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Prawne uwarunkowania efektywnosci planéw
zagospodarowania przestrzennego w Polsce!

Planowanie przestrzenne w Polsce nie stuzy porzadkowaniu dzialan podmiotéw publicznych i prywatnych w prze-
strzeni. Rozstrzygniecia podejmowane w aktach prawnych planowania przestrzennego, na ktére sktadaja si¢ akty pla-
nowania ogélnego i specjalistycznego, nie sg zwigzane z zasobami finansowymi sektora publicznego i prywatnego; nie
gwarantuja one, ze zagospodarowanie terenu odbywac si¢ bedzie zgodnie z wymogami planu w okreslonym czasie.
Proces planistyczny nie stuzy, wbrew gloszonym doktrynalnym deklaracjom, wywazaniu catosci praw i obowigzkéw
w korzystaniu z przestrzeni podmiotéw prywatnych i publicznych.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, akty planowania przestrzennego, proces planistyczny

1. Uwagi wstepne

W literaturze dotyczacej prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego coraz czg-
§ciej wskazuje sie, ze dzialalnos$¢ planistyczna
administracji publicznej w zakresie zagospoda-
rowania przestrzennego z jednej strony nie od-
powiada potrzebom rynkowym, z drugiej zas,
nie bedac zintegrowana z planowaniem inwesty-
cyjnym i finansowym podmiotéw publicznych,
nie sprzyja porzadkowaniu dziatari administracji
publicznej w przestrzeni. W konsekwencji oferty
terenéw planowanych pod dziatalnos¢ osiedleni-
czg w planach miejscowych i w decyzjach o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu
rozmijaja si¢ z potrzebami podmiotéw prywat-
nych, a administracja publiczna nie jest w sta-
nie tak wyznaczonych terenéw przygotowac in-
frastrukturalnie pod funkcje osiedlericze (zob.

Fukasz Ztakowski w: Niewiadomski 2009, s. 45;
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1'W opracowaniu wykorzystane zostaly fragmenty opi-
nii ,Deregulacja prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego — diagnoza i zalozenia” stanowiacej za-
tacznik do Stanowiska Unii Metropolii Polskich z dnia
24 kwietnia 2013 r. w sprawie sukcesywnej kodyfikacji
prawa urbanistycznego (planowania i zagospodarowania
przestrzennego).

Izdebski et al. 2007, s. 77). Od dluzszego czasu
obserwowany jest w Polsce proces nieuporzad-
kowanego i niekontrolowanego gospodarowa-
nia przestrzenig, prowadzacy do patologicznego
ksztaltowania relacji przestrzennych, w szcze-
golnosci w sferach zurbanizowanych (Bober et
al. 2013, s. 14).

Ostatnio zaprezentowane analizy Andrzeja
Olbrysza i Jacka Kozinskiego, przeprowadzo-
ne w ramach programu , Finanse w urbanizacji”,
dotyczace spolecznej i ekonomicznej efektyw-
nosci proceséw planowania na szczeblu gmin-
nym, pokazaly, Ze w obowigzujacych studiach
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin zaprojektowano w ska-
li kraju pod budownictwo mieszkaniowe tereny
o lacznej powierzchni 4 388 260 ha, co pozwa-
la na osiedlenie na nich 316 mln ludzi®. W obo-
wigzujgcych planach miejscowych przeznaczono
pod budownictwo mieszkaniowe tereny o Iacz-
nej powierzchni 1 214 945 ha, co z kolei pozwala
na osiedlenie 77 mln oséb. Jak wykazuja autorzy,
swoimi pracami planistycznymi administracja
publiczna stworzyla ogromng nadpodaz terenéw
przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowsa —
jesli poréwna sie powyzsze liczby z obrotami na

2 Podstawa analiz byly dane urzedowe Ministerstwa
Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej za
2010 r.
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rynku dzialek budowlanych w 2010 r., to spo-
dziewany czas sprzedazy zasobéw wyniesie dla
terenéw budowalnych przewidzianych w pla-
nach miejscowych 911 lat, natomiast w studiach
— 3278 lat. Jak zaznaczaja autorzy, trzeba jednak
wzig¢ pod uwage, ze podaz gruntéw budowla-
nych jest w istocie jeszcze wyzsza, obrotowi pod-
legaja bowiem takze inne grunty — w roku 2010
wydano mianowicie 113 tys. decyzji o warun-
kach zabudowy (przy czym cale budownictwo
mieszkaniowe jednorodzinne w Polsce w 2010 r.
zamknelo si¢ liczbg ok. 65 tys. nowych doméw).
Jednoczesnie szacuje sig, Ze zobowigzania gmin
wynikajace z uchwalonych planéw miejscowych
powstale lub mogace powsta¢ w zwigzku z ko-
niecznymi wykupami terenéw pod drogi pu-
bliczne we wszystkich gminach kraju wynosza
ok. 130 mld zt (za: Kozinski 2012, s. 5).

Powyzsze wnioski, wynikajace z analizy statys-
tycznych danych urzgdowych, pozwalaja stwier-
dzi¢, ze system planowania zagospodarowania
przestrzennego w Polsce nie ma na celu upo-
rzadkowanej w czasie i przestrzeni realizacji za-
budowy stosownie do spolecznych potrzeb.
Podstawowe dla realizacji inwestycji publicznych
i prywatnych akty planowania — plany miejscowe
i decyzje o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, za pomocg ktérych administracja
publiczna dziala na zewnatrz, stuza w istocie ce-
lom spekulacyjnym, a nie inwestycyjnym. Analizy
te pokazuja posrednio, ze takze podsystem pla-
néw przestrzennych o charakterze wewnatrzad-
ministracyjnym, czyli przygotowujacych dziata-
nia administracji publicznej wobec podmiotéw
zewngtrznych, nie spelnia podstawowej funkeji
w systemie, jakg jest koordynacja przedsigwzigé
administracji publicznej uwzgledniajagca mozli-
wosci finansowe tego sektora w zakresie infra-
strukturalnego przygotowania terenéw pod pla-
nowane funkcje w odpowiednim czasie.

Wydaje si¢, ze ocena systemu planowania
przestrzennego zaprezentowana przez Olbrysza
i Koziniskiego winna by¢ punktem wyjscia dla
szerszych badan i analiz, ktérych celem jest
wskazanie przyczyn braku efektywnosci tego
systemu w réznych aspektach. Niniejszy tekst,
bedac przyczynkiem do tego typu analiz, stara si¢
zwréci¢ uwage na prawne uwarunkowania pro-
ceséw planistycznych prowadzonych wewnatrz

administracji publicznej i na ich znaczenie dla

efektywnej realizacji zadani publicznych.

2. Obiektywny dualizm

aktéw planowania przestrzennego

W systemie prawa planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego mozna wyrézni¢ akty
planowania ogélnego i akty planowania specja-
listycznego, ktére powinny tworzy¢ zintegro-
wany system aktéw planowania przestrzennego
(Niewiadomski 2003, s. 84).

