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I. Streszczenie

I. 1. Propozycje zmian w prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego w znaczeniu waskim tworzy
ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U.z 2012 r. poz. 647, z p6zn. zm.), dalej: u.p.z.p., wraz z aktami wykonawczymi
wydanymi na jej podstawie. W znaczeniu szerokim, o prawie planowania i zagospodarowania
przestrzennego mozemy moéwi¢ w odniesieniu do innych ustaw administracyjnego prawa
materialnego, ktore ustanawiajg zadania jednostek samorzadu terytorialnego oraz organow
ogo6lnej 1 specjalnej administracji rzadowej, dajace mozliwos¢ planowania przedsigwzigé
publicznych — zaréwno inwestycji infrastrukturalnych, jak i przedsigwzie¢ ochronnych —
W przestrzeni'. Ustawy te, w przeciwienstwie do aktow prawnych, okreslonych w u.p.z.p.,
ktore nazywane sa ogolnymi aktami planowania przestrzennego, wprowadzajg do systemu
tzw. specjalistyczne akty planowania przestrzennego®. Zaréwno ogolne jak i specjalistyczne
akty planowania przestrzennego, winny tworzy¢ spdjny system, w ktorym specjalistyczne
akty planowania przestrzennego w swej tre§ci powinny wynikaé z ogoélnych aktow
planowania przestrzennego. Specjalistyczne akty planowania przestrzennego moga miec
charakter aktow powszechnie obowigzujacych, wigzacych takze podmioty zewnetrzne wobec
administracji, stanowigc bezposrednie podstawy prawne podejmowania przedsigwzieé
w przestrzeni, jak i aktow wewngtrznych, wigzacych tylko organy podporzadkowane
organom je wydajacym. Docelowo specjalistyczne akty planowania przestrzennego majace
charakter aktow wewnetrznych winny sta¢ si¢ integralnymi czeSciami og6élnych aktow
planowania przestrzennego 0 charakterze wewnetrznym, kierunkowo 1 catosciowo
wyznaczajacych rozwoj gmin, regiondw 1 panstwa.

W pierwszym etapie zmiany prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego
powinny obja¢ u.p.z.p. W drugim etapie powinny zosta¢ znowelizowane przepisy ustaw
tworzace podstawy planowania specjalistycznego, tak aby podporzadkowaé tresc
specjalistycznych aktow planowania przestrzennego tresciom ogolnych aktow planowania
przestrzennego. Niniejsza opinia skupia si¢ na wskazaniu zatozen pierwszego etapu reformy
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego i prezentuje tylko zasadnicze zatozenia

drugiego etapu reformy, ograniczone do nowelizacji u.p.z.p.

! Szerzej zob. np. I. Zachariasz, [w:] H. lzdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 17-20.
¢ Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 84.



W pierwszym etapie zmianom winny ulec przepisy ogélne u.p.z.p., zwlaszcza art. 1
u.p.z.p., tak aby wzmocni¢ znaczenie zasad prawnych planowania i zagospodarowania
przestrzennego, w tym wprowadzi¢ podstawy prawne Wzajemnego wazenia interesOw
prywatnych i publicznych w procesie planistycznym oraz da¢ podstawy kontroli wazenia
interesOw w procesach nadzorczych i W postepowaniach sgdowych. Zasadniczej zmianie
winna ulec tre$¢ art. 4 i art. 6 u.p.z.p., z ktérych jednoznacznie winno wynika¢, ze zmiana
sposobu zagospodarowania i uzytkowania terenu jest mozliwa tylko na podstawie aktu prawa
miejscowego, wydawanego przez gming, w przypadku, gdy podejmowana jest przez podmiot
prywatny, lub na podstawie aktow prawa miejscowego wydanych przez inne wskazane
w ustawach prawa materialnego organy administracji publicznej, w sytuacji, gdy zmiana
przeznaczenia terenu jest zwigzana z budowa infrastruktury publicznej (drég, linii
kolejowych, przesylowych etc.).

W zwigzku z wskazywanym w wielu opracowaniach ,przeplanowaniem” kraju,
w pierwszym etapie Konieczne sg zmiany dajgce mozliwo$¢ weryfikacji uchwalonych juz
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, w celu pozostawienia w obrocie
prawnym tylko tych planéw, na obszarach obowigzywania ktérych mozliwa jest realizacja
przewidzianych w nich zamierzen prywatnych i publicznych w nieodleglym czasie (np. 5-10
lat). W tym celu muszg ulec zmianie zwlaszcza zasady odszkodowawcze przewidziane art. 36
u.p.z.p., jak i obowigzki organéw gmin okreslone art. 32 u.p.z.p. w zakresie monitorowania
zmian przestrzennych. Konieczne jest ponadto wyeliminowanie z systemu prawnego decyzji
0 warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, tym samym usuni¢cie calego rozdziatu
S u.p.z.p.

W drugim etapie nalezy wprowadzi¢ do u.p.z.p. rozdzial pos§wigcony wzajemnym
relacjom tre§ciowym pomiedzy ogdlnymi planami zagospodarowania przestrzennego
0 charakterze wewnetrznym, jak 1 specjalistycznymi aktami planowania przestrzennego
0 charakterze wewnetrznym. W niniejszej opinii, ze wzgledu na zakres koniecznych zmian,
a takze trwajgce prace w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju (MIR) nad identyfikacja
przepisow o charakterze planistycznym w innych niz u.p.z.p. ustawach administracyjnego
prawa materialnego, majacych  systemowe znaczenie dla  uporzadkowanego
zagospodarowania przestrzeni®, propozycje zmian zostana przedstawione przyktadowo. Tak

naszkicowane etapy reformy, wraz z proponowanym zakresem tresciowym zmian, zostaly

% Zob. Przetarg nieograniczony na przygotowanie analizy obowigzujacego stanu prawnego w zakresie systemu
planowania i zagospodarowania przestrzennego,
http://bip.mir.gov.pl/Zamowienia%20Publiczne/Strony/doradztwo_44MCH14.aspx.



okreslone w raportach przygotowanych przez zespot ekspercki dziatajacy przy Matopolskiej

Szkole Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie®.

|. 2. Uzasadnienie proponowanych zmian

Proponowane zmiany zmierzaja do przejscia z systemu gospodarowania przestrzenig
opartego na pojedynczych decyzjach inwestorow, realizowanych w oparciu o decyzje
0 warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (jak i inne decyzje lokalizacyjne), bez
zwigzku z sytuacja finansowg i mozliwo$ciami realizacji przedsiewzig¢ przestrzennych
zarbwno przez podmioty publiczne, zwlaszcza w zakresie podstawowej infrastruktury
osiedlenczej, jak i prywatne, na system planowego zagospodarowania przestrzeni, w ktorym
bilansuje si¢ mozliwosci budowy niezbgdnej publicznej infrastruktury osiedlenczej przez
podmioty administracji publicznej, z realnymi mozliwosciami finansowania i1 budowy
obiektéw, na terenach przygotowanych infrastrukturalnie, przez podmioty zewngtrzne wobec
administracji publicznej. Spojnos¢ tresciowa ogdlnych aktéw planowania przestrzennego
I wynikajacych z nich specjalistycznych aktow planowania przestrzennego jest warunkiem
podstawowym koordynowania zadan inwestycyjnych i ochronnych realizowanych przez
dziatajacg w warunkach znacznej fragmentaryzacji administracj¢ publiczng.

Przygotowywany w MIR przez Komisje Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego® projekt
ustawy — Kodeks urbanistyczno-budowlany — zgodnie z ostatnimi informacjami prasowymi®,
0 ile zostanie ukonczony, to nastapi to najwczesniej W 2016 r. Jednoczesnie w MIR trwaja
prace nad przygotowaniem nowelizacji u.p.z.p. - zapowiedz taka znalazta si¢ w wykazie prac
legislacyjnych i programowych Rady Ministrow (ZD 106) do realizacji w tej kadencji
parlamentu’. Proponowane przez MIR zatozenia matej nowelizacji u.p.z.p. nie daja gwarancji
poprawy funkcjonowania systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego, m.in.
wskutek braku decyzji o likwidacji decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania

terenu.

* Zob. odnoénie diagnozy: Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, J. Bober i in., Krakow 2013, str. 59-60 oraz odno$nie proponowanych
kierunkow dziatan: Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, t. 11, J. Bober 1 in., Krakow 2014, str. 38-41.

® Dzialajgcg na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie utworzenia,
organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (Dz.U. z 2012 r., poz. 856).

® http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/824116,mir-projekt-kodeksu-budowlanego-w-sejmie-jeszcze-przed-
koncem-kadencji.html.

" http://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r1489,Zalozenia-projektu-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-planowaniu-i-
zagospodarowaniu-przes.html.



Il.  Diagnoza sytuacji

Diagnoza rozwigzan instytucjonalnych oraz zasad stosowania prawa planowania
I zagospodarowania przestrzennego, a takze skutkow funkcjonowania obowigzujgcego
systemu prawnego, byta przedmiotem licznych raportow eksperckich i dokumentow
opracowanych przez organy panstwa — badz z ich inspiracji — opublikowanych na przestrzeni
lat 2007-2014%. Analiza tych opracowan pozwala na przedstawienie nastepujacej skrotowej
diagnozy zaréwno systemu prawa planowania przestrzennego, jak i stanu zagospodarowania
przestrzennego Polski, ograniczonej do wskazania zasadniczych negatywnych tendenciji,
zarowno w sferze dzialan administracji publicznej, jak i w zagospodarowaniu samej
przestrzeni Polski. Przedstawione ponizej twierdzenia diagnostyczne zostang szerzej

uzasadnione w odniesieniu do zaproponowanych zmian w czgs$ci trzeciej niniejszej opinii.

II. 1. System planowania przestrzennego obowigzujacy w Polsce, zarowno w zakresie
podstaw prawnych dzialania administracji rzadowej i samorzadowej, jak 1 praw i obowigzkow
podmiotéw prywatnych dokonujacych zmian w przestrzeni, jest zasadniczo odmienny od
standardow obowigzujacych w tym zakresie w panstwach Unii Europejskiej, ktorych stan
zagospodarowania 1 organizacja planowania przestrzennego sa wysoko oceniane (np. RFN,
Francji, Wielkiej Brytanii, Danii czy Szwecji). O braku nalezytych standardow mozemy
mowi¢ przede wszystkim w odniesieniu do ekonomicznych aspektow procesow
planistycznych; krytyke budzi zwlaszcza nieefektywne wykorzystanie gruntéw juz
zabudowanych i posiadajacych infrastrukture publiczng w celach osiedlenczych, i staty proces
otwierania terené6w wolnych na zabudowe, c0 skutkuje chocby tak powszechnie
krytykowanym procesem ,,rozlewania si¢ miast”. W procesach planistycznych nie przestrzega
si¢ podstawowych zasad prawnych warunkujacych te procesy, umocowanych ustawowo —
zasady zroOwnowazonego rozwoju, tadu przestrzennego Czy proporcjonalnosci. Niezgodnie

z literalnym brzmieniem u.p.z.p. oraz przepisow Konstytucji w zakresie wlasnosci, a takze ich

8 Wazniejsze, obok wspomnianych w przypisie 4 raportow MASP UEK, ksigzki i raporty ekspercie: H. Izdebski
i in., Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle standardow demokratycznego parstwa prawnego,
Program Sprawne Panstwo Ernst & Young, Warszawa 2007, A. Jedraszko, Gospodarka przestrzenna w Polsce
wobec standardow europejskich czyli jak ustanowié dobre prawo dla zréownowazonego rozwoju, \Warszawa
2008, A. Olbrysz, J. Kozinski, Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospodarowania przestrzeniq,
Zespot Badawczy ,Finanse w urbanizacji”, Warszawa 2011; A. Kowalewski, J. Mordasewicz, J. Osiatynski,
J. Regulski, J. Stepien, P. Sleszynski, Ekonomiczne straty i spoleczne koszty niekontrolowanej urbanizacji
w Polsce — wybrane fragmenty raportu, Samorzad Terytorialny nr 4 z 2014 r. Wazniejsze dokumenty:
Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (Zatagcznik do uchwaty nr 239 Rady Ministrow z dnia
13 grudnia 2011 r., M. P. z 2012 r. poz. 252), str. 163-181, Przestrzen zycia Polakoéw, koordynator J. Sepiot
z inspiracji Prezydenta RP, Warszawa 2014.



celem, interpretuje si¢ uprawnienia wiascicieli gruntow wnioskujgcych o zmiane sposobu

zagospodarowania terenu.

