wtadztwie generalno-
konkretnym)''. Objecie kategorig wiadztwa planistycznego decyzji lokalizacyjnych
moze nie wydawac sie oczywiste, poniewaz jako akty indywidualne, wydawane w
jurysdykcyjnej procedurze administracyjnej, sq postrzegane jako indywidualne akty
stosowania prawa, nie odpowiadajace cechom aktow planowania, bedacych aktami
generalnymi — aktami stanowienia prawa. Jest to jednak koncepcja prawidtowa, jezeli
zwazy¢, ze rezultat uchwalenia aktu planowania i wydania decyzji lokalizacyjnej jest
podobny: oba te akty regulujg status prawny konkretnych nieruchomosci'2. Nie ma
bowiem watpliwosci co do tego, ze abstrakcyjny charakter planéw zagospodarowania
przestrzennego jest kwestig przyjetej przez ustawodawce konwencji. Sg one wszak
niczym innym, jak tylko zbiorem aktéw obejmujacych okreslenie sposobu
przeznaczenia oraz zasad zagospodarowania konkretnych  nieruchomosci
gruntowych. Poréwnujac jednak skutki, jakie wywotuje w sferze prawnej adresatow
uchwata w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz
decyzja lokalizacyjna, trzeba podkresli¢, ze zakres wiadztwa planistycznego w
przypadku decyzji lokalizacyjnych jest stabszy niz w przypadku planu miejscowego.
W decyzji lokalizacyjnej — w przeciwienstwie do planu - nie mozna okresli¢
przeznaczenia terenu, ktore determinuje ustalenia co do sposobu jego
zagospodarowania, w tym zabudowy. Jedng z charakterystycznych cech polskiego
systemu planowania przestrzennego jest zasada, wedle ktorej uchwalenie planu
miejscowego, bedacego zasadniczym przejawem wiadztwa planistycznego gminy,
jest fakultatywne (poza kilkoma zaledwie przypadkami wskazanymi w ustawach
odrebnych, z ktérych wynika obowigzek sporzadzenia planu miejscowego). Do$¢
powszechne jest przy tym stwierdzenie, ze jezeli rada gminy taki plan uchwali,

" Szerokg argumentacje na poparcie tej tezy przedstawit Z. Czarnik, [w:] Istota i zakres wiadztwa
planistycznego gminy, Administracja. Teoria-Dydaktyka-Praktyka 2010, nr 3, s. 8, zob. takze Z.
Niewiadomski, Planowanie przestrzenne, Warszawa 2003, s. 90.

12 Z Czarnik wyrazit poglad, ze dofaczenie do aktéw planistycznych decyzji musi by¢ w szczegdiny
sposob podkreSlone, gdyz w nauce, a przede wszystkim w orzecznictwie, pojawiajg sie bfedne
koncepcje, oderwane zupetnie od istniejgcej regulacji, bedgce sentymentalng adaptacjg i probg
odtworzenia przebrzmiatej przesztosci. Tenze, Istota i zakres..., s. 90.



wowczas wprowadza na okreslonym obszarze wtasny, lokalny porzadek planistyczny,
natomiast na obszarze, na ktorym taki plan nie zostanie uchwalony, godzi si¢ na
narzucony ustawowo, ogoiny, panstwowy porzadek przestrzenny, uzupetniany
jedynie — w przypadku decyzji o ustaleniu warunkow zabudowy — przez zasade
dobrego sasiedztwa, wymog dostepu dziatki do drogi publicznej, czy adekwatne do
charakteru zamierzenia inwestycyjnego uzbrojenie dziatki. Prowadzi to do konstatacji,
ze brak uchwalenia planu miejscowego dla danego obszaru oznacza rezygnacje
gminy z przystugujacych jej uprawnien w tym zakresie, zwanych dokirynalnie
wladztwem planistycznym i konieczno$¢ ustalania warunkéw zabudowy i
zagospodarowania terenu w drodze decyzji, ktorej celem jest przesadzenie o
zgodnosci zamierzonej inwestycji z tzw. ,panstwowym porzadkiem planistycznym”3.

Ten tradycyjnie obierany kierunek myslenia o planie miejscowym, jako akcie
ksztattujgcym porzadek planistyczny oraz decyzji lokalizacyjnej, jako akcie
deklaratoryjnym, jedynie przesadzajacym o zgodno$ci planowanego zamierzenia
inwestycyjnego z przepisami ustaw szczegolnych'4, zostat podany w watpliwo$¢s. W
istocie, analiza przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz tresci wydanych na ich podstawie decyzji lokalizacyjnych, wskazuje, ze teza,
wedle ktorej brak planu miejscowego stanowi przejaw rezygnacji gminy z
ksztattowania tadu przestrzennego na rzecz przyjecia panstwowego porzadku
planistycznego, staje sie dyskusyjna. Wyktadnia jezykowa przepiséw okreslajacych
przestanki wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
prowadzi do wniosku, ze ani w przypadku decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego, ani tym bardziej, w przypadku decyzji o ustaleniu warunkow
zabudowy, nie mamy do czynienia z prostg, zerojedynkowg weryfikacjg zgodnosci
zamierzenia inwestycyjnego wskazanego we wniosku o wydanie tych decyzji z treScig
przepisow ustaw odrebnych. Co prawda, w przypadku pierwszej z tych decyzji art. 54

13 Por. postanowienie sktadu siedmiu sedziow NSA z 18 lipca 2005 r., Il OPS 3/05, CBOSA. Z.
Niewiadomski, Studium zagospodarowania przestrzennego gminy oraz plan miejscowy w $wietle
orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, opracowanie Biura Orzecznictwa NSA, Warszawa 2011, s.
60-61.

4 J. Gozdziewicz-Biechoniska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (cechy
szczegolne), Pafstwo i Prawo 2010, nr 2, s. 102 i n. i powotana tam literatura oraz orzecznictwo.

15 Z. Czarnik, [w:] Istota i zakres..., s. 8 i n.; |. Zachariasz, A. Nelicki, Skuteczno$¢ planowania
przestrzennego na poziomie lokalnym a partycypacja spoteczna, Zarzadzanie Publiczne 2008, nr
2(4), s. 101-102, I. Zachariasz, Prawne uwarunkowania efektywnosci planow zagospodarowania
przestrzennego w Polsce, Zarzadzanie Publiczne 2013, nr 1(23), s. 7, tenze, Planowanie
przestrzenne versus zagospodarowanie przestrzeni. Podstawowe problemy w orzecznictwie sqdow
administracyjnych, [w:] Przestrzen i nieruchomo$ci jako przedmiot prawa administracyjnego.
Publiczne prawo rzeczowe, |. Niznik-Dobosz (red.), Warszawa 2012, s. 105 n.