Do aktéw planowania ogélnego w obowig-
zujagcym stanie prawnym zaliczy¢ nalezy stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy, miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego (plan miej-
scowy), plan zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa i koncepcje przestrzennego zagos-
podarowania kraju. Sg to akty planistyczne re-
gulujace calosciowo i kompleksowo — w ramach
przyznanych jednostce administracyjnej zadari —
zagospodarowanie przestrzenne tej jednostki lub
jej fragmentu. Zakres treSciowy oraz zasady sta-
nowienia aktéw planowania ogélnego wskazano
w Ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym?®. Aktami pla-
nowania specjalistycznego sa z kolei te okreslaja-
ce sieci infrastrukturalne albo sieci terenéw chro-
nionych. Do aktéw planowania specjalistycznego
zaliczamy, przyktadowo, plany ochrony przyrody,
ochrony krajobrazu, plany sieci drdg, sieci szkét
etc. Zakres materialny oraz zasady i tryb sporza-
dzania planéw specjalistycznych okreslone zosta-
ty w odrebnych od u.p.z.p. aktach ustawowych.

Dualizm aktéw planistycznych — ogélne
i specjalistyczne — w mniejszym lub wigkszym
zakresie istnieje we wszystkich wspélczesnych
panstwach i stanowi pochodna proceséw frag-
mentaryzacji i specjalizacji administracji pu-
blicznej, takze samorzadowej (Leoriski 2004,
s. 130-132). Jest on efektem koniecznosci zin-
tegrowania z jednej strony ogélnych i caloscio-
wych koncepcji rozwojowych administracji rzg-
dowej i samorzadowej poszczegélnych stopni,
z drugiej — umozliwienia wyspecjalizowanym
organom administracji publicznej realizacji po-

3 Tj.Dz.U.2 2012 1., poz. 647, ze zm., dalej u.p.z.p
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szczegblnych zadari publicznych, na podstawie
ogdlnych koncepcji rozwojowych i w zgodzie
z przyjetymi w nich zalozeniami.

W takim ujeciu planowanie specjalistyczne,
jako fragmentaryczne, winno by¢ podporzadko-
wane planowaniu ogélnemu. Jednoczesnie orga-
ny administracji specjalnej winny mie¢ podstawy
prawne umozliwiajace im, w ramach posiada-
nych kompetenciji, realizacj¢ poszczegdlnych ele-
mentéw infrastruktury czy tez ochrony cennych
z réznych wzgledéw terenéw. W konsekwenciji
akty planowania ogélnego i specjalistycznego (te
ostanie bedac w swej tresci podporzadkowane
aktom planowania ogélnego), winny dzieli¢ si¢
na wigzace wylacznie administracje (wewngtrz-
ne, przygotowujace przedsiewziecia) i wiazace
takze podmioty zewnetrzne wobec administra-
cji (akty realizujace przedsiewzigcia).

3. Planowanie specjalistyczne
a decyzje lokalizacyjne

W systemie planowania ogdlnego przyjeto
dos¢ jasng koncepcje doktrynalng, zgodnie z kté-
ra podstawowym aktem realizujacym zagospo-
darowanie przestrzenne, okreslajacym takze pra-
wa i obowigzki podmiotéw zewngtrznych wobec
administracji, jest plan miejscowy, podczas gdy
pozostale majg charakter aktéw kierownictwa
wewnetrznego. Tymczasem w praktyce forma
prawna aktéw planowania specjalistycznego jest
w polskim systemie aktéw planistycznych dzie-
tem przypadku, a nie przemyslanej, systemowej
legislacji. Plany specjalistyczne, w danej dziedzi-
nie dzialania administracji publicznej, sa albo
aktami prawnymi o mocy powszechnie obowia-
zujacej (np. plan zréwnowazonego rozwoju pu-
blicznego transportu zbiorowego, plan sieci au-
tostrad) albo aktami wewnetrznymi (np. plany
sieci drég wojewddzkich). Zupelnie nie zostaly
takze okreslone w systemie wzajemne relacje po-
miedzy aktami planowania ogélnego a planowa-
nia specjalistycznego.

Dodatkowy problem w systemie planowa-
nia spowodowalo wprowadzenie ,decyzji lokali-
zacyjnych”. Obejmuja one decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, o ktérych
mowa w przepisach u.p.z.p., a takze inne decy-
zje (np. lokalizujgce drogi publiczne), za pomoca

ktérych dokonuje si¢ aspektowego rozstrzygnie-
cia odnosnie do zagospodarowania okreslonej
przestrzeni — decyzje co do zakresu podejmowa-
ne na podstawie innych niz u.p.z.p. ustaw admi-
nistracyjnego prawa materialnego. Decyzje lo-
kalizacyjne wydaje si¢ na podstawie przepiséw
proceduralnych wiasciwych dla indywidualnych
aktéw stosowania prawa — na podstawie Ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego*, pomimo ze nie sa one pod
wzgledem materialnoprawnym indywidualnymi
aktami stosowania prawa’.

Decyzje lokalizacyjne maja by¢ w inten-
¢ji ustawodawcy narzedziem umozliwiajacym
administracji publicznej realizacj¢ inwestycji
o charakterze infrastrukturalnym; decyzja o wa-
runkach zabudowy stuzy realizacji wszelkich
inwestycji niebedacych inwestycjami celu pu-
blicznego. Decyzje te wyparly w systemie plani-
stycznym akty planistyczne o mocy powszechnie
obwigzujacej (plany miejscowe), na podstawie
ktérych do 1994 r., co do zasady, realizowa-
no zaréwno elementy infrastruktury publicznej,
jak i inwestycje prywatne (w ramach zintegro-
wanego systemu planowania ogélnego i specjali-
stycznego). Poniewaz powszechnie w literaturze
i orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢, ze decy-
zje lokalizacyjne sg indywidualnymi aktami sto-
sowania prawa, to w konsekwencji nie wigzg ich
w tresci akty prawa wewnetrznego, co przyczy-
nia si¢ do destabilizacji systemu planowania we-
wnatrzadministracyjnego.

Proces wypierania decyzjami lokalizacyjnymi
aktéw planistycznych o mocy powszechnie obo-
wigzujgcej jest zwigzany z brakiem zasadniczego
rozstrzygniecia, jaka funkcje w systemie prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego
ma pelni¢ plan miejscowy. W latach 1961-1994
byl on podstawa wszelkiej dzialalnosci inwe-
stycyjnej oraz zamierzeri ochronnych zaréwno
panistwa, jak i podmiotéw prywatnych. Od po-
wszechno$ci pokrycia planami obszaru panstwa
odeszla Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospo-
darowaniu przestrzennym®, a w zasadzie konse-

4 Tj.Dz.U.z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm., dalej k.p.a.
5 Szerzej w sprawie decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu zob. Zachariasz 2012a, s. 154
i nast.