I. 2. Plany miejscowe i decyzje o warunkach zabudowy nie stuzg realizacji przedsiewzig¢é
inwestycyjnych — majg w istocie charakter spekulacyjny, stuza podnoszeniu warto$ci
gruntow. Nie pelnia one podstawowych funkcji planu, jaka jest rozstrzygnigcie
0 zagospodarowaniu okreslonego terenu w celu realizacji zamierzen zarowno przez podmioty
prywatne, jak i publiczne w okre§lonym czasie. Gminy nie prowadzg monitoringu zmian
stanu zagospodarowania przestrzennego na obszarach obje¢tych planami miejscowymi. Brak
jest informacji dotyczacych stanu przygotowania i wykorzystania terenow objetych planami
miejscowymi pod przewidziane w nich przedsigwzigcia inwestycyjne, zarowno jesli chodzi
0 budowe¢ urzadzen infrastruktury publicznej, jak i przedsiewzigcia prywatne. Brak jest
w sektorze publicznym informacji o skali popytu na tereny budowlane w obszarach

metropolitalnych, miejskich i wiejskich.

Il. 3. Szereg negatywnych skutkow w zakresie funkcjonowania systemu planistycznego, jak
i zagospodarowania przestrzennego, jest wynikiem orzecznictwa sagdow administracyjnych
i sadow powszechnych. Przede wszystkim wskaza¢ nalezy tutaj na orzecznictwo sadow
administracyjnych dotyczace prawa wiasnosci, szerzacych ideologie ,,wolnosci budowlanej”,
ktora nie ma umocowania ustawowego Oraz orzecznictwo w zakresie zabezpieczenia przez
gminy i organy administracji rzadowej $rodkéw finansowych na realizacj¢ przewidzianej
planami miejscowymi i decyzjami o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jak
i innymi decyzjami lokalizacyjnymi, infrastruktury publicznej, a takze na wykup
nieruchomos$ci, mimo jednoznacznie odmiennej linii orzeczniczej w tych sprawach
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, wskazujacej na koniecznos¢ takiego
zabezpieczenia. W zakresie orzecznictwa sgdow powszechnych trzeba wskaza¢ zasgdzanie

odszkodowan za dziatania spekulacyjne podmiotéw prywatnych w oparciu o przepisy art. 36

u.p.z.p.

Il. 4. Ochrona sadowa interesow podmiotow prywatnych posiadajacych ustalone prawa
wlascicielskie do terenéw objetych planami miejscowymi, a takze terendow sasiadujacych
Z terenami, na ktore wydaje si¢ decyzje o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu,
jest nieproporcjonalnie staba w stosunku do uprawnien os6b wnioskujacych o zmiang sposobu

zagospodarowania. Deklarowana w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego



zasada wazenia intereséw, bedgca podstawa podejmowania decyzji w sprawie zmiany
sposobu zagospodarowania czy uzytkowania terenu w demokratycznych panstwach
prawnych, wskazywana takze przez Europejski Trybunat Praw Czlowicka jako podstawowa
zasada w podejmowaniu rozstrzygni¢¢ dotyczacych wlasnos$ci nieruchomosci gruntowych
i budynkowych, w polskim procesie planistycznym nie jest nalezycie umocowana prawnie

i stosowana.

I1. 5. Nadzér nad trescig planow zagospodarowania przestrzennego oraz procedurg ich
sporzadzenia nie spelnia podstawowych standardow zwigzanych 2z ochrong praw
podmiotowych oséb biorgcych udzial w postgpowaniach planistycznych. Wprowadzone przez
u.p.z.p. podstawy nadzoru nad planami miejscowymi i studiami uwarunkowan oraz
kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gmin niepotrzebnie dubluja przepisy ogdlne

w tym wzgledzie, wprowadzajac niczym nie uzasadnione regulacje specjalne.

II. 6. Prace rozpoczgte w 2012 r. nad Kodeksem urbanistyczno-budowlanym nie
doprowadzily do opracowania projektu ustawowego, ktory mogltby zosta¢ wdrozony jeszcze
w obecnej kadencji parlamentarnej. Jednoczesnie w MIR trwaja prace nad przygotowaniem
zmian w obowigzujacej u.p.z.p., ktore polegatyby na: (1) skonkretyzowaniu katalogu zasad
planowania przestrzennego, w szczegdlnosci wyptywajacych z wymagan tadu przestrzennego
oraz walorow ekonomicznych przestrzeni (ujednoznacznieniu obecnie wystgpujacych
nieostrych poje¢, ktére czesto z tego wzgledu sa pomijane przez orzecznictwo),
(2) wzmocnieniu roli studium, a takze powigzania polityki przestrzennej gminy (studium)
Zjej realnymi potrzebami 1 mozliwoSciami, poprzez wymog oparcia si¢ na prognozach
demograficznych, chtonnosci terenéw juz przeznaczonych pod zabudowg, a tylko w czesci
zabudowanych oraz mozliwo$ciach realizacji przez gming infrastruktury technicznej
i spotecznej, (3) wprowadzeniu zmian ograniczajgcych wydawanie decyzji o warunkach
zabudowy na terenach niewskazanych do urbanizacji, (4) wzmocnieniu partycypacji
spotecznej w procesie sporzadzania aktow planistycznych, wprowadzeniu etapu wstepnej
dyskusji spotecznej nad planowanymi kierunkami zmian w zagospodarowaniu przestrzennym,
ktory pozwala na ich sprawniejsze uzgodnienie. Proponowane przez MIR zmiany mogg by¢
niewystarczajace na tym etapie reformy. Niniejsza opinia wraz z propozycjami zmian ma
wskaza¢ najpotrzebniejsze dzialania, ktére powinny by¢ podjete niezwlocznie, a ktore moga

uzupetnia¢ dziatania MIR w zakresie matej nowelizacji U.p.z.p.



I11.  Propozycje zalozen nowelizacji prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego

111.1. Pierwszy etap nowelizacji prawa planowania i zagospodarowania przestrzenneqo

I11. 1. 1. Uzupehienie art. 1 u.p.z.p. o ust. 3 nakazujacy wzajemne wazenie (wywazanie)
zglaszanych w trakcie procedury planistycznej interesow prywatnych, zmierzajacych do
ochrony stanu zagospodarowania, jak i zmiany sposobu zagospodarowania terenu, a takze
interesOw prywatnych z interesami publicznymi, zglaszanymi przez podmioty administracji
publicznej, w ramach wykonywanych zadan przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
i organy administracji rzagdowej. Uzupetnienie to winno by¢ na tyle czytelne, aby dalsze
przepisy u.p.z.p. dotyczace wnioskow, uwag i dyskusji publicznej do ogoélnych aktéw
planowania przestrzennego nie pozostawiaty watpliwosci, ze wskazane instrumenty sg formag
wyrazania interesOw przez podmioty prywatne, a zarazem, ze ich nieuwzglednienie jest
przestanka skargi do sadu administracyjnego — w konsekwencji wnioski, uwagi, takze i te
zglaszane w trakcie debaty publicznej, winny by¢ uznane za uprawnienie, o ktorym mowa
w art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594,

Z p6zn. zm.), dalej: u.s.g.

Uzasadnienie

1) Celem propozycji uzupetnienia art. 1 u.p.z.p. o przepis wymagajacy wywazania interesow
prywatnych i publicznych w procesach planistycznych jest, z jednej strony, wzmocnienie
pozycji podmiotéw prywatnych bioragcych udziat w procesach planowania przestrzeni, nie
tylko tych, ktorzy wnioskuja o zmian¢ przeznaczenia terenu, do ktérego posiadajg tytut
prawny, a zwlaszcza tych ktorzy sa wiascicielami nieruchomo$ci na terenie objetym
projektem aktu planistycznego, ale kazdego zainteresowanego sposobem zagospodarowania
przestrzeni, w zwigzku z realizowanymi przez niego publicznymi prawami podmiotowymi.
Z drugiej strony, wprowadzane uzupelnienie ma na celu umozliwienie ochrony interesow
publicznych, zwigzanych z realizacja zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego oraz organy administracji rzadowej, przede wszystkim w zwigzku
Z konieczno$cig zapewnienia przez nie niezbednej infrastruktury osiedlenczej oraz ochrony
terenéw otwartych przed zabudows. Respektowanie przez organ administracji publicznej
w procesie planistycznym zasad planowania i zagospodarowania przestrzennego winno by¢

podstawa rozstrzygni¢¢ nadzorczych, w zwigzku z przyjmowanymi ogoélnymi aktami



planowania przestrzennego, jak i stanowi¢ podstawe sadowej kontroli rozstrzygniec

podejmowanych w tych aktach.

2) Przepisy art. 1 ust. 1 i 2 u.p.z.p. w obowigzujacym stanie prawnym W procesach
stanowienia aktow planowania przestrzennego nie petnig roli zasad i klauzul generalnych,
pozwalajacych na optymalizowanie zagospodarowania przestrzennego. Orzecznictwo sagdow
administracyjnych sprowadzito w praktyce orzeczniczej przepisy art. 1 u.p.z.p. do roli
przepisOw odsytajacych, w konsekwencji nie majag one zadnego znaczenia prawnego
W ksztaltowaniu Sposobu zagospodarowania terenu w planach miejscowych, jak
I w decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Nie stanowig one podstawy
ochrony praw podmiotowych prywatnych uczestnikéw procesow planistycznych zgtaszanych
w postaci wnioskow czy uwag w procesach planistycznych ani nie stanowig podstawy
rozstrzygni¢¢ podejmowanych przez podmioty administracji publicznej, czy podstaw nadzoru
nad aktami planistycznymi, a w sagdowej kontroli aktow planowania przestrzennego petnia
role marginalng.