pkt 2 u.p.z.p. stanowi, ze okre$la sie w niej warunki i szczegOtowe zasady
zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy wynikajace z przepisow odrebnych,
za$ w my$l art. 56 tej ustawy, nie mozna odmowic ustalenia lokalizacji inwestycji celu
publicznego, jezeli zamierzenie inwestycyjne jest zgodne z przepisami odrebnymi.
Jednak, gdy przyjrze¢ sie blizej tym regulacjom i uzupetni¢ je o tre$¢ art. 53 ust. 3
u.p.z.p., to okazuje sie, ze organ gminy dysponuje jednak pewnym ,pierwiastkiem
twérczym” w ustalaniu zasad zagospodarowania, w tym zabudowy, dziatki objetej
whnioskiem. W my$| ostatnio powotanego przepisu, organ w postepowaniu zwigzanym
z wydaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego dokonuje nie
tylko analizy warunkéw i zasad zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy,
wynikajacych z przepisow odrebnych oraz analizy stanu prawnego terenu, na ktérym
przewiduje sie realizacje inwestycji, ale rowniez analizy stanu faktycznego tego
terenu. Ponadto, zwazy¢ nalezy, ze przepisy odrebne, na podstawie ktorych okresla
sie warunki i szczegdtowe zasady zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy,
pozostawiajg organowi gminy spory margines dyskrecjonalnosci, chocby w takich
kwestiach, jak warunki i wymagania ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego,
obstuga w zakresie infrastruktury technicznej i komunikacji, czy wymagania dotyczace
ochrony intereséw 0sob trzecich. Zatem organ gminy wprawdzie nie moze odmowic¢
ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego, gdy inwestycja jest zgodna z
przepisami odrebnymi — i w tym zakresie wiadztwo planistyczne gminy doznaje
istotnego ograniczenia, jednak niewatpliwie istnieje ono w sferze ksztattowania tresci
decyzji ustalajacej. W Swietle powyzszego jeszcze trudniej bezkrytycznie przyjmowac
poglad o deklaratoryjnosci decyzji ustalajacej warunki zabudowy, ktérej przestankg
jest zachowanie zasady tzw. dobrego sasiedztwa (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.). W tym
wypadku organ gminy ustala parametry wnioskowanego zamierzenia budowlanego,
stosujac, jako punkt odniesienia, parametry zabudowy juz istniejgcej w wyznaczonym
uprzednio obszarze analizowanym. Przepisy prawa zawierajg wprawdzie wytyczne co
do sposobu wyznaczenia tego obszaru, ale nie zawierajg Scistych regut dotyczacych
wyznaczenia konkretnych parametrow inwestycji. Parametry te wyznacza sam organ
w oparciu o ustalenia poczynione w wyniku analizy, kierujac sie zasadq tadu
przestrzennego, zrownowazonego rozwoju, ochrony wiasnosci, a takze pozostatymi
warto$ciami wynikajagcymi z art. 1 ust. 2 u.p.z.p. Trudno w Swietle powyzszego
podzieli¢ stanowisko wyrazone w orzecznictwie, zgodnie z ktérym plan miejscowy
ksztaftuje sposob zagospodarowania terenu, za$ decyzja lokalizacyjna konkretyzuje
istniejgcq obiektywnie mozliwo$¢ zagospodarowania terenu w oparciu o kryteria



wskazane w ustawie's. Wiadztwo planistyczne gminy wykracza poza tradycyjne
upowaznienie jej organéw do ksztattowania tadu przestrzennego w drodze planéw
przestrzennych. Jest ono realizowane réwniez — i to na przewazajacej czesci naszego
kraju - w drodze decyzji lokalizacyjnych. Zwolennicy koncepcji o jedynie
deklaratoryjnym charakterze decyzji lokalizacyjnych koncentrujg sie¢ na rdznicach
pomiedzy planem miejscowym a tymi decyzjami. Znamienne jest, ze punktem wyjscia
czynig kwestie procesowe, wskazujac, ze procedury wydawania tych decyzji nie
mozna okreslic mianem procedury planistycznej. W szeregu wyrokow sady
administracyjne  podkreslaty, Ze postepowanie administracyjne regulowane
przepisami k.p.a. stanowi integraing catos¢. Inaczej jest w postepowaniu
planistycznym prowadzacym do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, sktadajacym sie z szeregu wyodrebnionych etapdw, posrod ktorych
sq i takie, ktore moga by¢ prowadzone w odrebnych samodzielnych
postepowaniach'”. Nawet Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Zze w obowigzujacym
Stanie prawnym decyzja o warunkach zabudowy nie stanowi jednak substytutu planu
miejscowego na danym obszarze, chociazby dlatego, Ze nie powstaje ona w wyniku
jakiejkolwiek procedury planistycznej. Decyzje o warunkach zabudowy nie tworzg
zatem porzgdku prawnego i nie majg charakteru konstytutywnego. Stanowig
natomiast szczeg6towg urzedowg informacje o tym, jaki obiekt i pod jakimi warunkami
inwestor moze na danym terenie wybudowac bez obrazy przepisow prawa's.O tym,
jaki dana czynno$¢ organu administracji wywotuje skutek w sferze prawa, nie moze
przesadzac wytacznie tryb, w jakim zostata podjeta. Procedura nie przesadza rowniez
0 prawoksztattujacym charakterze danej czynno$ci. Samo to, ze decyzja nie jest
wydawana w procedurze planistycznej, nie powinno skutkowa¢ automatycznym
zredukowaniem jej do roli ,szczegdtowej urzedowej informacji” i zanegowaniem jej
konstytutywnego charakteru. Nawet, gdy uznaé, ze decyzja lokalizacyjna nie jest
,Substytutem planu miejscowego”, czy ,mini planem miejscowym”, to nie sposéb nie
dostrzec, ze ksztattuje ona — w granicach ustaw — sposéb zagospodarowania danego
terenu. Zwolennicy przeciwnego pogladu twierdza, ze fad przestrzenny przy
uchwalaniu planu miejscowego oraz przy wydawaniu decyzji lokalizacyjnych jest
ksztaftowany w oparciu o inne Kryteria wskazane przez ustawodawce'd. Ten

16 Por. wyroki NSA z 29 stycznia 2010 r., sygn. akt Il OSK 220/09 oraz z 10 lutego 2010 r., sygn. akt Il
OSK 1737/08, CBOSA.

17 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 17 wrzesnia 2009 r., sygn. akt Il SA/Go 510/09, wyrok
WSA w Gliwicach z 3 grudnia 2010 r., sygn. akt Il SA/GI 545/10, CBOSA.

18 Wyrok TK z 20 grudnia 2007 r., sygn. akt P 37/06, OTK ZU-A 2007, nr 11, poz. 160.

19 Por. wyroki NSA z 29 stycznia 2010 r., sygn. akt Il OSK 220/09 oraz z 10 lutego 2010 r., sygn. akt Il
OSK 1737/08, CBOSA.



argument réwniez nie przekonuje. Inna jest bowiem skala tych przedsiewzie¢ — plan
jest skierowany do abstrakcyjnego adresata i z reguty obejmuje okreslong czes¢
obszaru gminy, ztozong nawet z kilkudziesieciu czy kilkuset dziatek gruntu, podczas,
gdy decyzja lokalizacyjna wydawana jest dla konkretnego adresata w stosunku do z
reguty pojedynczej dziatki gruntu. Plan okresla przeznaczenie terenéw nim objetych,
decyzje lokalizacyjne ograniczajg sie do ustalenia warunkdéw zagospodarowania
danej dziatki dla wskazanego przez wnioskodawce przedsiewziecia. Oczywiste jest
zatem, Ze przestanki wydania aktu planowania przestrzennego i decyzji lokalizacyjnej
muszg si¢ od siebie rozni¢, co jednak nie pozycjonuje tych aktéw na przeciwlegtych
biegunach: realizacji wladztwa planistycznego gminy i rezygnacji z tego wtadztwa. W
kilku czesto obecnie cytowanych w orzecznictwie uzasadnieniach wyrokow sadow
administracyjnych wyrazono réwniez poglad, ze Zrodfem ograniczeni prawa wtasnosci
jest ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz wydane na jej
podstawie akty prawa miejscowego w postaci planow zagospodarowania
przestrzennego. Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu stanowi
natomiast wyraz konkretyzacji i indywidualizacji abstrakcyjnych obowigzkow i
ograniczen wynikajgcych z ustawy?0. Innymi stowy — nie jest zrodtem ograniczen
prawa witasnosci nieruchomosci. Trzeba w tym miejscu zastrzec, ze kwestia planu
miejscowego jako zrédta ograniczen prawa wiasno$ci jest dyskusyjna i nie przez
wszystkich akceptowana. Konstytucja w art. 31 ust. 3 nakazuje zachowa¢ ustawowg
podstawe ograniczen praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Aby nie narazac¢ sie na
naruszenie zasady konstytucyjnej poprzez ograniczenie prawa Wasnosci
nieruchomos$ci w drodze aktu prawa miejscowego, bedacego aktem podustawowym,
przyjeto rozwigzanie, wedle ktdrego plan miejscowy jest swoistym ,przedtuzeniem
ustawy”, instrumentem wprowadzajacym jej regulacje w zycie, albo tez tzw. ,ustawg
w sensie materialnym”. Cze$¢ doktryny i judykatura stojq na stanowisku, ze samo
ustawowe upowaznienie do uchwalania planéw miejscowych jest wystarczajace dla
spetnienia konstytucyjnego wymogu ustawowej formy ograniczen?!. Powotany wyzej
poglad sadow rozrozniajacy plan miejscowy jako zrodto ograniczen prawa wtasnosci
nieruchomo$ci oraz decyzje lokalizacyjne jako jedynie wyraz konkretyzacji i
indywidualizacji abstrakcyjnych obowigzkow i ograniczen wynikajacych z ustawy jest