¢ Tj. Dz.U.2 1999 r. Nr 15, poz. 139, ze zm.
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kwentnie dopiero przepisy u.p.z.p. Okresla si¢
ten proces mianem zniesienia zasady ,zabudo-
wy planowej” (Szewczyk 2012, s. 92). Tej zasad-
niczej zmianie nie towarzyszyla konieczna rewi-
zja funkgji planu miejscowego w innym w swej
konstrukeji systemie prawa planowania i zago-
spodarowania przestrzennego, wykazujacym,
wskutek narastajacej dzialalnosci legislacyjnej,
w coraz wickszym stopniu rozdzielno$¢ plano-
wania ogdlnego i specjalistycznego. Jednoczesnie
w nowych warunkach planistycznych — zaklada-
jacych niewystepowanie obligatoryjnosci pla-
nu miejscowego jako podstawy inwestycji pu-
blicznych — powstala luka prawna polegajaca
na braku mozliwosci realizacji zamierzen prze-
strzennych przez administracje publiczng na te-
renach, gdzie nie bylo obowiazujacych planéw
miejscowych. Zatem w konsekwencji odrzuce-
nia idei ,zabudowy planowe;j” stalo si¢ koniecz-
ne wprowadzenie, innych niz plan miejscowy,
instrumentéw prawnych pozwalajacych na re-
alizacj¢ inwestycji publicznych. Dzialania te
przeciez nie muszg by¢ zwigzane z konieczno-
§cig przyjmowania kompleksowych przestrzen-
nie regulacji prawnych w zakresie rozwoju osad-
nictwa, zwlaszcza nowej zabudowy. O ile jednak
nastgpila konieczno$¢ stworzenia aktéw praw-
nych umozliwiajacych dzialania inwestycyjne
(ochronne) poza terenami przewidzianymi do
rozwoju osadnictwa, objetymi kompleksowy-
mi regulacjami planu miejscowego, o tyle nie ma
zadnych prawnych przeszkdd, co wiecej, istnieja
ku temu konstytucyjne przestanki, aby zadania
te wykonywac za pomocg instrumentéw klasycz-
nych dla prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego, jakimi sa plany przestrzenne
o mocy powszechnie obowigzujacej (akty prawa
miejscowego), a nie w formie przewidzianej dla
decyzji administracyjnych (indywidualnych ak-
téw stosowania prawa).

4. Spé6jnosé aktéw planistycznych

W orzecznictwie sadéw administracyjnych
podjeta zostala préba integracji systemu ak-
téw planowania ogdlnego o charakterze we-
wnetrznym z decyzjami o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu. Préba taka jest

wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2009 r. (I OSK

1250/08)7, w ktérym sad stwierdzit, ze skonkre-
tyzowane dzialania w zakresie zmiany przezna-
czenia terenu, przewidziane w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego oraz
w decyzjach o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, powinny by¢ formutowa-
ne i realizowane zgodnie z lokalnymi zasadami
zagospodarowania przestrzennego wynikajacy-
mi ze studium uwarunkowari i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy. Wyrok ten
jednak nie wplynal na zmiang linii orzeczniczej
sadéw administracyjnych®.

Niespéjnos¢ systemu aktéw planistycznych
spowodowana zostala szerszym problemem
doktrynalnym, jakim jest brak wyodr¢bnienia
w nauce prawa aktéw o charakterze wewnatrz-
administracyjnym. W kazdym panstwie praw-
nym o rozbudowanym systemie administracji
publicznej akty planistyczne o charakterze we-
wnatrzadministracyjnym stanowig najbardziej
istotny element systemu planistycznego, za-
réwno pozwalajacy na koordynacje podejmo-
wanych w przestrzeni zadai w obrebie admi-
nistracji, jak i tworzgcy stabilny fundament dla
dzialan administracji w stosunku do podmiotéw
zewnetrznych, gwarantujac z kolei podmiotom
prywatnym stabilno$¢ i przewidywalnos¢ prawa,
a takze ochrone praw oséb trzecich w korzysta-
niu z przestrzeni publicznych i prywatnych.

Brak doktrynalnego wyodrebniania systemu
aktéw wewnatrzadministracyjnych wynika z przy-
jetej na gruncie wykiadni przepiséw konstytu-
cyjnych koncepdji systemu zrédel prawa, w kté-
rym wyréznia si¢ akty normatywne o charakterze
powszechnie obowigzujacym oraz o charakte-
rze wewnetrznym (Wronkowska 2003, s. 44-45).
System ten, odwolujac sie do innego niz klasycznie
rozumiane pojecia normy prawnej, nie jest zbudo-
wany w swych doktrynalnych zalozeniach na re-
lacjach pomiedzy prawodawcy a adresatami sto-
sunkéw prawnych uksztaltowanych w podjetym
akcie. Przyjety, co trzeba podkresli¢, doktrynalnie,
a nie literalnie, konstytucyjny system aktéw praw-
nych utozsamia rodzaj aktu z adresatem zawar-

tych w nim przepiséw (szerzej: Zachariasz 2012b)

7 LEX nr 552846.

8 7 ostatnich wyrokéw zob. np. Wyrok NSA 7 19.12.2012 .
IT OSK 2183/12, wyr. niep., Wyrok NSA z 6.12.2012 r.,
II OSK 1439/11, wyr. niep.
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(np. ustawa, rozporzadzenie, akt prawa miejscowe-
go obowiazujg ,kazdego”, a zarzadzenie — szerzej
kazdy akt wewnetrzny — tylko jednostki podpo-
rzadkowane organowi). W konsekwencji system
ten nie daje podstaw dla organizacji dziatania or-
ganéw panstwa na gruncie hierarchicznego ukladu
aktéw prawa wewnatrzadministracyjnego. Takie
dzialanie mozliwe jest wylacznie na gruncie aktéw
prawa powszechnie obowiazujacego.

W praktyce dzialania panstwa i jego admi-
nistracji tworzy si¢ oczywiscie ustawy badz roz-
porzadzenia, ktére zawieraja wylacznie przepisy
adresowane do organéw paristwa, czy weziej, do
organéw i podmiotéw administracji publiczne;
(np. budzet, instrukcje kancelaryjne), jednak kla-
syfikowane s3 one jako akty prawa o mocy po-
wszechnie obowigzujacej. Tego typu klasyfikacja
w przypadku prawa planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego destabilizuje system pla-
nistyczny, kazde bowiem przyporzadkowanie
w swej istocie aktu wewnatrzadministracyjnego
do aktéw prawa powszechnie obowigzujacego
skutkuje pogladem o zwigzaniu jego przepisami
podmiotéw zewngtrznych wobec administracji
(zwlaszcza podmiotéw prywatnych), co w przy-
padku planéw zagospodarowania przestrzenne-
go (ogodlnych i specjalistycznych) w konsekwen-

¢ji rodzi zobowigzania odszkodowawcze’.