Tymczasem zgodnie z literalnym brzmieniem art. 1 ust. 1 u.p.z.p. tad przestrzenny,
obok zréwnowazonego rozwoju, winien stanowi¢ podstawe dziatan administracji rzadowej
i samorzagdowej w ksztaltowaniu zasad polityki przestrzennej oraz w postgpowaniach
w sprawach przeznaczenia tereno6w na okreslone cele, jak 1 w ustalaniu zasad
zagospodarowania i zabudowy terenéw. W art. 2 pkt 1 u.p.z.p. zostala jednoczes$nie
wprowadzona legalna definicja tadu przestrzennegog, natomiast art. 2 pkt 2 u.p.z.p.,
zawierajacy w tym wzgledzie odestanie do art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. —
Prawo ochrony s$rodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150, z pdzn. zm.), definiuje
ZrOwnowazony rozw()jlo. Definicje te, od samego poczatku obowigzywania u.p.z.p., pomimo,
ze w intencji ustawodawcy stanowig dyrektywy optymalizacyjne odnoszace si¢ do
podejmowanych w aktach planistycznych decyzji w zakresie warunkoéw zagospodarowania
przestrzennego, w literaturze oceniane s3 jako pozbawione wigkszego znaczenia

praktycznego, zarowno w samym procesie stanowienia aktu prawnego, jak i w procesach jego

® Yad przestrzenny to, zgodnie z brzmieniem przepisu, ,takie uksztaltowanie przestrzeni, ktore tworzy
harmonijng cato$§¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania
funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne”.

10 Zréwnowazony rozwdj to, zgodnie z brzmieniem przepisu, ,taki rozwo6j spoteczno-gospodarczy, w ktorym
nastgpuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem rownowagi
przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych procesow przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci
zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspolczesnego
pokolenia, jak i przysztych pokolen”.
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kontroli, ze wzgledu na ich ,,niedookreslony” charakter™. Uzupehieniem zasad planowania
I zagospodarowania przestrzennego, ustanowionych art. 1 ust. 1 u.p.z.p., sa wskazane w art. 1
ust. 2 u.p.z.p.,, wymagania, walory i potrzeby, ktére sa interpretowane jako przepisy
wskazujace na przepisy prawne ustaw innych niz u.p.z.p., ktore winny by¢ brane pod uwage
w ksztattowaniu polityki przestrzennej, jak i w postepowaniach w sprawach przeznaczenia
terendw na podkreslone cele, w tym zabudowy (przepisy odsytajace)'. Jak wskazuje choéby
Hubert Izdebski w zwigzku z brzmieniem art. 1 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., w celu wspomnianej
wtym przepisie identyfikacji urbanistycznych i architektonicznych aspektow tadu
przestrzennego, konieczne jest odwotanie si¢ takze do unormowan z zakresu prawa
budowlanego i obiektow infrastrukturalnych®®,

Proponowane zmiany w art. 1 u.p.z.p. polegajace na wprowadzeniu wyraznie
sformutowanego wymogu wazenia interesow w procesie planistycznym, w oparciu o zasady
tadu przestrzennego i zroéwnowazonego rozwoju, a takze wymogi, walory i potrzeby
wskazane w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., powinny w konsekwencji doprowadzi¢ do tego, ze
nickwestionowany w okresie wprowadzania u.p.z.p. w zycie postulat, iz tad przestrzenny,
obok zrownowazonego rozwoju, powinien by¢ glownym miernikiem prawidlowosci
i legalnosci wykonywania przepisow ustawy w formach w niej przewidzianych (planow
przestrzennych i decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu), a tym samym
zasady te winny stanowi¢ dyrektywe interpretacyjna przy realizacji przepisow oraz W zakresie
kontroli aktéw planowania przestrzennego'®, bedzie realizowany w praktyce planistycznej
przez administracj¢ publiczng i przez sady administracyjne i organy nadzorcze w procesach
kontroli i nadzoru.

Kierowanie si¢ w procesie planistycznym kategoriami tadu przestrzennego
i zrownowazonego rozwoju jest — na co wskazuje poczatkowe zdanie art. 1 ust. 2 u.p.z.p. —
Scisle zwigzane z koniecznoscig uwzgledniania wymienionych przyktadowo w tym przepisie
walorow, praw, potrzeb i wymogdéw W planistycznych pracach administracji publicznej oraz
w prowadzonej w tej przestrzeni ludzkiej dziatalnosci. Warto moze wskazaé, ze podobny
katalog walorow, praw, potrzeb i wymogow, jak ten okreslony art. 1 ust. 2 u.p.z.p., byt juz

wskazany jako uwarunkowania planowania przestrzeni, w art. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.

11 Zob. np. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2006, s. 22.

2 Zob. np. A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2014, s. 17-29.

3 Zob. H. 1zdebski [w:] H. lzdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, Warszawa 2013 r., s. 45-46.

4 T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow 2004, s. 15-16.
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0 zagospodarowaniu przestrzennym15. Jednak takze i1 na gruncie poprzednio obowigzujacej
ustawy uwazano je za przepisy, ktore nie obowigzywaly bezposrednio, rodzity obowigzek
uwzgledniania w zagospodarowaniu przestrzennym jedynie w takim zakresie, w jakim
przewidywaty go przepisy szczegélnelG. Ten sposob interpretacji przepisow ustawy z 1994 r.
przeniesiono na grunt art. 1 ust. 2 u.p.z.p.

Traktowanie wskazanych wyzej przepisow, jako odsytajacych do przepisow innych
ustaw, nie moze stanowic istoty wprowadzonego do u.p.z.p. rozwigzania, nie stanowito takze
istoty regulacji na gruncie poprzednio obowigzujacej ustawy. Po pierwsze brak jest
W obowigzujacej u.p.z.p. wyraznego wskazania, takiego chocby jak w przypadku definicji
zrbwnowazonego rozwoju, ktore przepisy maja by¢ brane pod uwagg, i w jakim zakresie, CO
jest istota przepisow odsytajacych. Przyjecie pogladu, ze chodzi tu o wszystkie obowigzujace
przepisy ustaw, czy aktow wykonawczych do nich, ktore, przyktadowo wptywaja na tresc¢
prawa wilasno$ci albo na zakres walorow krajobrazowych, nie wytrzymuje krytyki. Kazde
obowigzujace przepisy prawne rangi ustawowej czy rozporzadzen muszg by¢ bowiem i tak
brane pod uwagg ex lege, nie jest w tym wzgledzie potrzebny zaden pozytywny przepis
prawny. Zatem tre$¢ art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wskazuje, ze chodzi w tym przypadku o zupehie
inny rodzaj przepisOw niz przepisy odsytajace.

Podobny problem, jak z prawng kwalifikacjg tresci art. 1 ust. 2 u.p.z.p., zardowno
W orzecznictwie sadow  administracyjnych, jak 1 wséréd przedstawicieli prawa
administracyjnego, zajmujacymi si¢ prawem planowania i zagospodarowania przestrzennego,
wystepuje takze z oceng charakteru prawnego wyrazonych w art. 1 ust. 1 u.p.z.p. zasad tadu
przestrzennego 1 zréwnowazonego rozwoju, ktore bardzo czesto sg kwalifikowane jako
pojecia nieostre™’, w szczegblnosci w tradycyjnym rozumieniu pojgcia nieostrego,
konstruowanym na potrzeby wykladni prawa w zakresie wydawania aktéw
administracyjnych, i przystugujacego w zwigzku z tym organowi orzekajgcemu znacznego
zakresu uznania (luzu decyzyjnego)’®. Nie mozna takze konstruowaé pojecia tadu

przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju w oparciu o przepisy ustawowe czy tresci

> Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pézn. zm.; wskazane przepisy tej ustawy nie zawieraly w wyliczeniu
kategorii potrzeb w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczegolnosci sieci szerokopasmowych, ktore
wprowadzono do art. 1 ust. 2 u.p.z.p. ustawg z 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ushug i sieci
telekomunikacyjnych (Dz.U. Nr 106, poz. 657), wprowadzajac jednoczesnie w art. 2 ust. 1 pkt 1 tej ustawy
definicj¢ legalna sieci Szerokopasmowej.

' R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska, Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym
z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Warszawa 1995, s. 9.

17 Zob. tez Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. M. J. Nowak, Warszawa
2012, s. 6.

18 Szerzej zob. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1994, s. 105-106.

12



rozporzadzen. Kategorie tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju Wydaja si¢ by¢
bowiem typowymi klauzulami generalnymi, zwrotami odsytajacymi do okreslonego systemu
ocen, warto$ci 1 norm €zy zasad, innego jednak niz system norm prawnych, przy tym systemu
uzasadnionego aksjologicznie. W takim rozumieniu, jako klauzule generalne, winny by¢
podstawg dokonywania rozstrzygnie¢ w zakresie okreslonym w art. 1 ust. 1 u.p.z.p. w aktach

planistycznych (takze w decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu).

3) Traktowanie tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju jako klauzul generalnych
wymaga, aby podejmujac rozstrzygnigcie co do sposobu korzystania z przestrzeni w akcie
planistycznym, oprze¢ te rozstrzygnigcia na wszechstronnej ocenie danego przypadku, ale
takze, na wskazywanych przez klauzule, pozaprawnych zasadach postepowania, jak
i wartosciach™. Te zasady i wartosci sa W procesie planistycznym odniesione do konkretnej
przestrzeni, w ktorej zachowania ludzi i podmiotdw administracji maja podlegaé regulacji,
a ich identyfikacji shuzy specjalnie uksztaltowana procedura planistyczna, opierajaca si¢ na
zgtaszanych wnioskach i uwagach.

Wymagania, walory i potrzeby, na ktorych winno opiera¢ si¢ rozstrzygnigcie
podejmowane w akcie planowania, moze opiera¢ si¢ na potrzebach czy wymaganiach,
odniesionych do konkretnych planowanych przedsiewzigé, formutowanych przez nauki
techniczne, w tym architektur¢ 1 urbanistyke, ale takze transport, czy inzynieri¢
srodowiskowa, oraz przez nauki spoteczne, zwlaszcza przez ekonomig, socjologie czy
psychologi¢ — wszystkie wskazane nauki badaja bowiem prawidlowosci rzadzace
postepowaniem ludzi uwarunkowanym przestrzennie, formulujgc podstawowe zasady
ekologii ludzkiej. Lad przestrzenny czy zrownowazony rozwdj, a takze 1 potrzeby czy
wymogi wskazane w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., jako klauzule generalne, nie wyczerpuja si¢ jednak
w zasadach czy prawach nauk technicznych i spotecznych, zawieraja tez elementy
subiektywne, odwotujace si¢ do jednostkowego postrzegania przestrzeni 1 indywidualnego
rozumienia porzadku przestrzennego, choc¢by w jego kategoriach estetycznych. W takim
ujeciu na tad przestrzenny czy zréwnowazony rozwoj, czy tez wymagania ochrony zdrowia
lub bezpieczenstwa, skladaja si¢ pewne obiektywne prawa lub niezbgdne dziatania
wymagajace podjecia, formutowane na gruncie naukowym, jak i subiektywne, indywidulanie

aspekty porzadku przestrzennego formutowane przez osoby majace w odniesieniu do danego

19 Szerzej o klauzulach generalnych zob. np. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa,
Poznan 2003, s. 65.
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terenu realne interesy. Wyrazane sg one w procesie planistycznym za posrednictwem
wnioskow i1 uwag.

Za szerokim rozumieniem tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju, jako
klauzul generalnych obejmujacych wiedze z zakresu nauk technicznych i spotecznych, a takze
wspomniane subiektywne aspekty, przemawia takze poczatkowa tre$¢ zdania tworzacego art.
1 ust. 2 u.p.z.p., ktora — wskazujac cechy, prawa, potrzeby i wymogi — operuje pojeciem
»Zwlaszcza”, tym samym zwracajac uwage na inne walory, prawa czy zasady, ktére winny
by¢ uwzgledniane w planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennymzo.