20 Por. zamiast wielu reprezentatywne w tym zakresie wyroki: WSA w Krakowie z 18 stycznia 2011 r.,
sygn. akt Il SA/Kr 1362/10 oraz WSA w Biatymstoku z 25 lutego 2010 r., sygn. akt Il SA/Bk 458/09,
CBOSA.

21 Tak m. in. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji
RP, Krakéw 1999, s. 110; S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony witasno$ci, Krakéw
2003, s. 181.



by¢ moze poktosiem bogatego dorobku doktryny powstatego pod rzadami ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym, kiedy decyzje lokalizacyjne byty wydawane dla
obszaréw objetych planem miejscowym w celu konkretyzacji ustalen planu. Dalecy od
przypisywania decyzjom lokalizacyjnym roli jedynie wigzacej informacji o terenie sg |.
Zachariasz i A. Nelicki, ktorzy stwierdzili nawet, ze decyzje te nie powstajg w wyniku
subsumpciji, tj. procesu stosowania i wyktadni prawa, ale w procesie tworzenia prawa.
Wobec powyzszego tracg one charakter aktow indywidualnych, bedac — w swej tresci
aktami prawa miejscowego, tyle Zze sporzadzanymi w trybie i na zasadach
okreSlonych w k.p.a. dla decyzji administracyjnych. Sg wiec one, jak podkreslili
Autorzy, do$¢ osobliwymi aktami w polskim systemie prawnym?2, Dla poparcia tej
tezy dokonali poréwnania konstytutywnych cech decyzji administracyjnej i cech
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu i doszli do wniosku, Ze ta
ostatnia, w przeciwiefistwie do ,typowej” decyzji administracyjnej, nie wywotuje
konkretnych skutkow prawnych w odniesieniu do indywidualnie oznaczonych
podmiotdw. W rezultacie, chociaz decyzje lokalizacyjng wydaje sie na podstawie
przepisow proceduralnych wiasciwych dla aktéw indywidualnych stosowania prawa,
to pod wzgledem materiainym decyzje te indywidualnymi aktami stosowania prawa
nie sg?. Konsekwencjg uznania decyzji lokalizacyjnych za akty deklaratoryjne,
jedynie potwierdzajace dopuszczalno$¢ i okreslajgce warunki realizacji na dane;
dziatce okreslonego zamierzenia inwestycyjnego zgodnie z ,panstwowym porzadkiem
planistycznym”, jest rdwniez powszechne przekonanie, ze organy gminy, wydajac te
decyzje, nie sg zwigzane ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy. W szeregu orzeczen sadowych podkresla
sie, ze co prawda studium jest dokumentem okreslajacym polityke przestrzenng
gminy i jest wydawane obligatoryjnie dla catego obszaru gminy, jednak dopoki
zachowuje charakter prawny aktu prawa wewnetrznego (aktu kierownictwa
wewnetrznego), dopbty nie moze by¢ uznane za akt odrebny, brany pod uwage jako
przestanka wiadczego ustalenia ograniczen w zagospodarowaniu okreslonej
nieruchomosci?*. Poglad ten znalazt jednak przeciwnikéw. W wyroku z 6 sierpnia
2009 r., sygn. akt Il OSK 1250/08 NSA uznat, ze art. 9 ust. 5 u.p.z.p. nie oznacza, ze
decyzje administracyjne w przedmiocie warunkéw zabudowy wydawane dla terendw
objetych studium mogg by¢ sprzeczne z jego ustaleniami. Powotujgc sie na poglady

22|, Zachariasz, A. Nelicki, Skuteczno$¢ planowania..., s. 101.

23 |bidem.

24 Por. wyrok NSA z 23 czerwca 2010 r., sygn. akt Il OSK 1025/9, CBOSA, wyrok WSA w Lublinie z 21
wrze$nia 2010 r., sygn. akt Il SA/Lu 282/10, CBOSA.



T. Bakowskiego? i Z. Leonskiego?, sad stwierdzit, ze studium stanowi swego rodzaju
aksjologiczng podstawe wszelkich dziatan podejmowanych na terenie gminy w
zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego. Z tresci studium powinny
wynika¢ lokalne zasady zagospodarowania przestrzennego. Skonkretyzowane
dziatania w zakresie zmiany przeznaczenia terenu, potozonego na obszarze gminy,
przewidziane w planie miejscowym oraz w decyzjach o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu, powinny by¢ formutowane i realizowane zgodnie z tymi
zasadami. Z powyzszego, zdaniem sadu, wynika, Ze ustalenia studium wigzg rowniez
organy wydajace decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Z kolei,
wedtug |. Zachariasza, u podstaw zatozenia, wedtug ktérego przy wydaniu decyzji
lokalizacyjnych organy gmin nie sg zwigzane ustaleniami studium gminnego, lezy
poglad - ktorego Autor ten nie podziela — Ze decyzje te sg indywidualnymi aktami
stosowania prawa, co przyczynia sie do destabilizacji sytemu planowania
wewnatrzadministracyjnego?’.Nie  sposob  odmowi¢ powyzszemu  stanowisku
racjonalnosci. Problem w tym, Ze literalna wyktadnia art. 9 ust. 4 u.p.z.p. nie
pozostawia watpliwosci, ze studium wigze przy sporzadzaniu plandéw miejscowych.
Gdyby za$ intencjg ustawodawcy byto zwigzanie organdéw wydajgcych decyzje o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu ustaleniami studium, to w ustawie o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zamie$citby odpowiednig norme
prawng, tak jak to uczynit w art. 7 ust. 2 ustawy z 9 czerwca 2011 r. — Prawo
geologiczne i gornicze?8, ktéry stanowi, ze w przypadku braku miejscowego planu
podejmowanie i wykonywanie dziatalno$ci okreslonej ustawa jest dopuszczalne tylko
wowczas, jezeli nie naruszy ona sposobu wykorzystywania nieruchomo$ci ustalonego
w studium oraz w odrebnych przepisach. Powstaje zatem impas. Stabg strong
koncepcji braku zwigzania przepisami studium przy wydawaniu decyzji
lokalizacyjnych jest wspomniana wyzej sprzeczno$¢ z podstawowymi zasadami
zagospodarowania przestrzennego, z kolei jednoznaczne wylgczenie studium z
kategorii aktéw prawa miejscowego nie pozwala doszukiwa¢ si¢ w nim podstawy
prawnej dla decyzji 0 warunkach zabudowy, gdyz stawiatoby to studium na roéwni z
przepisami powszechnie obowigzujacego prawa. Koncepcje, dajgcq szanse na
pogodzenie zwolennikdw i przeciwnikow tych pogladow, przedstawit D. R. Kijowski,
ktory dokonat analizy skomplikowanej natury prawnej plandw i wysnut wniosek, ze

25T, Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow 2004, s.
54.