® W zwigzku z prezentowanymi wyzej uwagami nalezy
wskaza¢ na orzecznictwo dotyczgce powstania obowigz-
ku podatkowego w zakresie podatku od towaréw i ustug
w zwiazku ze sprzedaza nieruchomosci budowlanej oraz
przeznaczonej pod zabudowe, zgodnie z ktérym taki
obowigzek w stosunku do gruntéw, na ktérych obsza-
rze nie obowigzuje plan miejscowy albo decyzja o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu, powstaje
w zwigzku z przepisem w studium (lub w rejestrze grun-
téw i nieruchomosci, w tym zakresie istnieje rozbiezno§é
w orzecznictwie); zob. szerzej: Rogala 2010, s. 50-53 (tam
tez analiza orzecznictwa), a takze art. 7 ust. 11 2 Ustawy
z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze
(Dz.U.Nr 163, poz. 981) — podejmowanie i wykonywanie
dzialalnosci okreslonej ustawa jest dozwolone tylko wéw-
czas, jezeli nie naruszy ona przeznaczenia nieruchomo-
§ci okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego oraz w odrebnych przepisach, a w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego podejmowanie i wykonywanie dzialalnosci
okreslonej ustawg jest dopuszczalne tylko wéwczas, gdy
nie naruszy ona sposobu wykorzystywania nieruchomosci
ustalonego w studium oraz w odrebnych przepisach

Dodatkowo system aktéw wewnatrzadmini-
stracyjnych, co do materialnego zakresu regu-
lacji, jest traktowany przez organy nadzorcze
i sady administracyjne tak, jakby nie mial wa-
loréw prawnych. Przykladowo, toleruje si¢ sytu-
acje, w ktérych ustalenia planu zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewédztwa czy koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju daleko
wykraczaja poza wskazane w ustawie podstawy
prawne. W konsekwencji rodzi to w doktrynie
niczym nieuzasadniony prawnie poglad o réz-
nej mocy przepiséw zawartych w tych aktach
(wiazacych, ofertowych, diagnostycznych etc.).
Te poglady z kolei utrwalaja patologie w zakre-
sie tworzenia, a w konsekwencji i stosowania ak-
téw wewnatrzadministracyjnych, z jednej strony
prowadzac do powszechnego przekraczania za-
kresu regulacji w stosunku do wskazanych pod-
staw prawnych, z drugiej — do powszechnego
sankcjonowania takiego stanu rzeczy przez nad-
z6r i sady administracyjne (Niewiadomski 2011,
5. 121-122).

5. Wolnos¢ budowlana a akty

wewnatrzadministracyjne

System aktéw planistycznych o charakterze
wewngtrzadministracyjnym jest takze destabili-
zowany przez orzecznictwo sadéw administra-
cyjnych, stojace na gruncie ,wolnosci budow-
lanej” jako naczelnej zasady prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego, w opinii
jej zwolennikéw wywiedzionej z konstytucyj-
nie gwarantowanej ochrony prawa wlasnosci.
Zwlaszcza dotyczy to studium uwarunkowarn
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, ktére moze podlega¢ skutecznemu za-
skarzeniu na podstawie art. 101 Ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'’ z po-
wodu naruszania prawa wlasnosci.

Dominujacy w  literaturze  przedmio-
tu i w orzecznictwie sadowym poglad w kwe-
stii prawa wlasnosci sprowadza si¢ do twierdze-
nia, Ze w zwigzku z brzmieniem art. 6 ust. 2 pkt
1 u.p.z.p. nalezy opowiedzie¢ si¢ za konstrukcja
uznajacg prawo do zabudowy za element pra-

10Ty, Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm., dalej

u.s.g.
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wa wlasnosci, natomiast ustalenia planu s3 in-
gerencja w prawo wlasnosci, a decyzja o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, o ile
nie pozostaje sprzeczna z przepisami ustawowy-
mi, potwierdza prawa wiasciciela okreslone we
wniosku o jej wydanie. W konsekwencji decyzje
te maja charakter deklaratoryjny (nie s3 wydawa-
ne w granicach uznania administracyjnego/luzu
decyzyjnego/dyskrecjonalnie)!'. W doktrynie
i orzecznictwie sgdowym przyjeto takze, ze z ra-
¢ji zwigzania tresci planu miejscowego ustalenia-
mi studium, wplywa ono na sposéb wykonywania
prawa wlasnosci, stad uzasadnione jest dopusz-
czenie mozliwosci skutecznej skargi na jego po-
stanowienia!?. Dodaé¢ nalezy, ze praktyka do-
puszczajaca skargi na akty prawne o charakterze
wewnetrznym, na podstawie art. 101 w.s.g., zy-
skuje coraz powszechniejsza aprobate w literatu-
rze przedmiotu (Wiestaw Kisiel w: Chmielnicki

1 Taki poglad nie moze byé utrzymywany, bowiem
sprzeczny jest on juz nie tylko z celem i funkcja ustawy,
lecz z literalnym jej brzmieniem. Prawo do zmiany prze-
znaczenia terenu nie jest uprawnieniem wlascicielskim,
tylko kompetencja wladzy publicznej, zob. Zachariasz
2012c, s. 100 i nast. Systemowa krytyka tych pogladéw
na gruncie art. 4 i art. 6 u.p.z.p. zob. Hubert Izdebski w:
Izdebski, Zachariasz 2013, s. 72-76, 77-92.

12 Zob. np. nastepujace reprezentatywne tezy: ,Nie moz-
na podzieli¢ pogladu, iz wlasciciele nieruchomosci nie
moga mie¢ interesu prawnego, w rozumieniu art. 101 ust.
1 u.s.g., do zaskarzenia uchwaly w przedmiocie studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy, gdyz nie dotyczy ona ich interesu prawnego.
W ocenie NSA uprawnienie takie przystuguje whasci-
cielom nieruchomosci, o ile w konkretnym przypadku
dojdzie do naruszenia przepiséw prawa materialnego lub
przepiséw dotyczacych procedury przyjmowania studium,
gdy prowadzi to do naruszenia wladztwa planistycznego
gminy” (Wyrok WSA w Warszawie z 2 listopada 2006 r.,
IV SA/Wa 1322/06, LEX nr 304089); ,Uchwata w spra-
wie uchwalenia studium zagospodarowania przestrzen-
nego nalezy do ustawowo przyznanego wiadztwa plani-
stycznego, w tym przypadku gminy, i jako taka, gdy jest
zgodna z prawem, moze ksztaltowaé zakres prawa wia-
snosci” (Wyrok z 9 lipca 2008 r. WSA w Gdansku, IT SA/
Gd 702/07, LEX nr 459339, zob. tez m.in. wyrok WSA
w Gdarisku z dnia 4 listopada 2010 r., IT SA/Gd 625/10,
LEX nr 752585, wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 grud-
nia 2010 r., II SA/Kr 713/10, LEX nr 753600). Por tez np.
wyrok NSA z dnia 23 maja 2006 r., II OSK 591/05, LEX
nr 286103, wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2006 r., II OSK
839/06, LEX nr 505890.