Istotg procesu planowania przestrzennego w prawnej perspektywie jest konstruowanie
tresci aktu normatywnego (wewngtrznego czy powszechnie obowigzujacego). Stad nie tylko
nie celowe, ale przede wszystkim niemozliwe, staje si¢ skonstruowanie takiej definicji tadu
przestrzennego czy zréwnowazonego rozwoju oraz Sciste okre§lenie ich w ustawie, ktore
wskazywatoby zamkniety katalog wartosci, walorow czy wymogow, ktore majg by¢ brane
pod uwage w procesie konstruowania tresci planu, i ktore zawierataby wszelkie niezbedne
aspekty zwigzane z procesem planistycznym. Niemozliwe jest tez ich ustalenie w oparciu
0 proces subsumpcji z obowiazujacych norm prawnych®’. Nie chodzi tu zatem o analityczne
czy syntetyczne definiowane poje¢?? wskazanych w art. 1 ust. 1 i 2 u.p.z.p. dla potrzeb
procesu subsumpcyjnego, czyli odczytania pozadanego dziatania w konkretnej sytuacji
z normy prawnej. Nie chodzi — jak wskazuje Zygmunt Niewiadomski — o to, ze przepisy art. 1
ust. 1 1 2 u.p.zp., w tym tad przestrzenny czy zréwnowazony rozwoj, musza by¢
rekonstruowane w odniesieniu do danego stanu faktycznego®. Istota wskazywania
W przepisach ustawowych owych wymogow czy zasad jest nakaz odwotania si¢ do nich
W samej procedurze tworzenia planu, zwrdcenia uwagi na ich ogdlnie formutowane wymogi
w odniesieniu do planowanej konkretnie przestrzeni, na podstawie i w odniesieniu do

zglaszanych w tym procesie intereséw, a wtornie dopiero do stanu prawa pozytywnego.

4) W obowigzujacym stanie prawnym, zasady ladu przestrzennego i1 zréwnowazonego
rozwoju, a w ich kontekscie takze i wymienione w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. Wymogi, winny

stanowi¢ podstawe rozstrzygnigc tresci decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania

2 T, Bgkowski, op.cit, s. 23, E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy
i komentarz, Warszawa 2006, s. 13.

2! Szerzej zob. |. Zachariasz, £ad przestrzenny w procesie planowania przestrzennego, [w:] Ograniczenia
W zabudowie i zagospodarowaniu terenu a tad przestrzenny. Przepisy odrebne wobec ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, red. A. Fogel, Warszawa 2014, s. 91-104.

227, Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw, Warszawa 1975, s. 27-29.

2 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2006, s. 10.
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terenu. W praktyce orzeczniczej sady administracyjne odstgpity jednak od literalnej wyktadni
art. 1 ust. 1 i 2 u.p.z.p. w kontekscie art. 56 u.p.z.p., w zwigzku z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.
Przepisy te powszechnie byly interpretowane w taki sposob, ze wymagato si¢ wykazania
niezgodno$ci zamierzenia budowlanego z przepisami innych ustaw, jako wylgcznego
warunku odmowy wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, przy
dopuszczeniu braku zgodno$ci tego zamierzenia z przepisami samej u.p.z.p., jak
I negatywnych skutkow zamierzenia przestrzennego, w zakresie, w jakim skutki te naruszatby
zasady czy wymogi wskazane w art. 1 u.p.z.p. Taka wyktadnia sgdéw administracyjnych jest
sprzeczna z podstawowym wymogiem okre§lonym w art. 7 Konstytucji**, bowiem powoduije,
ze jasny 1 czytelny przepis ustawy nie jest stosowany przez administracj¢ publiczng i sady
administracyjne®.

Trzeba takze wskaza¢, ze Trybunat Konstytucyjny, odnoszac si¢ szerzej do podstaw
prawnych wydania decyzji o warunkach zabudowy, wskazat w wyroku z dnia 20 lipca 2010
r.?® ze ,art. 61 ust. 6 i 7 ustawy o p.z.p. nie jest jedynym przepisem, z ktérego wynikaja
wytyczne dla tre$ci rozporzadzenia wykonawczego. Znaczenie interpretacyjne dla wyktadni
art. 61 ustawy o p.z.p. ma takze art. 1 ust. 1 i art. 2 pkt 1 i 2 ustawy o p.z.p., zgodnie
z ktorymi ustawa ta okresla zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki
samorzadu terytorialnego 1 organy administracji rzagdowej oraz zakres i sposoby postgpowania
w sprawach przeznaczania terenow na okre$lone cele. Zasady ich zagospodarowania
i zabudowy powinny by¢ oparte o pojecia tadu przestrzennego i zroOwnowazonego rozwoju,
aw planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglgdnia¢ nalezy zwlaszcza
wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki 1 architektury, a takze walory
architektoniczne, krajobrazowe i1 ekonomiczne przestrzeni oraz wystepujace na danym terenie
prawo wiasnosci jednostki”. Wyrok ten zaczyna w sposob do$¢ ograniczony stanowi¢ pewna
wytyczng interpretacyjng przepisow art. 1 ust. 1 1 2 u.p.z.p. w zakresie, w jakim winny one
stanowi¢ podstawy prawne wydawania decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania
terenu. Przyktadowo w wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 6 pazdziernika 2011 r.?’
sad ten stwierdzit, ze ,,pojecie tadu przestrzennego (jakkolwiek niedookre§lone, nieostre),
stanowi samoistng podstawe do rekonstrukcji norm prawnych i ma charakter bezposrednio
obowigzujacy organy w procesie ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej. Przy

wydawaniu decyzji administracyjnej o warunkach zabudowy organ orzekajacy zobowigzany

2 Szerzej zob. |. Zachariasz [w:] H. Izdebski, |. Zachariasz, Ustawa o planowaniu..., s. 301-304.
% Zob. tez A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, op.cit., s. 21.

%K 17/8, OTK-A 2010, nr 6, poz. 61.

711 SA/Go 499/11 — LEX nr 965324

15



jest dochowa¢ warunkéw okreslonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., jako stluzacych m.in.
utrzymaniu postulowanego w art. 1 ust. 2 pkt 1 tadu przestrzennego”. Zgodnie
Z obowigzujaca treScig przepiséw art. 1 oraz art. 56 w zwigzku z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.,
okreslone w art. 1 ust. 2 wymagania, walory i potrzeby mogg stanowi¢ podstawe odmowy
wydania decyzji 0 warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w zwigzku z art. 1 ust. 1
u.p.z.p., z kolei przepisy art. 1 ust. 1 u.p.z.p. moga takze samodzielnie stanowi¢ podstawe
takiej odmowy. Obecna interpretacja sadow administracyjnych, polegajaca na rozszerzajacej
wyktadni art. 56 w zwigzku z art. 64 ust.1 u.p.z.p. jest sprzeczna z literalnym brzmieniem
tych przepisow, a takze funkcja 1 celem przepisow art. 1 ust. 1 1 2 u.p.z.p. Wykladnia ta

utrzymywana jest wytacznie mocg konwencji orzeczniczej NSA.

5) W procedurze uchwalania aktow planistycznych, zarowno ogélnych, jak
I specjalistycznych, podstawowa zasadg jest (winno by¢) wazenie (wywazanie) interesow,
wzajemnie interesOw prywatnych, jak i interesow prywatnych z publicznymi. Zasade t¢
dostrzegal NSA na gruncie obowigzujacych przepisow u.p.z.p., jednak zawezit jej znaczenie
do wywazania interesu publicznego (spotecznego) z interesem prywatnym. W opinii NSA®
»interes spoleczny” nie zyskal prymatu w odniesieniu do interesu jednostki, co oznacza
obowiazek ,,rozwaznego wywazania” praw indywidualnych obywateli 1 interesu spotecznego
w procesie planowania przestrzennego. Zdaniem NSA podstawowa zasada rowno$ci wobec
prawa stwarza nakaz wywazania wszystkich interesow, jakie wystepuja w danej sprawie,
a istota wywazania opiera si¢ na prawidlowej realizacji dwdch elementow tej zasady —
wywazaniu wartosci interesOw 1 rezultacie wywazania; nakaz wywazania jest naruszony, gdy:
(1) w ogole nie doszto do wywazania, (2) do procesu wywazania nie zostatly wlaczone
wszystkie wymagajace wywazania interesy, (3) bezpodstawnie przyjeto regule dominacji
ktoregokolwiek interesu badz naruszono zasade sprawiedliwosci.

Zasada wazenia interesOw na gruncie prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego jest proceduralnie ujeta zasadg proporcjonalnosci, ktéra jest jedna
z podstawowych zasad tworzenia prawa w kulturze europejskiej®’. Wiasnie respektowanie
zasady proporcjonalnosci, przejawiajacej si¢ na gruncie procesowym, w koniecznoSci

wazenia interesow, powinnO by¢ podstawowym miernikiem realizacji interesow w procesie

% Wyrok NSA z 19 czerwca 2008 r., || OSK 437/08, LEX 490102.

# Szerzej zob. np. |. Zachariasz, Planowanie przestrzenne versus zagospodarowanie przestrzeni. Podstawowe
problemy w orzecznictwie sqdow administracyjnych [W:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa
administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 110-114.
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planistycznym, jej ugruntowanie wymaga wprowadzenia odpowiednich przepisOw prawnych

do u.p.z.p.

6) Zasade wazenia intereséw silnie uwypukla si¢ w niemieckim systemie prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego. Ochrona wywazania interesOw rozcigga si¢ na sam
przebieg wywazania (4Abwdgungsvorrang), oraz na jego efekt (4bwdgungsergebnif3), a bledy
w wywazeniu interesow, mogace w konsekwencji by¢ przyczyna uchylenia obowigzywania
planéw — zaréwno w drodze nadzorczej, jak i w postgpowaniu przed sgdem administracyjnym
— obejmujg w ogoble niezastosowanie wywazenia interesOw jako instrumentu prawnego
(Abwigungsunfall), albo, o ile zostal on zastosowany, (1) nieuwzglgdnienie waznych
interesow (Abwdgungsdefizit), (2) postugiwanie si¢ niewlasciwymi zasadami planowania
(Abwdgungsiiberschreitung), (3) zle oszacowanie wagi poszczegolnych —interesow
(Abwdgungsfehleinschitzung), czy tez (4) zle oszacowanie wywazania pomiedzy spornymi
interesami (4bwégungsdisproportionalitit)®®. W procesie wywazenia intereséw publicznych
I prywatnych, musi by¢ uwzglgdniony: (1) nakaz zapobiegania konfliktom (Gebot der
Konfliktbeseitiegung), zgodnie z ktérym planowanie powinno przewidywac i prewencyjnie
rozwigza¢ przyszte konflikty oraz (2) nakaz uwzgledniania (Gebot der Riicksichtnahme)
interesOw indywidualnych zobowigzujacy wiladze publiczne do ochrony intereséw
indywidualnych ze wzgledu na fakt, iz okreslone zagospodarowania dzialki oddziatuje na
sasiednie dziatki, mogac naruszaé interesy innych wilascicieli (posiadaczy) nieruchomosci
(horyzontalne dziatanie praw obywatelskich)3l.