% 7. Leonski, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego..., s. 54-60.

27|, Zachariasz, Prawne uwarunkowania..., s. 7.

28 Dz. U. 22017 r. poz. 2126 ze zm.



zardwno przyjecie studium, jak i jego tre$¢ to zdarzenia faktyczne, od ktorych
vksztaftu« zalezy sytuacja prawna adresatow norm prawnych wyprowadzanych z
przepisow ustawowych?®. Nalezy podzieli¢ zapatrywanie Autora, Zze wolg
ustawodawcy jest poddanie dziatan réznych organéw i instytuciji obowigzkom, ktorych
treS¢ jest zdeterminowana ustaleniami aktow planowania, mimo Ze nie sg one aktami
normatywnymi. Trzeba zatem przypisa¢ tym aktom role podstawy faktycznej dziatania
administracji, co pozwoli unikng¢ konfliktu z konstytucyjng zasada, ze prawng
podstawg decyzji administracyjnej moze by¢ wytgcznie przepis prawa powszechnie
obowigzujacego. W przypadku decyzji o warunkach zabudowy przepisem takim jest
art. 61 u.p.z.p., ktory nie zawiera Scistego opisu sytuacji faktycznej, w jakiej ma zostac¢
zastosowany®, za$ w przypadku decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego — art. 53 ust. 3 pkt 2 u.p.z.p., nakazujacy organowi dokonanie m. in.
analizy stanu faktycznego terenu, na ktorym przewiduje sie realizacje inwestycji.
Podajac w watpliwos¢ teze o rezygnacji gminy ze stworzenia wlasnego porzadku
planistycznego w przypadku braku miejscowego planu, mozna wskaza¢, ze rowniez
tworzac ten ,witasny” porzadek planistyczny, organy gminy muszg liczy¢ sie z
szeregiem istotnych ograniczen. W pierwszej kolejnosci nalezy podkreslic, ze rada
gminy dysponuje swobodg co do okreslenia zasiegu terytorialnego przysztego planu
miejscowego, byle nie wykraczat on poza granice administracyjne gminy. Jednak
swoboda ta doznaje ograniczen polegajacych na wytaczeniu pewnych obszaréw spod
jurysdykcji planistycznej organéw gminy. Mowa tu o terenach zamknietych, z
wytgczeniem terendw zamknietych ustalanych przez ministra wtasciwego do spraw
transportu (art. 14 ust. 6 u.p.z.p.), a takze o obszarach morskich wéd wewnetrznych,
morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej (art. 4 ust. 1a u.p.z.p.). Po
drugie, uchwalajac plan miejscowy, rada gminy musi uwzgledni¢ ograniczenia co do
zagospodarowania terendw lub obiektow podlegajacych ochronie na podstawie
przepisow odrebnych ustaw, w tym z ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw
rolnych i lenych3!, czy z ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami32. [stotne ograniczenia wynikajg dla rady gminy z tzw. specustaw3.

2 D. R. Kijowski, Programy, plany i strategie jako podstawa dziatari organéw administracji publicznej,
[w:] J. Zimmermann, P. J. Suwaj (red.), Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i
administracje publiczng, Warszawa 2013, s. 258 i 262.

30 [pidem, s. 262.

31 Dz. U. 22017 r. poz. 1161 ze zm.

32Dz, U.z 2018 r. poz. 2067.

33 Istniejg takie rodzaje przedsiewzie¢ budowlanych o charakterze infrastrukturalnym, w przypadku
ktorych zasady i tryb udzielania zezwolen na ich realizacje uregulowane sg w ustawach odrebnych,
zwanych ,specustawami”. Ustawy te, jako zawierajace przepisy szczegdlne wobec ustawy o



Tytutem przyktadu mozna przywotaC art. 13 ust. 2 ustawy z 24 kwietnia 2009 r.
o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego
w  Swinoujsciu34, zgodnie zktérym decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestyciji
w zakresie terminalu wigze wiadciwe organy przy sporzadzaniu studium i planu
miejscowego, a takze art. 59 ust. 1 ustawy z 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju
ustug i sieci telekomunikacyjnych3?, zgodnie z ktérym decyzja o ustaleniu lokalizacii
regionalnej sieci szerokopasmowej wigze wiasciwe organy przy opracowywaniu
studium i planu miejscowego. Po trzecie, rada gminy zwigzana jest, cho¢ w
ograniczonym  zakresie przedmiotowym, szeregiem aktow planistycznych
sporzadzanych na réznych szczeblach podziatu terytorialnego kraju. W studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, wigzacym
organy gminy przy uchwalaniu planu miejscowego, uwzglednia sie zasady okreslone
w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, ustalenia strategii rozwoju i
planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, ramowego studium
uwarunkowan i kierunkow  zagospodarowania  przestrzennego  zwigzku
metropolitalnego oraz strategii rozwoju gminy, o ile gmina dysponuje takim
opracowaniem (art. 9 ust. 2 u.p.zp.). W konsekwencji powyzszego, w planie
miejscowym okresla sie obowigzkowo granice i sposoby zagospodarowania terenéw
krajobrazéw priorytetowych okre$lonych w audycie krajobrazowym oraz w planach
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa (art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.); za$ -
w zalezno$ci od potrzeb - granice terendw inwestycji celu publicznego o znaczeniu
ponadlokalnym, umieszczonych w planie zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa lub w ostatecznych decyzjach o lokalizacji drogi krajowej, wojewddzkie;
lub powiatowej, linii kolejowej 0 znaczeniu panstwowym, lotniska uzytku publicznego
lub inwestycji w zakresie terminalu (art. 15 ust. 3 pkt 4b u.p.z.p.). Wyzej wskazane
akty planistyczne sg okreslane w doktrynie mianem aktdw planowania ogolnego.
Oprécz nich w systemie planowania wystepujg tzw. akty planowania
specjalistycznego. Rdznica miedzy tymi dwiema kategoriami aktow polega - w

planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, modyfikujg badz wylaczajg stosowanie norm
zawartych w tej ostatniej ustawie. Z jednej strony, celem ich wprowadzenia do polskiego porzadku
prawnego byto skrécenie i uproszczenie procedur administracyjnych zwigzanych z realizacjg
inwestycji infrastrukturalnych, na ktére w tradycyjnym ksztalcie sktada sie kilka odrebnych,
czasochtonnych i kosztownych postepowan (planistyczne, wywtaszczeniowe, prawnobudowlane,
podziatowe). Niewatpliwie konieczno$¢ rozwoju infrastruktury, zwtaszcza drogowej i kolejowej, oraz
zwigzana z tym konieczno$¢ wykorzystania w odpowiednich terminach przekazywanych na ten cel
funduszy unijnych uzasadnia w pewnym stopniu istnienie w obrocie prawnym specustaw, faczacych
dotad odrebne etapy procesu administracyjno-budowlanego.