2010, s. 803), co swiadczy o catkowitym braku
zrozumienia istoty i funkeji tych aktéw.
Rozstrzygniecia materialnoprawne zawarte —
na mocy ustawy — w decyzjach lokalizacyjnych
czy w planach specjalistycznych nie sa podpo-
rzagdkowane przepisom materialnym zawartym
w aktach planowania ogélnego, stanowigc nie
tylko samodzielne podstawy realizacji przedsig-
wzie¢ inwestycyjnych, lecz wigzac takze, z mo-
cy przepiséw ustawowych, rozstrzygniecia aktéw
planowania ogélnego®. Niektére akty planowa-
nia specjalistycznego s3 wiazace ze wzgledu na
nadanie im charakteru aktéw prawnych o mo-
cy powszechnie obowiazujacej®. Tymczasem

13 Przyktadowo: (1) art. 13 ust. 2 Ustawy z dnia 24 kwiet-
nia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazy-
fikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujs’ciu
(Dz.U. Nr 84, poz. 700, ze zm.), zgodnie z ktérym decy-
zja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu
wigze wlasciwe organy przy sporzadzaniu studium (pla-
nu miejscowego); (2) art. 59 ust. 1 Ustawy z dnia 7 maja
2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunika-
cyjnych (Dz.U. Nr 106, poz. 675), zgodnie z ktérym decy-
zja o ustaleniu lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmo-
wej wiaze wlasciwe organy przy opracowywaniu studium
(planu miejscowego); (3) art. 19 ust. 1 pkt 1-3 Ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568, ze zm.) naktada
obowigzek uwzgledniania w studium zabytkéw nierucho-
mych wpisanych do rejestru i ich otoczenia innych zabyt-
kéw nieruchomych, znajdujacych sie w gminnej ewidencji
zabytkow, parkéw kulturowych; (4) art. 118 Ustawy z dnia
18 lipca 2001 r. Prawo wodne (tj. Dz.U. z 2005 r. Nr 239,
poz. 2019, ze zm.) naklada obowigzek uwzgledniania
w studium ustalen programu wodno-$rodowiskowego
kraju, planu gospodarowania wodami na obszarze dorze-
cza, planu zarzadzania ryzykiem powodziowym, planu
przeciwdzialania skutkom suszy na obszarze dorzecza.

14 Przyktadowo, zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 1 Ustawy
z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbio-
rowym (Dz.U. z 2011 Nr 5, poz. 13, z p6zn. zm.) kaz-
da gmina liczaca ponad 50 tys. mieszkaric6w musi mieé
plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego, przy czym jest to akt prawa miejscowego
(art. 9 ust. 3), ktéry okresla m.in. ocen¢ i prognozy po-
trzeb przewozowych oraz preferencje dotyczace wybo-
ru rodzaju §rodkéw transportu (art. 12 ust. 1). Zgodnie
z § 4 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 25 maja 2011 r. w sprawie szczeg6élowego zakresu
planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego (Dz.U. Nr 117, poz. 684) w czgsci tekstowej
»planu transportu” okresla si¢ ocene i prognozy potrzeb
przewozowych z uwzglednieniem w szczegdlnosci lo-
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przedsigwziecia infrastrukturalne, ktérych pla-
nistyczny aspekt normowany jest decyzjami lo-
kalizacyjnymi czy aktami planowania specja-
listycznego, odgrywaja stuzebng rol¢ wobec
uktadéw osiedleniczych o skali lokalnej, regional-
nej i krajowej, co wskazywaloby na koniecznosé
podporzadkowania ich planowania i realizacji
tym ukladom, a w konsekwencji — podporzad-
kowania ich ustaleri ustaleniom aktéw planowa-
nia ogdlnego, nie odwrotnie.

6. Egzekucja zobowiazan planistycznych

Zawarte w planach miejscowych zobowigzania
podmiotéw administrujacych, w szczegdlnosci
w zakresie budowy odpowiedniej infrastruktury
publicznej okreslonej w planie, nie sa egzekwo-
walne przez nadzor ani nie moga by¢ skutecznie
dochodzone przed sadami przez zainteresowa-
nych mieszkaicéw. Wskutek orzecznictwa sado-
wego gminy uchwalajace plan miejscowy nie mu-
szg realizowaé nalozonych na nie ustawami zadan
publicznych w okreslonym czasie™.

Tymczasem w przypadku planu miejscowego
przepisy art. 20 ust. 1 i 2 u.p.z.p zawieraja wy-
starczajgce podstawy prawne dla integracji pla-
nowania przestrzennego i finansowego (inwes-
tycyjnego)'®. Wskazane w art. 20 ust. 1 u.p.z.p.

kalizacji obiektéw uzytecznosci publicznej oraz gestosci
zaludnienia objetego obszarem planu transportowego.
Przepisy te zatem jako powszechnie obowiazujace beda
podstawa aktéw wykonawczych, w tym indywidualnych,
w zakresie gospodarki przestrzennej, a takze beda wiazace
dla studium (analogicznie dla planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa).

15 Zob. jako reprezentatywna nastepujaca teze: ,z faktu,
ze budowa urzadzen infrastruktury technicznej nalezy do
obowigzkowych zadan wilasnych gminy, oraz ze powéd
kupit pod budowe doméw grunt przeznaczony na takie
cele w planie miejscowym przewidujacym obowigzek
uprzedniego wybudowania na tym terenie oczyszczalni
$ciekéw, nie wynika obowigzek gminy budowy na tym
terenie oczyszczalni w czasie, miejscu i na cele zwigzane
z budowg prowadzong przez powoda” (Wyrok SN — Izba
Cywilna z dnia 21 marca 2003 r., II CKN 1261/2000,
LexPolonica nr 377433).

16 Przedmiotem oceny zgodnosci z prawem przez or-
gan nadzoru jest nie tylko sama uchwala w sprawie planu
miejscowego, ale takze wszystkie zalaczniki i dokumen-
tacja prac planistycznych” (Wyrok WSA w Warszawie
2 19 lutego 2008, IV SA/Wa 1/08, LEX nr 506896).

zasady finansowania odnie$¢ trzeba do przepi-
s6w rozdziatu 2 dziatu V Ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych'’, z ktérych
wynika obowiazek sporzadzenia przez gmi-
n¢ wieloletniej prognozy finansowej. Przepisy
art. 226 ust. 1 u.f.p., naktadajac na gmine obo-
wigzek sporzadzenia realistycznej prognozy fi-
nansowej, zobowigzuja do umieszczenia w za-
taczniku prognozy, zgodnie z art. 226 ust. 3
u.f.p., dla kazdego przedsigwzigcia planowanego
przez gming: (1) jego nazwy i celu, (2) jednost-
ki organizacyjnej odpowiedzialnej za realizacje
lub koordynujaca wykonywanie przedsiewzigcia,
(3) okresu realizacji i tacznych naktadéw finan-
sowych, (4) limitéw wydatkéw w poszczegol-
nych latach, (5) limitu zobowigzan.