Zasada wazenia interesOw jest takze podstawowg zasadg w zakresie ochrony prawa
wlasno$ci w rozumieniu Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPCz) dekodowang
w zwigzku z brzmieniem art. 1 do Protokolu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka. Glownym kryterium decydujacym o prawomocnos$ci zastosowanego s$rodka
administracyjnego  ograniczajagcego prawa  wiascicieli nieruchomos$ci  jest  jego
proporcjonalno$¢ w stosunku do zamierzonego celu. Proporcjonalno$¢ podejmowanych
srodkow, obok zasady legalizmu, staje si¢ we wspolczesnych demokratycznych panstwach
prawnych jednym z podstawowych wyznacznikow dzialania administracji publicznej,
w konsekwencji oceny praworzadnosci podejmowanych przez nig §rodkéw. Wedtug ETPCz

ocena zachowania proporcjonalno$ci podejmowanych $rodkow wladczych jest ztozona.

%0 U Battis, M.Krautzberger, R-P. Lohr, Baugesetzbuch. Kommentar, C.H.Beck, Miinchen 2007, s. 256-257.
1w Hoppe [w:] W.Hoppe, C.Bénker, S.Grotefeles, Offentliches Baurecht, C.H.Beck, Miinchen 2010, s. 217-
221.
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Wymaga, po pierwsze, zwazenia proporcjonalnosci samego $rodka, czyli zwazenia, czy
zostata zachowana rzetelna rownowaga (fair balance / just balance) migdzy interesem
wspoélnoty i wymaganiami ochrony fundamentalnych praw jednostki. Po drugie, w ocenie
ETPCz stosowanie okreslonych srodkow przez administracj¢ publiczng musi gwarantowac
istnienie racjonalnego stosunku miedzy podejmowanymi $rodkami i oczekiwanym celem,
ktéry ma by¢ urzeczywistniony przez $rodek pozbawiajacy uprawnien wlasnosciowych czy

. . . . 32
tez naruszajacy te uprawnienia .

7) Uznanie, ze w procedurze planistycznej zasada wazenia interesOw stanowi podstawe
rozstrzygnigcia  dopuszczalnego sposobu  zagospodarowania  przestrzeni w  akcie
planistycznym, zmieni¢ musi takze i1 zasady kontroli tych aktow. Legitymacja procesowa,
umozliwiajaca dochodzenie — na podstawie obecnego brzmienia art. 101 u.s.g. — winno dawac
nieuwzglednienie zglaszanego wniosku czy uwagi w procesie planistycznym.

W obecnym stanie prawnym legitymacja procesowa uprawniajaca do skargi na plan
miejscowy czy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zostata
w drodze orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego znacznie ograniczona. Uznaje
si¢, ze interes prawny, o ktorym mowa w art. 101 u.s.g., ma wiasciciel nieruchomosci, a nie
ma go podmiot nie posiadajacy tytutu prawnego do gruntu polozonego na obszarze objetym
planem, nawet ten, ktéremu przystuguje roszczenie 0 ustanowienie prawa do gruntu®®. Z kolei
dzierzawca nieruchomos$ci ma interes faktyczny, a nie prawny, w ustaleniach planu
miejscowego i w zwigzku z tym nie podlega on ochronie w postepowaniu planistycznym®,
a naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia, 0 ktérych mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g.
postanowieniami studium, moze mie¢ miejsce jedynie w sytuacji, kiedy przy uchwalaniu
studium zostalyby naruszone zasady sporzadzania studium, istotnie tryb sporzadzenia lub
wlhasciwosé organow w tym zakresie™.

Nadanie legitymacji procesowej podmiotom prywatnym, gdy ich uwagi zglaszane
w ustawowo okre§lonych procedurach planistycznych nie zostatyby uwzglednione, poszerzy
ochrong praw podmiotowych. Postulat ten jest zwigzany z odrzuceniem pogladu o tozsamosci
minteresu prawnego” na gruncie art. 101 u.s.g. z ,interesem prawnym” na gruncie art. 28

Kodeksu postegpowania administracyjnego w zwigzku z calkowita odmienno$cia

%2 Zob. zw. Wyrok ETPCz z 8 lipca 1986 r. w sprawie Lithgow i inni v. Wielka Brytania, Wyrok ETPCz
z 9 grudnia 1994 r. w sprawie the Holy Monastries v. Grecja.

¥ Wyrok NSA z 29 grudnia 1999 r, 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.

¥ Wyrok NSA z 26 wrzesnia 2008 1., Il OSK 312/08, http://orzeczenia.nasa.gov.pl/doc/47TE9FCB19E.

% Wyrok NSA z 22 sierpnia 2008 r., Il OSK 1027/11, LEX nr 969575.
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postepowania legislacyjnego (postepowania majgcego na celu ustanowienie aktu prawnego)
i postepowania w zakresie stosowania prawa (opartego na procesie subsumpcyjnym).
W swej konstrukcji projektowana podstawa skargi — nieuwzglednienie wniosku czy uwagi
w procesie planistycznym — nawigzuje do doswiadczen innych krajow europejskich
w zakresie kontroli procesu planistycznego, a takze wskazanego orzecznictwa ETPCz, oraz
do stosowanej na gruncie rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie
budowlanym i zabudowaniu osiedli®’ konstrukcji legitymacji procesowe;.

Przepisy rozporzadzenia z 1928 r. nie czynity z kategorii interesu prawnego przestanki
odwotawczej. Kazdy uczestnik postepowania planistycznego byl interesownym, ktéoremu
przystugiwalo szereg praw procesowych, w tym prawo rozpatrzenia wniosku w procesie
sporzadzania planu zabudowania. Wnioski nalezalo uwzglednia¢, ,,gdy przeciwko takiemu
uwzglednieniu nie przemawia ani interes publiczny, ani interes innych osob”. Interes ten nie
musial mie¢ charakteru interesu prawnego, mogt by¢ interesem faktycznym. Osoby
interesowane w terminie dwoch tygodni po wytozeniu planu mogly zgtaszaé zarzuty przeciw
tym planom. Instytucja zarzutu stuzyta w konsekwencji ochronie interesOw mieszkancow na
etapie gotowego planu zabudowania. O ile zgloszone zarzuty nie zostaly uwzglednione przez
organ uchwalajacy plan, przekazywal on zarzuty organowi nadzorczemu — wojewodzie,
a w Warszawie ministrowi robot publicznych, ktorzy mieli prawo wprowadzenia do planu
zabudowania zmian, zgodnie ze zglaszanymi zarzutami, o ile zarzuty te byly uzasadnione
interesem publicznym albo okolicznosciami powodujacymi pewne nieusprawiedliwione
ucigzliwosci dla obywateli. W sytuacji, gdy ze wzgledu na zglaszane zarzuty plan
zabudowania wymagalby nie drobnych zmian, ale zasadniczych poprawek, istotnych ze
wzgledu na ochrong zglaszanych interesow, organ nadzorczy mogl odmowi¢ zatwierdzenia
planu lub jego cze¢sci, co powodowato konieczno$¢ ponownego opracowania planu lub jego
kwestionowanej czesci. O ile zgloszone zarzuty nie zostaly uwzglednione przez wiadze
nadzorcze, osoby, ktore je zglosity musiaty by¢ o tym zawiadomione 1 miaty prawo zaskarzy¢
decyzje organu nadzorczego w tym wzgledzie do Najwyzszego Trybunatu

Administracyjnego®.

III. 1. 2. Uzupekienie art. 1 u.p.z.p. o ust. 4 wprowadzajacy zasadg¢ realizacji przedsiewzigc
osiedlenczych na obszarach juz zabudowanych, tzn. posiadajacych infrastrukture publiczng

(drogi, wodociagi, kanalizacja, instalacje energetyczne), w formie uzupelniania zabudowy na

% Szerzej zob. |. Zachariasz, [w:] H. lzdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu..., s. 137-139.
¥ Dz.U.z 1939 r. Nr 34, poz. 216, ze zm.
% G. Szymkiewicz, Komentarz do prawa budowlanego w nowym brzmieniu. Czes¢ I, Warszawa 1938, s. 62 i 67.
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dziatkach niezabudowanych prawidlowo uksztattowanych oraz w formie uzupeiniania
zabudowy przez scalenia i parcelacje dziatek, przed otwieraniem nowych terenéw na
inwestycje prywatne. Jednoczesnie konieczne jest wprowadzenie wyraznego zakazu realizacji
przedsigwzie¢ prywatnych na terenach, ktore nie s3 wyposazone w wyze] wskazang
infrastrukture ~ publiczng.  Otworzenie  wolnych  terenéw  (nie  wyposazonych
w ww. infrastruktur¢ osiedlencza) na inwestycje nastgpowaé winno tylko w sytuacji
ekonomicznie i ekologicznie uzasadnionej, po wykazaniu nieefektywnosci zabudowy
(zageszczenia zabudowy) na terenach juz w taki sposdb zagospodarowanych, wraz
z gwarancjg wybudowania na terenach otwieranych na inwestycje niezbednej infrastruktury
osiedlenczej przed przystgpieniem do wydawania pozwolen na budowe. Wykazanie
koniecznosci otwarcia wolnych terendw pod zabudowe musi by¢ szczegoétowo uzasadnione
w uchwale o0 przystapieniu do sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, stanowigc podstawe oceny nadzorczej takiej uchwaty.

Uzasadnienie:

1) Analizy dotyczace spotecznej i ekonomicznej efektywno$ci proceséw planowania na
szczeblu gminnym pokazaly, ze w obowigzujacych studiach uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gmin zaprojektowano w skali kraju pod budownictwo
mieszkaniowe tereny o tacznej powierzchni 4 388 260 ha, co pozwala na osiedlenie na nich
316 min ludzi®* (przyjmujac, ze na 1 ha mozna osiedlic ok. 40 os6b w zabudowie
jednorodzinnej 1 200 osob w zabudowie wielorodzinnej). W obowigzujacych planach
miejscowych przeznaczono pod budownictwo mieszkaniowe tereny o tacznej powierzchni
1214 945 ha, co z kolei pozwala na osiedlenie na nich 77 min ludzi. Ogélne akty planowania
przestrzennego uchwalone na poziomie gmin stworzyly nadpodaz terendw przeznaczonych
pod zabudowe¢ mieszkaniows. Porownujac powyzsze liczby z obrotami na rynku dziatek
budowlanych w 2010 r., tatwo wykazaé, ze spodziewany czas sprzedazy zasobéw wyniesie
dla terenow budowalnych przewidzianych w planach miejscowych 911 lat, natomiast
w studiach — 3278 lat. Podaz gruntéw budowalnych jest w istocie jeszcze wyzsza, obrotowi
podlegajg bowiem takze inne grunty — w roku 2010 wydano bowiem 113 tys. decyzji
0 warunkach zabudowy (przy czym cate budownictwo mieszkaniowe jednorodzinne w Polsce
w 2010 r. zamkneto sie liczbg ok. 65 tys. nowych domoéw). Jednoczes$nie szacuje sig, ze

zobowigzania gmin wynikajace z uchwalonych planéw miejscowych, powstate lub mogace

% Podstawa analiz byly dane urzedowe Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej za
2010r.
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powsta¢ w zwigzku z koniecznymi wykupami terenow pod drogi publiczne, we wszystkich
gminach kraju wynosza ok. 130 mld zt*°. Dane te, co do skali, potwierdza takze i raport
sporzadzony przez A. Kowalewskiego, J. Mordasewicza i in. (zob. przypis 8). Proponowane
W niniejszym punkcie opinii przepisy majg przeciwdziata¢ postepujacemu rozlewaniu si¢
zabudowy i wprowadzi¢ podstawy kontroli zagospodarowania terenow przez wiadze

publiczne.