3 Dz.U.z2017 r. poz. 2302 ze zm.

35 Dz.U.z2017 r. poz. 2062 ze zm.



pewnym uproszczeniu - na tym, Ze pierwsze regulujg kompleksowo
zagospodarowanie przestrzeni na objetych nimi obszarach, za$ drugie — dotyczg
pewnych segmentow zagospodarowania przestrzeni, np. ochrony krajobrazu,
przyrody, zabytkdw, rozwoju sieci drdg, autostrad, czy innych inwestycji o charakterze
infrastrukturalnym. Wedtug |. Zachariasza®® planowanie specjalistyczne, jako
fragmentaryczne, powinno by¢ podporzadkowane planowaniu  ogolnemu.
Wyspecjalizowane organy powinny mie¢ mozliwo$¢ realizacji swoich szczegdinych
zadan publicznych, na podstawie ogolnych koncepcji rozwojowych i w zgodzie z
przyjetymi w nich zatozeniami. Tymczasem prawo nie reguluje relacji pomiedzy
planami ogdlnymi i specjalistycznymi powstajgcymi na tym samym szczeblu podziatu
terytorialnego kraju. Dodatkowe komplikacje w tym zakresie wynikajq z faktu, ze
charakter prawny aktow specjalistycznych jest bardzo zréznicowany — sg wérdd nich
zarowno akty powszechnie obowigzujgcego prawa, jak i akty wewnetrzne. W tym
uktadzie wzajemny stosunek pomiedzy ustaleniami planu miejscowego i planéw
specjalistycznych wynika czestokro¢ z przepiséw odrebnych. Czes¢ z nich
wprowadza zasade zwigzania rady gminy przy uchwalaniu planu miejscowego
ustaleniami wynikajacymi z aktéw planowania specjalistycznego. Przyktadem takiej
regulacji jest art. 326 ust. 1 ustawy z 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne3’, ktéry
zobowigzuje do uwzglednienia plandéw gospodarowania wodami na obszarach
dorzeczy, planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym oraz plandw przeciwdziatania
skutkom suszy w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, strategii
rozwoju wojewodztwa, planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
ramowym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
zwigzku metropolitalnego, studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego. Po czwarte, istotnym ograniczeniem swobody planistycznej organow
gminy jest konieczno$¢ uwzglednienia stanu zagospodarowania, w tym zabudowy,
nieruchomosci potozonych na terenie objetym procedurg planistyczng (mowa o tym w
art. 1 ust. 3 u.p.z.p., w ktérym ustawodawca nakazuje wazy¢ interesy zmierzajgce do
ochrony istniejacego stanu zagospodarowania terenu, jak i zmian w zakresie jego
zagospodarowania). Na tej ptaszczyznie moze wystapi¢ kolizja pomiedzy stanem
faktycznym istniejgcym na nieruchomosciach a zaktadanymi kierunkami ich rozwoju
przestrzennego. Zasada uwzgledniania w  postepowaniu  planistycznym
dotychczasowego przeznaczenia i zagospodarowania terenu nie ma na celu

3 |. Zachariasz, Prawne uwarunkowania efektywno$ci..., s. 7.
37 Dz. U. z 2018 r. poz. 2268.



sprowadzenia postepowania planistycznego do odwzorowania stanu zabudowy
istniejgcego na terenie objetym planem. Zastosowanie takiego rozwigzania moze by¢
uzasadnione jedynie w wyjatkowych przypadkach, w celu ochrony szczegdlnych
warto$ci - zabytkowych czy architektonicznych okreslonych kompleksow zabudowy.
Wowczas zréznicowanie statusu prawnego poszczegdlnych nieruchomo$ci znajduje
swoje uzasadnienie w ochronie danego wyjatkowego kompleksu zabudowy. Co
istotne, podkre$la sig, ze organy planistyczne majg obowigzek bra¢ pod uwage
wytacznie legalne elementy zagospodarowania dziatek®, z drugiej jednak strony, w
uchwale w sprawie planu miejscowego nie mozna nakaza¢ wiascicielom
nieruchomosci dokonania rozbidrki obiektow budowlanych, nawet, jezeli zostaty
wzniesione samowolnie, gdyz bytoby to niedopuszczalne wkroczenie rady gminy w
kompetencje organu nadzoru budowlanego. Po piate, istotg administrowania jest
dokonywanie wyboréw i wartoSciowan, rozstrzyganie dylematoéw, sprzecznosci i
réznic; wybieranie przez organ opcji najlepszej sposrod wszystkich, jakimi w dane;
sytuacji dysponuje — jednym stowem ,wywazanie” intereséw, wartosci, débr. Jest ono
domeng wszelkich dziatari administracji, chociaz tradycyjnie kojarzone jest z tg sferg
jej aktywnosci, w ktorej ustawodawca przyznat jej pewien zakres wiadzy
dyskrecjonalnej®®. Jesli przyja¢ za J. Zimmermannem, ze wszelkie stosowanie prawa
administracyjnego jest kolizyjne, a podstawowg ptaszczyzne kolizji na gruncie tego
prawa jest kolizia pomiedzy interesem publicznym a interesem prywatnym, to
stwierdzi¢ nalezy, Ze jednym z podstawowych zadan prawodawcy jest ustanawianie,
za$ podmiotdw stosujacych prawo - stosowanie instrumentdw stuzacych
roztadowaniu i rozwigzywaniu tej kolizji40. Na gruncie planowania i zagospodarowania
przestrzennego obowigzek wazenia intereséw publicznego i prywatnych w procesie
ustalania  przeznaczenia terenu lub okreSlania  potencjalnego  sposobu
zagospodarowania i korzystania z terenu zostat wyrazony wprost w art. 1 ust. 3
u.p.z.p. Poza ogdéinym nakazem wywazania interesu publicznego i interesu
indywidualnego ani wspomniana ustawa, ani inne akty z zakresu prawa
administracyjnego nie zawierajg szczegotowych wytycznych co do rozstrzygniecia te;
kolizji, pozostawiajac w tym zakresie pole do dziatania organom administracji. Jest to
rozwigzanie ze wszech miar uzasadnione, gdyz takie wywazanie jest mozliwe jedynie
w Swietle konkretnych okolicznosci. Tu ponownie nalezy odwota¢ sie do celnej
konkluzji J. Zimmermanna, ktora oddaje istote zasady wywazania intereséw. Wedtug

38 Wyrok WSA w Gdansku z 22 grudnia 2008 r., sygn. akt || SA/Gd 559/07, CBOSA.

39 Szerzej na ten temat J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 220
- 234.

40 [bidem.



tego Autora, w kazdym konkretnym przypadku osobno, nie kierujgc sie, a
przynajmniej nie starajgc sie kierowac rutyng lub zwyczajem administracyjnym, organ
powinien wywazac miedzy obydwoma interesami, Starajgc sie — o ile to mozliwe —
zaspokoi¢ kazdy z nich*'. Zasada wywazania interesu publicznego i stusznego
interesu indywidualnego jest jedng z tych zasad, ktorym tradycyjnie przypisuje sie role
sterowania dziataniami podejmowanymi w warunkach dyskrecjonalnosci. Jest ona
postrzegana — zwfaszcza w orzecznictwie sadow administracyjnych — jako pokrewna
(a niekiedy nawet tozsama) zasadzie proporcjonalnosci. Zasada proporcjonalnosci
nie zostata explicite wyrazona w Konstytucji RP. Jako zasade stanowienia prawa —
mozna jg jednak wywies¢ z tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji RP42, uzupetnionej przez
art. 51 ust. 2, art. 53 ust. 5, art. 59 ust. 4, art. 64 ust. 3 oraz art. 228 ust. 5 ustawy
zasadniczej*3. Sady administracyjne coraz cze$ciej odwotujg sie do niej w procesie
kontroli rozstrzygnie¢c wydanych w warunkach dyskrecjonalno$ci. Utrwala sie
stopniowo jej funkcja jako materialnoprawnego ograniczenia swobody dziatania
wladzy publicznej zarébwno w procesie stanowienia, jak i w procesie stosowania
prawa. Niebagatelng role odgrywa tutaj wptyw prawodawstwa europejskiego, w
ktorym zasada proporcjonalnosci stanowi jeden ze standardéw dobrej administracii,
obowigzujacy organy i instytucje wspoinot europejskich oraz wigzacy panstwa
cztonkowskie Rady Europy44. Korzystajgc z dorobku Rady Europy i organdéw Unii
Europejskiej, mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze respektowanie przez wiadze
publiczng w procesie stosowania normy zawierajgcej upowaznienie do dziatania w
warunkach dyskrecjonalno$ci oznacza w istocie wybér takiego $rodka (nakazu,
zakazu, przyzwolenia), ktdry bedzie odpowiedni i konieczny do osiggniecia celu tej
normy (badz aktu prawnego, ktory te norme zawiera), a jednoczesnie jak najmniej
ucigzliwy (jak najkorzystniejszy) dla strony. Postugujac sie sformutowanym w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego tzw. testem proporcjonalnosci, nalezy
przyjaé, ze wymog ,odpowiedniosci i koniecznosci” jest spetniony, jezeli 1)

41J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 226.