Z brzmienia art. 226 ust. 4 pkt 1 u.f.p. nie wy-
nika, aby wspomniany obowiazek zostal wyla-
czony w stosunku do przedsiewzigé okreslonych
w planie miejscowym, ale nie zostal on takze wy-
taczony w stosunku do innych aktéw planistycz-
nych, w tym wewngtrzadministracyjnych, o ile
nie majg one charakteru rocznego. Trzeba takze
wskazaé, ze wieloletnia prognoza finansowa, sta-
nowigc akt prawny o charakterze wewngtrznym,
nie jest postrzegana przez organy nadzoru i sady
administracyjne jako wigzaca podmiot publiczny
w dziataniach podejmowanych w aktach praw-
nych o mocy powszechnie obowigzujacej czy tez
w innych aktach wewngtrzadministracyjnych.
Problem braku integracji planowania przestrzen-
nego i finansowego wystepuje nie tylko w gmi-
nach, lecz na kazdym poziomie realizacji zadan
w zakresie gospodarowania przestrzenig — tak-
ze na szczeblu kraju i samorzadu wojewddztwa,
réwniez w zakresie inwestycji realizowanych na
podstawie decyzji lokalizacyjnych.

W konsekwencji orzecznictwa sagdéw admini-
stracyjnych toleruje si¢ tez praktyke przeznacza-
nia w planach miejscowych terenéw prywatnych
pod inwestycje publiczne (w konsekwencji skut-
kujacej koniecznoscig dokonania wywlaszczen)
bez zabezpieczenia przez gmine odpowiednich
srodkéw finansowych na ten cel'. Dzieje sig tak,

17 Dz.U. Nr 157, poz. 1240, ze zm., dalej: u.f.p.

18 Zob. reprezentatywna teza: ,Nieporozumieniem s3
twierdzenia, wedlug ktérych gmina moze tylko wtedy
przeznacza¢ w planie miejscowym tereny bedace wia-
snoscig prywatng na cel publiczny, gdy ma realne moz-
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pomimo ze wykup, o ile nie nastepuje w ciagu
roku, w ktérym uchwalony zostal plan miejsco-
wy, musi podlega¢ wskazanym wyzej regulacjom
przepiséw o finansach publicznych w zakresie
wieloletniej prognozy finansowej, oraz pomimo
taktu, iz Europejski Trybunal Praw Czlowieka
wielokrotnie podkreslat, ze tego typu praktyki,
powodujace odkladanie zaspokojenia stusznych
roszczeni wlascicieli terenéw objetych realizacja
celéw publicznych, naruszajg art. 1 Protokotu 1
do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka®,
w konsekwencji przyznajac odszkodowania pod-
miotom prywatnym wskutek tak prowadzonej

polityki paristwa.

liwosci ich wywlaszczenia” (Wyrok WSA w Krakowie
2 19.11.2010, IT SA/Kr 806/10, LEX nr 753640).

19 W wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
2 6 grudnia 2007 r.w sprawie Skrzyriski v. Polska (Nr skar-
gi 38672/02) sad ten stwierdzit, ze o ile dopuszczalne jest
ograniczenie prawa wlasnosci przy przeznaczeniu nieru-
chomosci pod inwestycje publiczne, o tyle powinien by¢
okreslony czas, kiedy ma nastapi¢ jej realizacja. Dziatka
przeznaczona w planie miejscowym na ten cel powinna
zosta¢ wykupiona albo zamieniona, nie mozna bowiem
pozostawi¢ wlasciciela w sytuacji niepewnosci — tym bar-
dziej, ze w takim stanie prawnym faktycznie jego nieru-
chomos¢ nie ma wartosci, a powyzszego nie zmienia fakt,
ze wiasciciel méglby korzysta¢ z dziatki w dotychcza-
sowy sposéb. W innym wyroku — z 6 listopada 2007 r.
w sprawie Bugajny i inni v. Polska (Nr skargi 22531/05)
— Europejski Trybunat Praw Cztowieka orzekd, ze jeze-
i sam podzial nieruchomosci zostal uznany za zgodny
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego,
to niedopuszczalna jest odmowa wywlaszczenia za od-
szkodowaniem nieruchomosci przeznaczonych w wyni-
ku tego podziatu pod budowe drogi (ulicy) tylko z tego
powodu, ze w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego nie uwzgledniono tych drég, jak réwniez
stwierdzil, ze ,przyjmujac takie podejscie, wladze mogty-
by skutecznie unikaé¢ obowiazku budowy i utrzymywania
drég innych niz gléwne drogi publiczne przewidziane
w planach zagospodarowania przestrzennego, przerzuca-
jac jednoczesnie ten obowiazek na indywidualnych wia-
$cicieli nieruchomosci”. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 21 grudnia 2009 r. orzekt, ze wprawdzie cy-
towany wyrok zapadl na gruncie prawa miedzynarodowe-
go, to jednak w kontekscie art. 93 1 98 Ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
22010 Nr 102, poz. 651, ze zm.) jest aktualny réwniez na
gruncie stanu faktycznego rozpatrywanej sprawy.

7. Proces planowania przestrzennego
ijego wplyw na efektywnos¢ systemu

planistycznego

Proces planistyczny, zaréwno w przypadku
tworzenia aktéw planowania ogélnego (planéw
miejscowych), jak i specjalistycznego, w wyniku
ktérych nastepuje okreslenie praw i obowigzkéw
podmiotéw zewnetrznych wobec administraci,
powinien odpowiada¢ podstawowym zasadom
procesowym wlasciwym dla stanowienia pra-
wa, w szczegdlnosci zasadom réwnosci oraz pro-
porcjonalnosci. Stosowanie ich ma decydujace
znaczenie dla efektywnosci procesu planowania
przestrzennego, nakazuje bowiem przy réwnym
traktowaniu podmiotéw zewnetrznych doko-
nywaé rozstrzygnie¢ proporcjonalnie zaréw-
no do srodkéw, ktérymi dysponuje administra-
cja publiczna, w tym $rodkéw finansowych, jak
i w stosunku do potrzeb oraz mozliwosci fak-
tycznego wykorzystania terenu przez podmioty
prywatne.

Zasada réwno$ci wskazuje na konieczno§é
traktowania podmiotéw zewnetrznych wobec
administracji na tych samych warunkach. Kazdy
powinien mie¢ prawo dostgpu do procesu plani-
stycznego, z tej chocby racji, ze dotyczy on nie
tylko przestrzeni prywatnych, lecz okresla tak-
ze zasady korzystania z przestrzeni publicznych.
W przypadku wydawania decyzji lokalizacyj-
nych, jak i decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, to prawo jest podmio-
towo ograniczone, pomimo ze wydanie decyzji
lokalizacyjnej w swym materialnym aspekcie
skutkuje tak samo, jak uchwalenie planu miej-
scowego — nie tylko okresleniem warunkéw ko-
rzystania z przestrzeni prywatnych, lecz przede
wszystkim z przestrzeni publicznych.

Nadmieni¢ tu trzeba, Ze — w wyniku realizacji
wymogéw prawa wspélnotowego — podmiotom
zewnetrznym wobec administracji przyznano
w Polsce powszechny udzial w postgpowaniach
dotyczacych oceny oddzialywania na $rodowi-
sko. Takze one sa prowadzone w oparciu o prze-
pisy Kodeksu postepowania administracyjnego,
ale z wylaczeniem stosowania art. 28 k.p.a. dla
okreslania przymiotu strony postepowania.