2) W Polsce w latach 60. i 70. XX w. opracowano dwie uznane na $wiecie metody liczenia
publicznych kosztow rozwoju w skali catego miasta i aglomeracji miejskiej, a tym samym
optymalizowania przestrzennego rozwoju miast, tzw. ,,metod¢ optymalizacji warszawskiej”
oraz metod¢ tzw. ,,analizy progowej”. Pomimo réznej metodyki badania, starano si¢ dzieki
powyzszym metodom w pracach nad rozwojem miast okresli¢ optymalne tereny rozwojowe
Z punktu widzenia naktadéw publicznych koniecznych do poniesienia i potrzeb spotecznych
zwigzanych z zagospodarowaniem terenéw pod rézne funkcje (mieszkaniowe, produkcyjne
etc.).

Metoda optymalizacji warszawskiej opracowana zostata w latach 60. XX w. podczas
prac nad ogélnym planem miejscowym m.st. Warszawy w celu optymalnego rozmieszczenia
inwestycji publicznych. Punktem wyjscia dla jej opracowania byto spostrzezenie, iz pewne
cechy terenu, jak np. uksztattowanie powierzchni, klasa gleby, nosno$¢ gruntu, powoduja, iz
identyczna inwestycja, zaleznie od usytuowania jej w roéznym terenie, wywotuje rdzne

naktady inwestycyjne i rozne koszty funkcjonowania®’.

%0 7a J. Kozinski, Doktryna swobody budowlanej. Aspekty ekonomiczne i urbanistyczne, ,,Problemy planistyczne
- wiosna 2012, Wroctaw 21-22 maja 2012 r.”, Zeszyt Zachodniej Okregowej Izby Urbanistow, nr 1 z 2012 r.,
S. 51 nast.

1 Metoda skladata si¢ z pieciu etapow postepowania: (1) zalozen, (2) pierwszej fazy, (3) drugiej fazy,
(4) trzeciej fazy i (5) interpretacji wyniku. Zalozenia formutowane byly w oparciu o obowigzujace dokumenty
planistyczne oraz zatozenia wladz miasta, uwzgl¢dniajac: program (rozmieszczenie elementow infrastruktury),
teren (na ktorym nalezy poszukiwaé najlepszego rozmieszczenia), parametry — Standardy i normatywy
okreslajace efekt (obowigzywaly w toku catego postgpowania). W pierwszej fazie przeprowadzany byt rachunek
kosztow inwestycji na poszczegodlnych terenach — w jego efekcie wytaniane byty tereny o najnizszym koszcie
inwestycji. Sposrod powyzszych terenéw wybierane byly najlepsze lokalizacje podstawowych urzadzen
infrastruktury. Celem tego etapu byta minimalizacja naktadow finansowych. W kolejnym etapie opracowywano
tzw. ,,modele jednostek strukturalnych” i proponowano ich rozmieszczenie na terenach okreslonych w etapie
drugim. W tym etapie rozmieszczano znacznie wigkszg liczbe jednostek strukturalnych niz w zadaniu
inwestycyjnym, co miato na celu okreslenie pola wyboru. W tym etapie celem byta maksymalizacja efektu.
W czwartym etapie dokonywano wyboru zbioru jednostek strukturalnych, ktérych suma — mierzona liczbg
zasiedlanej ludnosci — byta zgodna z zadaniem planu. Na tym etapie uwzgledniano ,,strumieniowo$¢” inwestycji
komunikacyjnych i inzynierskich, a jego celem byla minimalizacja naktadow publicznych. Piaty etap to
interpretacja wyniku — wynik fazy czwartej byl materialem decyzyjnym. W jego efekcie otrzymywano
uszeregowany zbior wariantow przestrzennych, od tego ktory wywoluje najnizsze koszty, do tego ktory
wywoluje najwyzsze koszty. Zob. szerzej S. Broniewski, Rozmieszczenie inwestycji w miastach, Warszawa
1978, s. 37 i nast.
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Z kolei metoda analizy progowej w latach 70. ubieglego wieku poszukiwano
kierunkéw ekspansji terytorialnej, poprzez definiowanie zjawisk progowych w rozwoju
miasta 1 przyjecie takich wariantow rozwigzan, ktorych koszty jednostkowe sa najnizsze.
Podstawowe zalozenie tej metody opieralo si¢ na spostrzezeniu, ze miasta napotykaja
W rozwoju rézne ograniczenia, ktore mozna okresli¢ jako progi rozwoju. Ograniczenia te
wynikaja ze zroznicowania cech fizjograficznych terenu (ograniczenia fizyczne),
Z istniejacych ukladéw uzytkowania (ograniczenia funkcjonalne), z technologicznych
wlasciwosci infrastruktury (ograniczenia technologiczne), z koniecznosci przebudowy
elementow strukturalnych (ograniczenia strukturalne). Wskazane ograniczenia, zgodnie
Z zalozeniami metody, nie maja charakteru absolutnego, kazde z nich moze by¢
przezwycigzone w celu rozwoju miasta, jednak trzeba wzigé pod uwage, ze zasoby, na
ktérych opiera si¢ rozw6j miast, sg ograniczone, a zwigkszenie potencjatu tych zasobow moze
odbywac si¢ tylko ,,skokowo”. Koszty progowe stanowiac cze$¢ naktadow inwestycyjnych sg
o tyle istotne, ze zaleza od lokalnej specyfiki, podczas, gdy pozostate koszty rozwoju miasta
mozna przyjac jako state. Celem analizy progowej jest zbadanie mozliwosci rozwoju miasta
przez wykrycie ograniczen progowych, tym samym ustalenie najkorzystniejszych wariantow
rozwoju*?.

Metody te, skrotowo przedstawione, wskazuja na mozliwo$¢ ekonomicznego
optymalizowania sposobu wykorzystania terenow gmin pod rézne funkcje osiedlencze,

zwlaszcza pod zabudowe i1 winny znajdowa¢ zastosowanie w okreSlaniu terenéw pod

*?Analiza progowa polega na wyodrebnieniu ukladu osadniczego, w oparciu o dojazdy do pracy (wylaczano
z analizy obszary zajgte przez przemyst, ewentualne rezerwy terenowe przeznaczone pod przemyst). Na takim
obszarze badaniu poddawano warunki fizjograficzne pod katem przydatnosci dla rozwoju miasta, istniejace
uzytkowanie terenow pod katem mozliwo$ci zmiany, mozliwo$¢ wyposazenia terenow w infrastrukture, dazac
do wykrycia ograniczen progowych. W wyniku takiego metodycznego postgpowania powstawaty warianty
przestrzennego rozwoju miasta. Kolejne linie progowe wyznaczaly etapy postgpowania w zakresie
zagospodarowania terenéw miasta. Analiza porownawcza tak otrzymanych terenow w zakresie chlonnosci
terenow (okreslenie liczby mieszkancow mogacych si¢ osiedli¢) miata odpowiedzie¢ na pytanie o tereny
przeznaczone do urbanizacji. Kryterium wyboru stanowil stosunek kosztow do liczby mieszkancow jaka mozna
na terenie osiedli¢, im nizszy byl ten koszt, tym korzystniejszy wariant. Uwzgledniajac wskazniki efektywnosci
przekraczania sekwencji progowych mozna bylo zdecydowa¢ o kierunku przestrzennego rozwoju miasta oraz
wyznacza¢ kolejno$¢, w jakiej tereny miejskie powinny by¢ udostgpnione do dalszego rozwoju. Dzigki tej
metodzie mozna byto okresli¢ takze moment (wielko$¢ zaludnienia), w ktérym dalszy rozw6j miasta bedzie
mniej uzasadniony niz rozwdj uktadu osadniczego juz istniejgcego, a takze moment, w ktorym rozwoj nowego
uktadu osadniczego bedzie bardziej optacalny niz uktadu juz istniejacego. Analiza progowa jest metoda
umozliwiajaca okreslenie zaleznosci pomigdzy wzrostem liczby ludnos$ci a progowymi kosztami rozbudowy
miasta. Daje odpowiedz na pytanie, gdzie i jakie progi pokonywaé — takze w jakim czasie — aby koszty
przekroczenia progu rozwoju miasta na jednego nowo zasiedlonego mieszkanca byly najnizsze. Zob. szerzej
B. Malisz, Metoda analizy progowej w zastosowaniu do planowania rozwoju miast i regionéow [w:] B. Malisz,
J. Zurkowski, (red.), Metoda analizy progowej, ,,Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
Polskiej Akademii Nauk”, Zeszyt 34 z 1971 r., s. 14 i nast.
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poszczegolne funkcje osiedlencze w trakcie opracowywania studiow uwarunkowan

I kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin.

3) Za wprowadzeniem powyzszych zmian w art. 1 u.p.z.p., opisanych w niniejszym punkcie
i w pkt. III. 1 .1. opinii mozna takze poda¢ argumenty natury porownawczej. Przyktadowo
w niemieckim systemie prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, zaréwno
W ustawie o porzadku przestrzennym (Raumordnungsgesetz) z 22.12.2008* (dalej ROG), jak
i w kodeksie planowania gminnego® (Baugesezbuch) z 23.09.2004* (dalej BauGB), ktore sa
aktami federalnymi, wprowadzonych zostalo szereg zasad, ktorymi wladze publiczne
odpowiedzialne za sporzadzanie plandéw zagospodarowania przestrzennego (gminnych,
regionalnych 1 krajowych), winny kierowa¢ si¢ przy zmianie przeznaczenia terenu.
Przyktadowo przepisy § 2 ROG wprowadzaja osiem kategorii zasad porzadku przestrzennego
(Grundsdtze der Raumordnung). Zasady te, sformutowane w postaci ustalen dyrektywnych,
tworzg ramy prawne dla podejmowanych w planach porzadku przestrzennego lokalizacji
przedsigwzig¢ w przestrzeni lub podejmowanych dzialaniach w zakresie ochrony terenow.
Podstawa podejmowania decyzji przestrzennych jest konieczno$¢ ,,wywazenia interesow”
(Abwiigungsgebot), a dochowanie tej procedury jest $ci§le kontrolowane przez organy
nadzoru i sady administracyjne, bedac warunkiem uznania planu za legalny. Podstawowa
zasada w zakresie planowanego zagospodarowania przestrzeni okre$long w § 2 ROG jest
dazenie do tworzenia w przestrzeni rownowaznych uwarunkowan spolecznych,
gospodarczych, ekologicznych i kulturowych na obszarze federacji, przy czym obowigzkiem
wiladz publicznych jest trwale zabezpieczenie przestrzeni w ustugi publiczne stuzace
codziennej egzystencji (Daseinfiirsorge), wspieranie trwatego wzrostu gospodarczego
| innowacyjno$ci, wspieranie potencjalu rozwojoweg0 przestrzeni oraz zachowanie
i chronienie zasobow przestrzeni — te zadania majg by¢ realizowane zaréwno
w funkcjonalnych obszarach miejskich (Verdichtungsrdume, dostownie — obszarach
zage;szczonych)46, jak 1 w obszarach wiejskich (lindliche Rdume), zarbwno w regionach

strukturalnie stabych, jak i silnych.

“BGBI. 1S. 2986.