42 Kompleksowe] analizy tego zagadnienia dokonat A. Stepkowski, [w:] Zasada proporcjonalnosci w
europejskiej kulturze prawnej. Sgdowa kontrola wiadzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie,
Warszawa 2010.

43 H. lzdebski, Zasada proporcjonalnodci a wladza dyskrecjonalna administracji publicznej w $wietle
polskiego orzecznictwa sgdowego, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego 2010, nr 1, s.
9-24. W $lad za tym autorem, pomijam szczegolny aspekt zasady proporcjonalno$ci wynikajacy z
art. 7 § 2 ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, (Dz. U. z 2014
r. poz. 1619 ze zm.).

44 Zob. art. 6 i 7 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej oraz art. 5 Kodeksu Dobrej
Administracji (zatacznik do Zalecenia R(2007)7 Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie dobrej
administracji).



zastosowany S$rodek jest w stanie doprowadzic do zamierzonego celu, 2)
zastosowany srodek jest niezbedny dla ochrony interesu, z ktérym jest powigzany, 3)
zastosowany srodek jest ucigzliwy dla jednostki w stopniu nie wiekszym niz jest to
niezbedne dla osiggniecia zatozonego celu*. Rozstrzygajac w warunkach pewnej,
przyznanej przez ustawe swobody, organ musi zatem ustali¢, czy skutki
rozstrzygniecia stanowig urzeczywistnienie celu ustawodawcy, a jednoczesnie, czy
nie stanowig nadmiernej — wiekszej niz inne przewidziane przez norme mozliwosci -
ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki. Zasada proporcjonalno$ci w zakresie
praw cztowieka i konstytucyjnych praw jednostki zmusza do zmiany pogladow na
temat tego, co legalne w zakresie ingerencji w prawa jednostki, bowiem okazuje sie,
Ze nie zawsze legalne jest to, co formalnie mieSci sie w pojeciu zgodno$ci z prawem;
dziatanie wiadzy musi byc, aby byto legalne, jeszcze — dodatkowo — proporcjonalne?s.
Powyzsze odpowiada koncepcji legalnosci rozrozniajacej jej aspekt formalny i
materialny, gdzie pierwszy oznacza obowigzek przestrzegania norm, warto$ci i celéw
wynikajacych z formalnie obowigzujacych przepisdw (,zgodnosc¢ z literg prawa”), zas
druga — réwniez obowigzek przestrzegania okre$lonych celdw i wartosci, ktére mogg
mie¢ charakter zewnetrzny wzgledem formalnie obowigzujacych przepisdw4. Lokalne
planowanie przestrzenne jest jedng z tych ptaszczyzn dziatar organdéw administracii,
na ktdrej konflikty interesow i wartoSci sg nieuniknione. Dochodzi tu do konfliktu
pomiedzy interesem wspdlnoty samorzadowej (interesem publicznym) a interesem
cztonka tej wspdinoty bedacego wiascicielem nieruchomo$ci objetej przysztym
planem, a takze pomiedzy interesami poszczegdinych wiascicieli nieruchomosci.
Wprowadzajgc ograniczenia praw do korzystania z nieruchomosci gruntowych, rada
gminy musi mie¢ na uwadze trzy fundamentalne dla ochrony witasno$ci reguty
konstytucyjne; pierwszg zawartg w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, wedtug ktdrej
Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢, drugg zawartg w art. 64 ust. 3 ustawy
zasadniczej, zgodnie z ktdrg wkasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i
tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasno$ci oraz trzecia, w mys$l
ktdrej ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moggq
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym

45 Zob. m. in. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 50; wyrok TK
z 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98, OTK 1999, nr 2, poz. 25, wyrok TK z 2 czerwca 1999 r., sygn.
akt K 34/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 94.

4 E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z 1 lipca 1999 r., sygn. akt SA/Bk 208/99, Orzecznictwo Sadow
Polskich 2000, nr 1, poz. 17.

47 M. Kaminski, Normatywny model przestanek nadzorczej weryfikacji legalnosci aktdw organéw
samorzadowych a granice samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, [w:] Nadzér nad samorzadem a
granice jego samodzielnosci, M. Stec, M. Maczynski (red.), Warszawa 2011, s. 31 i n.



panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b.
Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty wolno$ci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucii
RP). Rada gminy, uchwalajac plan miejscowy, powinna kierowac sie trescig art. 1 ust.
2 up.zp., ktory nakazuje uwzglednic w planowaniu i Zzagospodarowaniu
przestrzennym szereg wartoSci, w tym wymagania fadu przestrzennego, walory
architektoniczne i krajobrazowe, wymagania ochrony Srodowiska, w tym
gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i leSnych, wymagania ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspdiczesnej, czy walory
ekonomiczne przestrzeni oraz prawo wtasno$ci. Czes¢ z wymienionych w powotanym
przepisie wartodci posiada ustalong tres¢ normatywng (definicje legalne zawarte w
ustawach), cze$¢ za$ to typowe pojecia niedookreslone®. Jednak bez wzgledu na
charakter tych wartosci, to organy gminy, sporzadzajac plan miejscowy, muszg
dokona¢ kazdorazowej ich rekonstrukcji z uwzglednieniem okreslonego stanu
faktycznego. Prawidtowos¢ tej rekonstrukcji podlega nadzorowi wojewody oraz
kontroli sgdowej*?. Kolizje pomiedzy tymi wartosciami sg nieuniknione, gdyz sg one
na tyle roznorodne, ze niezwykle rzadko mozliwe jest ich uwzglednienie w
maksymalnym zakresie. Przyjecie proporcjonalnosci dziatan administracji jako
warunku legalnosci tych dziatan zaowocowato rozwojem koncepcji naduzycia wtadzy
przez organy administracji. W systemie planowania przestrzennego utrwalita sie juz
konstrukcja naduzycia wiadztwa planistycznego, rozumianego jako nieuzasadniona,
naruszajaca zasade proporcjonalnosci, dowolna i nieoparta na wszechstronnym
wywazeniu interesu indywidualnego i publicznego ingerencja w prawa

48 M. Szewczyk, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego..., s. 45. Wprowadzenie do
art. 1 ust. 2 u.p.zp. wartoSci autonomicznych wobec warto$ci konstytucyjnych, takich jak np.
wymagania urbanistyki czy architektury, walory architektoniczno — krajobrazowe, czy walory
ekonomiczne przestrzeni, nie majacych treSci normatywnej, wigze sie z bardzo szerokim zakresem
witadzy dyskrecjonalnej rady gminy, ktdra samodzielnie ,wypetnia trescig” te wartosci, co moze
prowadzi¢ do ograniczenia prawa wiasnosci w zakresie budzacym wafpliwosci co do zgodnosci z
Konstytucjg. M. Zdyb stusznie wskazat, ze nadmierny zakres wiadzy dyskrecjonalnej przy
stanowieniu planéw miejscowych moze (cho¢ nie musi) w zakresie niedopuszczalnym,
nieuprawnionym oraz naruszajagcym zaSade proporcjonalnosci prowadzi¢ do ograniczenia
podstawowych atrybutow prawa witasno$ci, tf. moznosci korzystania z rzeczy i rozporzadzania nig.
M. Zdyb, Administracyjnoprawne ograniczenia praw rzeczowych, [w:] System prawa
administracyjnego, R. Hauser. Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), t. 7, Prawo administracyjne
materialne, s. 579.