Zasada proporcjonalnoéci oznacza, ze inge-
rencja w prawa juz uksztaltowane i wykony-
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wane nie powinna by¢ wicksza, niz jest to ko-
nieczne dla realizacji zamierzonego celu, co jak
wskazano dotyczy zamierzeri zaréwno admini-
stracji publicznej, jak i podmiotéw prywatnych.
Procesowym odbiciem zasady proporcjonalnosci
jest zasada wazenia intereséw. Zostala ona sfor-
mulowana przez NSA, jednak w do$¢ okrojo-
nym zakresie. Wedlug NSA dotyczy ona jedy-
nie relacji pomiedzy paristwem a obywatelem.
Poza badaniem sagdéw administracyjnych po-
zostaja niezwykle wazne aspekty tej zasady, od-
noszgce si¢ do prawnych relacji typu ,podmiot
publiczny — inny podmiot publiczny” oraz ,,pod-
miot prywatny — inny podmiot prywatny”?, co
z kolei ma podstawowe znaczenie dla efektyw-
nosci spolecznej planowania przestrzeni i akcep-
tacji przyjetych rozstrzygnie¢ w zakresie zago-
spodarowania przestrzeni.

W kontekscie efektywnosci ochrony praw
podmiotowych trzeba takze wskazaé, ze obo-
wigzujace procedury planistyczne —a takze przy-
jeta przez sady administracyjne, jak i Trybunat
Konstytucyjny wyktadnia przepiséw ustrojo-
wych, przede wszystkich art. 101 u.s.g., oraz
art. 28 k.p.a. w zakresie interpretacji pojecia ,,in-
teresu prawnego” — nie daja podstaw dla sku-
tecznej ochrony praw podmiotowych. Trybunat
Konstytucyjny w jednym ze swoich wyro-
kéw wskazal, ze konstrukcja interesu prawne-
go zawarta w art. 101 u.s.g. jest analogiczna jak
w art. 28 k.p.a., jednak przenoszenie cech inte-
resu prawnego z art. 28 k.p.a. na grunt art. 101
u.s.g. odbywa si¢ na zasadzie odpowiednio-
§ci, co przesadza, ze w chwili zaskarzenia pod-
miot wnoszacy skarge musi wykaza¢ m.in. aktu-

20 Zob. reprezentatywny w tej sprawie wyrok NSA
z 19 czerwca 2008 r., II OSK 437/08, LEX 490102;
w opinii NSA interes spoleczny” nie zyskal prymatu
w odniesieniu do interesu jednostki, co oznacza obowiazek
yrozwaznego wywazania” praw indywidualnych obywateli
i interesu spolecznego w procesie planowania przestrzen-
nego; zdaniem NSA podstawowa zasada réwnosci wobec
prawa stwarza nakaz wywazania wszystkich intereséw, ja-
kie wystepuja w danej sprawie, a istota wywazania opiera
sie¢ na prawidlowej realizacji dwéch elementéw tej zasady
— wywazaniu wartosci intereséw i rezultacie wywazania
nakaz wywazania jest naruszony, gdy: (1) w ogéle nie do-
szto do wywazania, (2) do procesu wywazania nie zosta-
ly wlaczone wszystkie wymagajace wywazania interesy,
(3) bezpodstawnie przyjeto regule dominacji ktéregokol-
wiek interesu badz naruszono zasade sprawiedliwosci.

alno$¢ interesu oraz jego naruszenie uchwalg?l.
Do tej tezy Trybunalu Konstytucyjnego trzeba
odnies¢ si¢ krytycznie, bowiem pojecie ,interesu
prawnego” na gruncie k.p.a. jest pojeciem proce-
sowym, odnoszacym si¢ do procesowej pozycji
strony, tymczasem konstrukcja interesu prawne-
go w art. 101 u.s.g. odnosi si¢ do kwestii mate-
rialnoprawnych — praw i obowigzkéw podmio-
tu wnoszacego skarge, ktore zostaly naruszone
uchwaly (zarzadzeniem)??. Konieczna wydaje
sie zmiana sposobu rozumienia interesu praw-
nego na gruncie art. 101 u.s.g. (analogicznie na
gruncie innych ustaw ustrojowych okreslaja-
cych zasady skargi na uchwaly prawa miejsco-
wego) pozwalajaca na skuteczng ochrone praw
podmiotowych w procesie planistycznym, a tym
samym poszerzenie prawa do skargi, co z kolei
sprzyjaloby podnoszeniu efektywnosci rozwia-
zani przyjmowanych w aktach planistycznych.
Tymczasem obowigzujaca linia orzecznicza, ma-
jaca na celu maksymalizacj¢ praw inwestoréw,
w sposéb nieuzasadniony eliminuje mozliwo$¢
ochrony uksztaltowanych i realizowanych juz
praw podmiotéw zewngtrznych wobec admi-
nistracji, w tym praw wlascicielskich, oraz fak-
tyczne interesy na terenie obejmowanym regu-
lacja planistyczng (planem miejscowym, decyzja
o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu).

Sady administracyjne, na gruncie przepiséw
ustrojowych, ograniczaja krag oséb legitymo-

2 Wyrok TK z dnia 16 wrzesnia 2008 r., SK 76/06,
OTK-A 2008, nr 7, poz. 121.

2 Uchwala, o ktérej mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., powin-
na takze rozstrzyga¢ o jakims elemencie sytuacji mate-
rialnoprawnej adresatéw, inaczej bowiem nie dochodzi do
naruszenia intereséw prawnych i uprawnier. W konse-
kwencji, aby uchwala rady gminy bezposrednio naruszata
interes prawny skarzacego, musi mie¢ ,zewnetrzny” cha-
rakter, tzn. adresatem jej przepiséw musza by¢ podmioty
pozostajace poza strukturg organizacyjna gminy (szerzej
zob. np. Gabriela Jyz w: Szewc, Jyz, Plawecki 2010, s. 763
i nast.). W wyroku z dnia 25 stycznia 2008 r., I SA/Ed
1041/07, LEX nr 462667, WSA w Fodzi stwierdzil, ze
yzwiazek pomiedzy zaskarzong uchwalg a wlasna, praw-
nie gwarantowana (a nie tylko faktyczna) sytuacja wno-
szacego skarge na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g., winien
polega¢ na tym, ze zaskarzona uchwala naruszajac prawo,
jednoczesnie negatywnie wplywa na jego sfere prawno-
materialng, pozbawia go np. pewnych uprawnien albo
uniemozliwia ich realizacje”.
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wanych do skargi na akty planistyczne — utoz-
samiajgc istnienie interesu prawnego, elemen-
tu niezbednego do wniesienia skargi, z prawem
wiasciciela — a takze do$¢ wasko interpretuja fakt
naruszenia tak okreslonego interesu prawnego?.
Brak réwnosci podmiotéw zewnetrznych oraz
stosowania zasady proporcjonalnosci w proce-
sie planistycznym powoduje brak efektywnosci
spolecznej planowania przestrzennego i wprost
przektada si¢ na akceptowalno$¢ rozstrzygnieé
przestrzennych podejmowanych w aktach pla-
nowania, ale takze na brak spéjnosci planéw
wewnatrzadministracyjnych, posrednio niema-
jacych zadnego znaczenia dla przygotowania
w odpowiednim czasie dziatan calej sfery admi-
nistracji publicznej w procesie zagospodarowa-
nia terenu.