* Zwyczajowo w literaturze polskiej nazwe tej ustawy thumaczy sie jako ,Kodeks budowlany”, ale jak zwraca
uwage Andrzej Jedraszko, ze wzgledu na to, ze sprawy, ktore w Polsce uregulowane sg przepisami prawa
budowlanego, w RFN unormowane sg analogicznymi przepisami (Bauordnungen) przez parlamenty krajow
zwigzkowych, dostowne literalne ttumaczenie jest mylace, szerzej zob. A. Jedraszko, Zignorowany wzorzec
europejski, Urbanista nr 2 z 2008 r., s. 35-36.

““BGBI. | S. 2414.

W latach 60. XX w. w ROG okreslono na potrzeby planowania federalnego i krajowego dwie kategorie
funkcjonalnych obszarow miejskich (,,obszarow zageszczonych”): Ballungsraum (liczace ponad 500 tys.
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Z kolei § 1 ust. 6 pkt. 1 - 12 BauGB wymienia wymagania (Anforderungen) i interesy
(Belange), ktore musza by¢ uwzglednianie w decyzjach o sposobie wykorzystania terendw
w planach miejscowych (Bauleitpline) sporzadzanych przez gminy, w formie podobnej do
art. 1 u.p.z.p.,, wskazujac na konieczno$¢ uwzgledniania wymagan zdrowotnych
I bezpieczenstwa miejsc zamieszkania czy pracy, konieczno$¢ dopasowania nowej zabudowy
do zabudowy juz istniejacej, uwzglednianie wymagan ochrony $rodowiska, etc. Wymogi
I interesy sa elementem podlegajacym wywazeniu w procesie planistycznym, traktowane sa
jako typowe klauzule generalne®’.

W systemie angielskiego prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego
analogiczng rol¢ do ustawowo wskazanych intereséw czy wymagan, ktore winny by¢ brane
pod uwage w okreslaniu nowego sposobu zagospodarowania terenu w RFN, pelnig tzw.
deklaracje polityki planistycznej (planning policy statements). Maja one charakter wigzacy
dla lokalnych wtadz planistycznych. Deklaracje sg narzedziem o tyle specyficznym, ze nie sa
pisane w postaci norm prawnych, a ustalen polityki rzadu, sformutowane sg w jezyku nie
prawnym a zblizonym do potocznego. Dookreslaja one zasady tworzenia i zawarto$¢
lokalnych dokumentéw planistycznych, regionalnych strategii przestrzennych, okreslaja tez
obowigzujaco polityke rzadu w wielu dziedzinach, np. w sprawie mieszkalnictwa, planowania
centrow miejskich, czy tzw. Green Belts, budowy infrastruktury i dziatan zabezpieczenia
przed powodziq48. Sa podstawa wydawania pozwolen planistycznych, ktére w angielskim
systemie prawa planowania 1 zagospodarowania przestrzennego petnig rol¢ planu
miejscowego, stanowigc jednocze$nie bezposrednia podstawe realizacji zamierzen

inwestycyjnych.

I11. 1. 3. Uscislenie art. 4 ust. 1 u.p.z.p. w celu wskazania, Ze ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania
I warunkéw zabudowy jest kompetencjag wlasciwego organu administracji publicznej
realizowanego w akcie prawa miejscowego. Nie jest to uprawnienic wlasciciela

nieruchomosci gruntowej czy budynkowe;.

mieszkancow) i Verdichtungsraum (liczace ponad 100 tys. mieszkancow); w obecnym brzmieniu ROG
zachowano tylko pojecie Verdichtungsraum. Por. W. Brohm, Zagospodarowanie przestrzenne [w:] J. Letowski,
J. P. Pruszynski (red.), Administracja Republiki Federalnej Niemiec, Wroctaw 1983, s. 215.

" Szerzej zob. M. Krauzberger [w:] Baugesezbuch. Kommentar, hrsg. U. Battis, M. Krauzberger, R-P. Lohr,
Miinchen 2007, s. 17-79.

*8 Szerzej zob. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle
standardow demokratycznego panstwa prawnego, Sprawne Panstwo program Ernst & Young, Warszawa 2007,
s. 18-19.
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Uzasadnienie:

1) W ocenie sagdow administracyjnych zmiana sposobu zagospodarowania terenu, w tym jego
zabudowy, jest uprawnieniem wlascicielskim, mieszczacym si¢ w sferze jego wolnosci
(zasada wolnosci zagospodarowania terenu, zasada wolnosci budowlanej). Naczelny Sad
Administracyjny wyrazil m.in taki poglad w jednym z wyrokéw, w zwigzku z problemem
okreslenia znaczenia terminu ,,dziatka sasiedzka”, wystgpujacego w okreslajacym warunki
mozliwo$ci zabudowy dziatki w sytuacji braku planu miejscowego art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.,
wypowiadajgc si¢ za konieczno$cig szerokiego rozumienia tego terminu, wynikajaca
z ochrony prawa wiasno$ci. Poglad ten wyprowadzit z brzmienia art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.,
ktéry stwierdza, ze kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawa, do zagospodarowania
terenu, do ktorego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami okreslonymi w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz osob trzecich®.
W ocenie sagdéw administracyjnych, zarowno plan miejscowy, jak i decyzja o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania przestrzennego, staly si¢ jedynie aktami prawnym,
okreslajacymi warunki zmiany sposobu zagospodarowania terenu, przy czym wola
wlasciciela jest tu decydujaca, ktorg w przypadku planu miejscowego mozna jedynie
ograniczac.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego rada gminy, uchwalajgc miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego dokonuje ,,ingerencji w uprawnienia wlascicielskie,
ktora jest wyjatkiem od zasady nienaruszalnosci wilasnosci gruntu”, a w konsekwencji
W ocenie tego sadu, kazde wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego dodatkowych granic wykonywania prawa wilasnosci musi by¢ adekwatnie
szczegotowo, profesjonalnie 1 wiarygodnie uzasadnione™. Wedtug Ireny Chojnackiej,
,»przepisy wskazuja, iz ustawodawca przyzwolit na wprowadzenie w planie miejscowym
ograniczenia prawa do korzystania z wlasnosci”, a ,,granice wladztwa planistycznego, co do
ustalenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci na tle konstytucyjnych gwarancji ochrony
prawa wilasnos$ci, sg niezwykle trudne do zakreslenia”, w konsekwencji witasciciel nie moze

zmieni¢ sposobu zagospodarowania terenu sprzecznie z planem, nie moze wznie$¢ obiektu

** Wyrok NSA z 17.04.2008, 11 OSK 421/07, LEX 469210.
% Wyrok NSA z 22.04.2009, Il OSK 1510/08, LEX 597314, Wyrok NSA z 8.04.2009, Il OSK 1468/08,
Wspolnota 2009/19/44.
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budowlanego nieodpowiadajagcego ustaleniom planu, a to, zdaniem autorki, $wiadczy

. . . .. ., y e . . 51
0 ograniczeniu w planie miejscowym uprawnien wiasciciela do korzystania z rzeczy™".

2) Takie poglady, jak przedstawione w ww. punkcie, wyrazane na gruncie orzecznictwa
sagdow administracyjnych, trudno jest zaakceptowal wobec brzmienia przepisow U.p.Z.p.
Zgodnie bowiem z art. 3 ust. 1 i art. 4 ust. 1 i 2 u.p.z.p. zadaniem publicznym stato si¢
prowadzenie polityki przestrzennej, w tym do kompetencji gminy nalezy ustalanie
przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, okreslanie sposobow
zagospodarowania terenu i warunkéw zabudowy. Trudno byloby zatem ustalanie
przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, okreslanie sposobow
zagospodarowania terenu i warunkow zabudowy, wobec takiego przepisu ustawowego, uznac
za uprawnienia wiasciciela.

Prawo do zabudowy, przystugujace podmiotom prywatnym w obowigzujacym stanie
prawnym, przy realizacji inwestycji innych niz inwestycje celu publicznego, wynika ex lege
jedynie z materialnych i pozytywnych regulacji art. 61 ust. 1 Upizp, z mocy ktoérego wydanie
decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku tacznego spetnienia przez
wnioskowane zamierzenie warunkow okreslonych w tym artykule (w literaturze okreslane
jako tzw. warunek dobrego sgsiedztwa), a contrario bez ich spelnienia na okreSlonym we
wniosku terenie niemozliwe jest wydanie decyzji zezwalajacej na wnioskowang zabudowg.
Przepis ten expressis verbis stwierdza, ze z mocy ustawy nie kazdy grunt, na obszarach, na
ktorych nie ma planu miejscowego przewidujacego mozliwo$¢ zabudowy, moze podlegaé
zabudowie innej niz zwigzanej z realizacjg celu publicznego. Tak wigc prawo do zabudowy
nie moze by¢ czescig uprawnien mieszczacych si¢ w ius utendi, co wynika nie tylko z art. 3
ust. 11iart. 4 ust. 112 u.p.z.p., ale takze z pozytywnego zakresu regulacji zawartego w art. 61
ust. 1 u.p.z.p. Trzeba takze wyraznie podkresli¢, odnoszac si¢ do art. 140 Kodeksu
Cywilnego, ze prawo do zabudowy nie mies$ci si¢ w ius disponendi, bowiem, zgodnie
z cywilistycznym rozumieniem tego katalogu uprawnien, mieszcza si¢ w nim wszelkie
czynnosci inter vivos, ktorych skutkiem jest wyzbycie si¢ wlasnosci lub jej obcigzenie oraz
rozporzadzenia na wypadek §mierci®®,

Falszywym jest tym samym poglad, ze przepisy planu miejscowego ingeruja w prawo

wlasnosci. Podkresla to Edward Radziszewski, wskazujac, ze art. 6 ust. 1 u.p.z.p.,

L |. Chojnacka, Wiadztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sqdow administracyjnych i Trybunalu

Konstytucyjnego, ,,Samorzad Terytorialny”, Nr 1-2 z 2009 r., s. 82.
%2 E. Skowronska-Bocian, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz do artykutéow 1-449", red. K. Pietrzykowski, Tom I,
Warszawa 2011, s. 559.
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stwierdzajgc, ze ustalenia planu miejscowego ksztaltuja sposob wykonywania prawa
wlasnosci, pozwalajac na zmian¢ sposobu zagospodarowania, nie dokonuje jakichkolwiek
zmian w sferze prawa whasnosci®®, a ochrona wiasnosci przewidziana w art. 64 ust. 1
Konstytucji ma zabezpiecza¢ przed naruszeniem istniejgcego stanu wiasnoéciowegoM, stad
wlasno$¢ gruntowa chroniona jest w ramach status quo, a nie w ramach potencjalnych dziatan
inwestycyjnych wiagciciela.