49 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, wyd. 6,
Warszawa 2011, s. 10.



wiascicielskie®. Punktem wyjscia tej koncepcji jest zatozenie, ze do istoty planowania
przestrzennego nalezy ingerencja w sfere praw jednostki, z prawem witasnosci na
czele, i dopoty, dopoki ta ingerencja stanowi wyraz wiasciwego wywazania
kolidujgcych débr i wartosci poprzez wykazanie, ze przyjete rozwigzania sq
uzasadnione interesem publicznym przy jedynie koniecznej ingerencji w sfere prawa
wiasnosci jednostek, nie sposob uzna¢ takiej ingerencji za naduzycie wiadztwa.
Innymi stowy, ograniczenie wiascicieli w ich prawie wiasnosci moze by¢
usprawiedliwione celem publicznym, pod warunkiem jednak, ze zostanie wykazane,
ze innego rozwigzania, cho¢ go szukano, nie mozna bylo znalez¢5!. Postulat
uwzglednienia w zagospodarowaniu przestrzennym wymagan prawa wkasnosci
oznacza m.in. takie zagospodarowanie przestrzeni w zakresie funkcji danego terenu,
ktére umozliwi harmonijne, optymalne w danym przypadku warunki korzystania z
prawa wiasno$ci nieruchomosci. Warunki takie winny sprzyjaC spokojnemu,
bezkonfliktowemu wykonywaniu prawa witasnosci i w miare mozliwosci eliminowac
ryzyko powstawania sporow sasiedzkich na gruncie art. 144 k.c.52. Co warte
podkreslenia, nawet zakaz zabudowy nieruchomosci — jezeli stanowi wynik rzetelnie
przeprowadzonego rachunku aksjologicznego, uwzgledniajgcego znaczenie dla
interesu publicznego ochrony takich débr, jak np. walory przyrodnicze czy zwigzane z
ochrong zabytkéw — nie moze by¢ uznany za naduzycie wiadztwa planistycznego®3.
W orzecznictwie ugruntowat sie niewatpliwie stuszny poglad, wedtug ktorego
naduzyciem wiadztwa planistycznego polegajgcym na naruszeniu zasady
proporcjonalnosci jest tworzenie ustaleniami planu miejscowego tzw. rezerw terenow
pod przyszte inwestycje (np. tworzenie kilku wariantow przebiegu inwestycji liniowej, z
ktérych zrealizowany zostanie w przysztosci najwyzej jeden)s4. W pojeciu naduzycia

50 A. Krélczyk, Glosa do wyroku NSA z 30 lipca 2010 r., sygn. akt Il OSK 1053/10, Casus 2011, nr 1, s.
27. J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa..., s. 26.

51 Wyrok NSA z 9 lutego 2010 r., sygn. akt [l OSK 1959/09, CBOSA.

52 Zob. m. in. wyrok WSA w Gdarisku z 22 grudnia 2008 r., sygn. akt Il SA/Gd 559/07, CBOSA.

53 Wyrok WSA w Poznaniu z 12 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Po 1021/11, CBOSA.

54 Stad przyktadowo nie mozna uznac za zgodne z prawem ustalenie w planie miejscowym, ze teren
faktycznie zainwestowany w catosci przez podmioty prywatne zostanie w przysziosci przeznaczony
pod przestrzen publiczng (np. park) bez wykazania rzeczywistego i usprawiedliwionego celu takiej
regulacji. Oczywiscie nie oznacza to bezwzglednego zakazu wprowadzania do planu miejscowego
ustalen, ktére zmienig stan zagospodarowania danej nieruchomosci istniejacy przed uchwaleniem
planu. Takie postanowienie planu wymaga jednak racjonalnego, przekonujacego uzasadnienia.
Dodatkowo, jak wskazat Europejski Trybunat Praw Cztowieka w Strasburgu w wyroku z 6 grudnia
2007 r., o ile dopuszczalne jest ograniczenie prawa wiasno$ci przy przeznaczeniu nieruchomosci
pod inwestycie publiczne, to powinien by¢ okreslony czas, kiedy ma nastapi¢ jej realizacja.
Niedopuszczalne jest tworzenie tzw. rezerw terenu pod przyszte, nieokreslone blizej w czasie
inwestycje. Zob. sprawa Skrzynski v Polska, nr skargi 38672/02, wyrok powotany przez M.



wladztwa planistycznego miesci sie — obok naruszenia zasady proporcjonalnosci —
rowniez naruszenie zasady réwno$ci oraz zasady sprawiedliwosci spotecznej. Art. 32
Konstytucji RP stanowi, ze wszyscy sa wobec prawa rowni i ze wszyscy majg prawo
do rownego traktowania przez wtadze publiczne (ust. 1), a takze, Ze nikt nie moze by¢
dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek
przyczyny (ust. 2). Réwno$¢ nalezy postrzega¢ w kategoriach zasady systemu praw i
wolnosci jednostki, odnoszacej sie do catego systemu tych praw i wolnoSci oraz
wyznaczajgcego sposob stosowania poszczegolnych konstytucyjnie gwarantowanych
praw i wolnosci. Nie chodzi przy tym o bezwzgledng rownos¢ wszystkich obywateli,
gdyz z zasady réwno$ci wynika nakaz jednakowego traktowania wszystkich obywateli
w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty charakteryzujace sie w
rownym stopniu dang cechg istotng (relewantng) powinny by¢ potraktowane réwno, a
wiec wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan, zaréwno dyskryminujacych, jak i
faworyzujacych. Stad, rozwazenie zarzutu naruszenia zasady rownosci nalezy
poprzedzi¢ wyodrebnieniem cechy relewantnej grupy, w ramach ktérej do nierownosci
dochodzi, biorgc pod uwage tres¢ i cel danej regulacji prawnej. Dopiero w nastepnej
kolejnosci  dokonuje sie oceny kryterium, na podstawie ktérego dokonano
zréznicowania w ramach rej grupy, 1. ustalenia, czy odstepstwo od nakazu réwnego
traktowania podmiotow podobnych znalazlo podstawe w przekonujgcych
argumentach. Kryterium to winno pozostawa¢ w zwigzku z innymi wartoSciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie
podmiotow podobnych. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie w swym orzecznictwie
zwracat uwage na zwigzek, jaki zachodzi miedzy zasadq rownosci a zasadq
sprawiedliwo$ci spotecznej, ktore w znacznym stopniu naktadajg sie na siebie.
Sprawiedliwos¢ spoteczng nalezy okresli¢ jako przeciwienstwo arbitralno$ci, wymaga
bowiem, aby zréznicowanie poszczegolnych podmiotdw pozostawato w odpowiedniej
relacji do roznic w ich sytuacji. Wprowadzanie zréznicowania podmiotow prawa moze
okazac sie dopuszczalne na gruncie zasady rownoSci wowczas, gdy stuzy realizacji
sprawiedliwosci spotecznej. Konsekwencjg tego jest stwierdzenie, Zze zroznicowanie
niesprawiedliwe jest zakazaned®. Szczeg6lne znaczenie ma spetnienie wymogow
sprawiedliwo$ci rozdzielczej (dystrybutywnej), wedtug ktérej ,réwne traktowanie” nie

Kotulskiego, Problemy w ksztaftowaniu przestrzeni w procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego, [w:] Przestrzen i nieruchomo$ci..., s. 45.