8. Proces wewnatrzadministracyjny

W kontekscie efektywnosci proceséw plani-
stycznych, zasadniczego uporzadkowania pro-
ceduralnego i organizacyjnego wymaga réwniez
proces planowania wewngtrzadministracyjnego,
ktéry prowadzi¢ winien do podejmowania przez
organy rzadowe oraz organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego aktéw planowania ogélne-
go 1 specjalistycznego z poszanowaniem zasady
pomocniczodci, a takze inne podstawowe zasady

23 Zob. reprezentatywne tezy w tej sprawie w naste-
pujacych wyrokach: (1) interes prawny ma wiasciciel
nieruchomodci, a nie ma go podmiot nieposiadajacy
tytulu prawnego do gruntu polozonego na obszarze
objetym planem, nawet ten, komu przystuguje rosz-
czenie o ustanowienie prawa do gruntu (Wyrok NSA
z 29 grudnia 1999 1, sygn. akt IV S.A. 1501/99, publ.
LEX nr 48196, Wyrok WSA w Warszawie z 6 sierpnia
2008 r., IV . SA/Wa 602/08, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/ACDB668F3C); (2) dzierzawca nieruchomosci
ma interes faktyczny, a nie prawny, w ustaleniach planu
miejscowego 1 w zwigzku z tym nie podlega on ochronie
w postepowaniu planistycznym (Wyrok NSA z 26 wrze-
$nia 2008 r., IT OSK 312/08, http://orzeczenia.nasa.gov.
pl/doc/47E9FCB19E); (3) naruszenie interesu prawnego
lub uprawnienia, o ktérych mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g.
postanowieniami studium, moze mie¢ miejsce jedynie
w sytuacji, kiedy przy uchwalaniu studium zostalyby na-
ruszone zasady sporzadzania studium, istotnie tryb spo-
rzadzenia lub wlasciwos¢ organéw w tym zakresie (wy-
rok NSA z 22 sierpnia 2008 r., II OSK 1027/11, LEX
nr 969575).

planowania i zagospodarowania przestrzennego,
iw tym aspekcie powinien by¢ takze nadzorowa-
ny i kontrolowany sagdownie.

Okreslone w art. 1 ust. 1 u.p.z.p. zasady ladu
przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju oraz
zawarte w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. klauzule generalne
w praktyce planistycznej nie stanowig przestanek
dla okreslania przez administracje przedsiewzie¢
w aktach planistycznych, takze tych o charak-
terze wewnetrznym, i przy wydawaniu decyzji
lokalizacyjnych. Jest to konsekwencja, z jednej
strony, stabego nadzoru nad dzialalnoscig plani-
styczng organéw administracji publicznej, z dru-
giej — przyjetej przez sady administracyjne li-
nii orzeczniczej, wykluczajacej zawarte w art. 1
ust. 1 i 2 u.p.z.p. zasady i klauzule generalne ja-
ko materialne podstawy dla rozstrzygnie¢ pode;j-
mowanych w decyzjach administracyjnych, po-
mimo do$¢ jednoznacznej opinii dotyczacej ich
podstawowej roli dla catego systemu planowa-
nia zagospodarowania przestrzennego prezen-
towanej w literaturze przedmiotu (szerzej zob.
Hubert Izdebski w: Izdebski, Zachariasz 2013,
s. 34-39; Niewiadomski 2010, s. 20; Bakowski
2004, s. 15-16). W tej sytuacji wydaje si¢ ko-
nieczne rozbudowanie przepiséw dotyczacych
roli materialnych zasad zagospodarowania prze-
strzennego, w szczegdlnosci wprowadzenie no-
wych zasad nakladajacych na podmioty admini-
stracji publicznej obowiazki w zakresie bardziej
efektywnego ekonomicznie i spolecznie wyko-
rzystania przestrzeni, a tym samym zastgpienia
nimi klauzul generalnych zawartych w art. 1 ust.
2 u.p.z.p. Konieczne jest takze rozbudowanie
i wzmocnienie merytoryczne nadzoru nad ak-
tami planowania przestrzennego, zwlaszcza we-
wnatrzadministracyjnego, w tym wprowadzenie
obowigzku ich uzasadniania w odniesieniu do
tak wprowadzonych zasad planowania i zago-
spodarowania przestrzennego.

Procedura sporzadzania aktéw planistycz-
nych przez podmioty administracji publiczne;
opiera si¢ na trybie uzgodnieniowym. Budzi¢
on moze zasadnicze watpliwosci w §wietle kon-
stytucyjnie deklarowanej zasady wspéldziatania
wladz. Tryb uzgodnieniowy jest takze krytyko-
wany ze wzgledu na oparcie go o przepisy k.p.a.,
ktérych nie da si¢ do tej procedury stosowac
odpowiednio, wbrew wskazaniom ustawowym
(szerzej zob. Bakowski 2012, s. 44-47). Dlatego
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konieczne jest odejscie w wewnatrzadministra-
cyjnej procedurze planistycznej od instytucji
uzgodnieri i wprowadzenie nowych zasad pro-
ceduralnych, pozwalajacych na projektowanie
przedsiewzigé krajowych i regionalnych syner-
gicznie z planowaniem przestrzennym w gmi-
nach. Zasady te winny bazowa¢ na wzajemnym
informowaniu i opiniowaniu projektowanych
przedsigwzieé. Jednoczesnie winny one wymu-
sza¢ podejmowanie rozstrzygnie¢ w aktach pla-
nistycznych zgodnie z podstawowymi zasadami
ustrojowymi, w tym zasadami pomocniczosci,
zréwnowazonego rozwoju, proporcjonalnosci.

W  zakresie organizacyjnym procesu plani-
stycznego konieczne jest stworzenie instytucji
prawnych gwarantujacych wplyw i uczestnictwo
gmin w planowaniu regionalnym i krajowym.
Zmian takich nalezaloby dokonywaé¢ wraz ze
zmianami wynikajacymi z innej organizacji po-
lityki rozwoju, ktére projektowane s w zwigz-
ku z wdrazaniem Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2010-2020. W konsekwencji po-
winny by¢ spéjne z przygotowywanymi zmiana-
mi w Ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju?, zwlaszcza
z postulowanym w ramach tych prac rozwo-
jem organizacyjnym Komisji Wspélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego w uktadzie teryto-
rialnym?®.
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Legal determinants of the effectiveness of spatial planning in Poland

Spatial planning in Poland does not help to organize the activities of private and public entities. Decisions made
in general and special spatial planning acts are not associated with any financial resources of the public and private
sector; they do not guarantee that the development of an area will be carried out in accordance with the planning’s
requirements in a specified time. The planning process, contrary to the proclaimed doctrinal declarations, is not
balancing all the rights and obligations of the private and public entities in land use.
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