5 Zob. zamiast wielu: wyrok TK z 22 grudnia 1997 r., sygn. akt K 2/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 72,
wyrok TK z 3 wrzes$nia 1996 r., sygn. akt K 10/96, wyrok TK z 28 marca 2007 r., sygn. akt K 40/04,
OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 33, wyrok TK z 30 kwietnia 2012 r., sygn. akt SK 4/10, OTK nr
42/4/AJ2012.



oznacza otrzymania réwnych udziatow rozdzielanych débr, lecz stosowania takie]
samej miary wobec wszystkich zainteresowanych otrzymaniem rozdzielanych dobr
badz ponoszacych ciezary zwigzane z ich tworzeniem, ocenianie ich sytuacji wedtug
tych samych kryteriow oraz przywigzywanie rownej wagi do ich potrzeb i interesow.
Oczywiscie zasada rownosci i sprawiedliwosci spotecznej dotyczy wszelkich dziatan
administracji publicznej, jednak pierwszoplanowg role odgrywa w sferze
dyskrecjonalnych dziatari administracji®¢. W orzecznictwie sadowym za naduzycie
wladztwa planistycznego polegajace na naruszeniu zasady réownosci i
sprawiedliwo$ci spotecznej uznaje sie przyjmowanie odmiennych ustalen co do
sposobu zabudowy i zagospodarowania terenu w stosunku do wiascicieli
nieruchomosci znajdujacych sie w takiej samej sytuacji, czy nadmierne ograniczenie
sposobu zagospodarowania jednych nieruchomo$ci kosztem drugich%. Jednym z
czynnikow zabezpieczajacych adresatow dziatan planistycznych przed naduzyciem
witadztwa planistycznego, a jednoczesnie utatwiajacym organom nadzoru i kontroli
merytoryczng oceng rozwigzan przyjetych w planie miejscowym jest zawarty w art. 15
ust. 1 u.p.z.p. obowigzek sporzadzenia uzasadnienia projektu planu, okreslajacego w
szczegoInosci sposob realizacji wymogow wynikajacych z art. 1 ust. 2-4 (pkt 1). Na
podstawie powyzszych uwag mozna stworzy¢ swego rodzaju katalog wymogoéw, ktore
musi spetni¢ rada gminy, by nie dopusci¢ sie naruszenia granic samodzielno$ci w
sferze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przede
wszystkim rada gminy nie moze wkracza¢ w kompetencje ustawodawcy; ustalenia
planu jako aktu podustawowego, nie mogg wykracza¢ poza regulacie o randze
ustawy, mogq je jedynie doprecyzowa¢. W szczegolnosci niedopuszczalne jest
wprowadzanie nowych, nieznanych ustawom kompetencji dla organdéw administracji
publicznej, w tym do wydawania pozwolen, czy innych aktow z zakresu reglamentacji
administracyjnej, gdyz bytoby to réwnoznaczne z zakazem wprowadzania nowych,
nieznanych ustawom obowigzkow dla uczestnikow procesow inwestycyjnych. Rada

% Znaczenie tej zasady w procesie stosowania prawa wzmachnia tres¢ Rekomendacji R(80)2 Komitetu
Ministrow Rady Europy z 11 marca 1980 r. dotyczacej wykonywania przez organy administracji
wiadzy dyskrecjonalnej, w ktdrej natozono na te organy obowigzek przestrzegania zasady réwnosci
wobec prawa i unikania jakiejkolwiek dyskryminacji. W systemie prawa anglosaskiego naruszenie
zasady rownosci, okre$lane jako arbitralno$¢ aktu, jest jednym ze standardéw kontroli
dyskrecjonalnych dziatari administracji publicznej, stosowanym czesto zamiennie ze standardem
naduzycia wtadzy (abuse of power). Zob. m. in. Ch. H. Koch, Jr, Judicial Review of Administrative
Discretion, [w:] Faculty Publications Paper 1986, nr 623, p. 471in.

57 Zob. zamiast wielu: wyrok NSA z 29 lipca 2010 r., sygn. akt Il OSK 1070/10, wyrok WSA we
Wroctawiu z 25 kwietnia 2013 r., sygn. akt || SA/Wr 134/13, wyrok WSA w Gdarisku z 29 kwietnia
2009 r., sygn. akt Il SA/Gd 563/08, wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca 2009 r., sygn. akt IV SA/Wa
539/09, dostepne w CBOSA.



gminy nie moze ponadto wkracza¢ w kompetencje rzeczowg innych organéw
administracji (np. niedopuszczalne jest wprowadzenie w tre$ci planu nakazu rozbiorki
istniejacych obiektéw budowlanych - do wydawania tego rodzaju rozstrzygnie¢
uprawnione sg organy nadzoru budowlanego, o ile spetnione zostang przestanki
okreSlone w przepisach prawa budowlanego); nie moze rowniez wkracza¢ w
kompetencje miejscowg innych organdw administracji (np. zamieszczone w planie
przepisy nie mogg obejmowac terendw znajdujacych sie poza granicami
administracyjnymi danej gminy, co niestety czesto ma miejsce przy planowaniu
inwestycji liniowych). Uchwalajgc plan, rada gminy powinna jasno i wyczerpujgco
wyjasni¢, czym sie kierowata przy wyborze okre$lonego rozwigzania planistycznego,
w ten sposéb, by nie pozostawi¢ watpliwosci, Ze ograniczenie wiascicieli
nieruchomosci w ich prawie uzasadnia tylko cel publiczny, a innego rozwigzania, cho¢
bylo rozwazane, nie mozna byto zastosowaé (dotyczy to zwtaszcza tych ustalen
planu, ktorymi wprowadzono zakazy okre$lonego zagospodarowania, w tym
zabudowy); powinna okresli¢ mozliwie precyzyjnie czas realizacji inwestycji
(niedopuszczalne jest tworzenie tzw. rezerw terenu pod przyszie, nieokreslone blize]
w czasie inwestycje); powinna uwzgledni¢ aktualny stan prawny i faktyczny
zagospodarowania nieruchomos$ci objetych planem, w tym istniejacq zabudowe
(oczywiscie nie oznacza to zakazu zmiany przeznaczenia terenu np. z dziatki
zabudowanej domem jednorodzinnym na plac miejski, jednak wymaga to wykazania
rzeczywistego i usprawiedliwionego celu takiej regulacji). Rada gminy nie moze przy
tym zamieszcza¢ w planie przepisow otwartych, uzalezniajacych sposob
zagospodarowania terenu od pdzniejszych opinii réznych organdéw administracji
publicznej badz pozwalajacych jakimkolwiek podmiotom na indywidualne uzgadnianie
odstepstw od uchwalonego planu (np. niedopuszczalne jest wprowadzanie na terenie
objetym w planie zakazem zabudowy wyjatku polegajacego na dopuszczeniu
realizacji rob6t budowlanych pod warunkiem uzyskania przez inwestora opinii
geologicznej). Prowadzi to do konstatacji, ze witadztwo planistyczne realizowane w
swojej najpetniejszej formie, jakg jest plan miejscowy, doznaje szeregu istotnych
ograniczer, a swoboda planistyczna oznacza nic innego, jak ogromng
odpowiedzialnos¢ za bezpieczenstwo, funkcjonalno$é, ekonomike i estetyke
przestrzeni. Ta odpowiedzialno$¢ spoczywa na ustawodawcy, ktéry wyznacza
nieprzekraczalne granice wiadztwa planistycznego, na prawodawcy lokalnym, ktéry to
wiadztwo realizuje, na cztonkach lokalnych spotecznosci, ktorzy korzystajac z roznych
form partycypacji spotecznej w procedurach planistycznych, mogg wptyng¢ na tresé
planéw, i wreszcie na organach nadzoru i kontroli, ktére majg chroni¢ jednostki przed



niezgodnym z prawem dziataniem prawodawcy lokalnego, nie naruszajac przy tym
istoty samorzadno$ci.
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