Tak tez zostaly uksztaltowane przepisy u.p.z.p. w jej literalnym brzmieniu w tym
zakresie. Doda¢ nalezy, ze zgodnie z art. 36 ust. 1 u.p.z.p., jesli w zwigzku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiang, Kkorzystanie z nieruchomosci lub z jej czgsci
w dotychczasowy sposoéb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢
niemozliwe badz istotnie ograniczone, wiasciciel (uzytkownik wieczysty) moze zadaé
odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkode albo wykupienia nieruchomosci lub jej
czgsci. Artykut 36 ust. 1 u.p.z.p., bedac realizacja na gruncie przepiséw o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym art. 21 ust. 1 Konstytucji, przesagdza, wobec przyjetej
konstrukcji odszkodowawczej, iz ochronie podlegaja jedynie uprawnienie wilasciciela do
korzystania z nieruchomo$ci w dotychczasowym stanie zagospodarowania, a wigc nie
podlegaja ochronie ekspektatywy w zakresie zmiany zagospodarowania nieruchomosci,
w tym jej zabudowy. Jednocze$nie art. 36 ust. 1 u.p.z.p. wskazuje, ze plan miejscowy moze
by¢ podstawa jedynie ingerencji o charakterze wywtlaszczeniowym (obowigzek wykupienia
nieruchomosci lub jej czesci albo odszkodowania), realizowane w formach aktow stosowania
prawa. W zwiazku z powyzszymi uwagami, wskazujagcymi zgodnie z wyktadnig literalna, ze
prawo do zmiany zagospodarowania (w tym zabudowy) nie nalezy do ius utendi, a plan
miejscowy w istocie moze by¢ podstawg ingerencji w prawo wilasnosci o ile rodzi skutki
wywlaszczeniowe, za catkowicie nieuzasadnione trzeba uznaé¢ poglady gloszace, ze plan
miejscowy nie moze wprowadza¢ enumeratywnie wskazanych zachowan dozwolonych
wlascicielowi. Plan miejscowy takie regulacje wprowadza, a odwotujgc si¢ do pogladow
doktrynalnych 1 przyjetego zatozenia, albo zaliczy si¢ te regulacje do zakresu prawa
wilasnos$ci, albo — twierdzac ze obciazaja one wiasciciela ex lege — potraktuje si¢ je jako

korelat prawa wiasnosci>®.

>3 E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, s. 44.
> B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 329.

% H. lzdebski, Interes publiczny a interes prawny — uwagi na tle legalnej definicji interesu publicznego
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Material z XIII Konferencji Wydzialu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego z 24 lutego 2012 r. ,Interes publiczny a interes prywatny
W prawie”, Warszawa 2012, s. 56.

% Szerzej w tej sprawie zob. np. E. Skowronska-Bocian, op.cit., s. 559.
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1. 1. 4. Wykreslenie art. 4 ust. 2 u.p.z.p. w zwiazku z likwidacjg instytucji decyzji

o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Uzasadnienie:

Zobacz uzasadnienie do 111.1. 8.

[1l. 1. 5. Uscislenie w art. 6 ust. 1 u.p.z.p polegajace na wskazaniu, ze spos6b wykonywania
prawa wilasnosci wskazuje plan miejscowy, albo inny akt prawa miejscowego, przyjety na
podstawie przepisow odrebnych oraz wykreslenie w art. 6 ust. 2 u.p.z.p. decyzji o warunkach

zabudowy i zagospodarowania terenu jako podstawy realizacji przedsiewzig¢ przestrzennych.

Uzasadnienie:

1) Podstawg lokalizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych, zaréwno prywatnych, jak
I publicznych, zmieniajagcych sposdb zagospodarowania terenu, a takze i przedsiewzigé
0 charakterze ochronnym, winny by¢ akty prawa miejscowego, zgodnie z przepisami
dotyczacymi systemu zrédel prawa, zawartymi w art. 87 ust. 1 1 art. 94 Konstytucji.
Dopuszczaja one mozliwo$¢ wydawania aktow prawa miejscowego takze przez terenowe
organy administracji rzadowej. W konsekwencji decyzja o warunkach zabudowy
I zagospodarowania terenu, szerzej takze i decyzje lokalizacyjne okreslone w innych
ustawach, powinny zosta¢ zastapione aktami prawa miejscowego (zob. uzasadnienie do IlI. 1.
8.).

I1l. 1. 6. Proponuje si¢ zmiang¢ art. 32 u.p.z.p. polegajaca na wprowadzeniu obowigzku
sporzadzenia i aktualizacji informacji o terenach posiadajacych niezbedng infrastrukturg
osiedlencza, tzn. wybudowane drogi, wodociagi, kanalizacje¢, linie energetyczne i przewody
cieptownicze oraz oszacowaniu mozliwosci ich wykorzystania na cele budowlane. Informacja
dotyczaca stanu infrastruktury powinna dotyczy¢ takze terendw pokrytych miejscowymi
planami  zagospodarowania przestrzennego. Konieczne jest wprowadzenie statego
monitoringu obszaréw objetych planami miejscowymi w zakresie realizacji infrastruktury
publicznej i przedsigwzie¢ prywatnych, jako podstawy ewentualnej decyzji otwarcia nowych

terenow pod inwestycje.
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Uzasadnienie:

Nowelizacji wymagaja przepisy art. 32 u.p.z.p., ktérej celem winno by¢ odejscie od
oceny aktualnosci studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego
gminy i planu miejscowego. Przepisy te praktycznie nie sg realizowane, niec sg poddawane
kontroli nadzorczej. Konieczne jest wprowadzenie obowigzku sporzadzenia i prowadzenia
aktualizowanej inwentaryzacji stanu wyposazenia terendw gminy w niezbedng infrastrukture
osiedlencza (drog, wodociggdéw, kanalizacji, Szkol publicznych, etc.), jako podstawy
weryfikacji obowigzujacych planow miejscowych, ktoére o ile nie majg szans zostac
wyposazone w odpowiednig infrastruktur¢ i zabudowane przez podmioty prywatne
w okreslonym czasie, np. 5-10 lat, winny zosta¢ uchylone (zob. szerzej 1ll. 1. 10).

Taka inwentaryzacja bylaby podstawa sporzadzania nowych planow miejscowych
i pozwalataby jednocze$nie na realizacj¢ przepisow rozdziatlu 2 dziatu V ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®, z ktorych wynika obowiazek sporzadzenia
przez gmin¢ wieloletniej prognozy finansowej, zwlaszcza przepisow art. 226 ust. 1 u.f.p.
naktadajacych na gmin¢ obowiazek sporzadzenia realistycznej prognozy finansowej,
zobowigzujacych do umieszczenia w zatgczniku prognozy, zgodnie z art. 226 ust. 3 u.f.p., dla
kazdego przedsigwzigcia planowanego przez gming m.in. okresu realizacji i1 lacznych
naktadow finansowych oraz limitow wydatkow w poszczegdlnych latach, jak 1 limitu
zobowigzan.

Proponowana nowelizacja ma przeciwdziata¢ skutkom orzecznictwa sadow
administracyjnych, ktore stanowi podstawe tolerowania powszechnej praktyki przeznaczania
w planach miejscowych terenow prywatnych pod inwestycje publiczne (w konsekwencji
skutkujacych koniecznoscia dokonania wywlaszczen) bez zabezpieczenia przez gming
odpowiednich $rodkéw finansowych na ten cel®. Dzieje si¢ tak mimo tego, ze wykup
nieruchomos$ci czy budowa infrastruktury osiedlenczej, o ile nie nastgpuja w ciggu roku,
w ktorym uchwalony zostal plan miejscowy, muszg podlega¢ wskazanym wyzej regulacjom
przepisow o finansach publicznych. W swoim orzecznictwie Europejski Trybunal Praw

Cztowieka wielokrotnie podkreslal, iz tego typu praktyki, powodujace odktadanie

" Dz.U. Nr 157, poz. 1240, z pozn. zm.

% Np. Wyrok WSA w Krakowie z 19.11.2010, Il SA/Kr 806/10, Lex nr 753640, szerzej: M. Mekinski,
Wieloletnie prognozy finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego - doswiadczenia trzech lat budzetowych
[w:] Wybrane aspekty funkcjonowania samorzgdu terytorialnego z perspektywy dziatalnosci organow nadzoru,
red. K. Tetlak, Warszawa 2013, s. 82.
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zaspokojenia stusznych roszczen wlascicieli terenow objetych realizacjg celow publicznych

naruszaja art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka™.

II1.1. 7. Proponuje si¢ zniesienie art. 28 u.p.z.p.

Uzasadnienie:

W celu uproszczenia procedur nadzorczych likwidacji powinien ulec takze art. 28 u.p.z.p.
Whystarczajacg podstawe prawng nadzoru nad aktami planowania przestrzennego stwarzajg
przepisy art. 85 i nastgpne U.S.g. Przepisy art. 28 ust. 1 i 2 u.p.z.p. stanowig niczym
nieuzasadnione regulacje specjalnie wobec przepisow art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g., ktore sg
podstawa oceny legalno$ci wszelkich uchwal podejmowanych przez organy stanowigce gmin
1 zarzadzen wydawanych przez ich organy wykonawcze60. W kontek$cie powyzszej
propozycji wskazac¢ trzeba, ze w wyroku z 11 wrzesnia 2007 r. NSA stwierdzil, Ze nie mozna
uznaé, iz regulacja zawarta w przepisie art. 28 u.p.z.p., dajaca wojewodzie mozliwosé
stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w razie stwierdzenia okreslonych naruszen prawa, wylacza
ogo6lnie zakreslone w art. 91 ust. 1 u.s.g. kompetencje wojewody do stwierdzania niewaznosci
uchwat sprzecznych z prawem61. Wydaje si¢ zatem oczywiste, ze przepisy art. 28 u.p.z.p.
tworza zbedng regulacje, sugerujaca odmienne zasady nadzorcze nad aktami planistycznymi
gminy, pomimo tego, ze co do oceny legalnej mieszczg si¢ catkowicie w tych, okreslonych
W przepisach nadzorczych zawartych w u.s.g. Trudno tez podziela¢ odmienne interpretacje
zasad nadzoru nad aktami planistycznymi gminy, jak cho¢by zdanie wyrazone przez WSA
w Krakowie, ze art. 28 ust. 1 stanowi lex specialis w stosunku do art. 91 ust. 1 u.s.g® oraz
W konsekwencji poglad tego sadu, ze rozstrzygnigcia nadzorcze wojewody albo orzeczenia
sadu administracyjnego, stwierdzajace niewaznos¢ uchwat w sprawie planu miejscowego, sa
wydawane w przypadku zaj$cia co najmniej jednej z podstaw niewaznosci wymienionych
W art. 28 ust. 1 u.s.g., za$ pozostate naruszenia prawa (niewymienione w przepisie art. 28 ust.
1 u.s.g.) nalezaloby traktowaé jako nieistotne, a wigc niebedace przyczyng niewaznosci

uchwaty®. W celu wyklarowania zasad nadzoru i unikania sporéw sadowych w tym zakresie

% Zob. wyrok ETPC z 6 grudnia 2007 r. w sprawie Skrzyfiski v. Polska (skarga nr 38672/02), wyrok
z 6 listopada 2007 r. w sprawie Bugajny i in. v. Polska (skarga nr 22531/05).

% Szerzej np. M. Wincenciak, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski..., s. 302-304.

81 Wyrok NSA z 11.09.2007, 11 OSK 759/07, LEX 384425,

%2 Wyrok WSA w Krakowie z 23.06.2008, 11 SA/Kr 377/08, LEX nr 499859.

% Wyrok WSA w Krakowie z 31.05.2011, Il SA/Kr 85/11, LEX nr 896586.
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celowe wydaje si¢ wyeliminowanie wskazanych przepisow u.p.z.p. jako przepisow

catkowicie zbednych i budzacych zasadnicze watpliwosci interpretacyjne®.

I1l. 1. 8. Zastgpienie zasad odszkodowawczych przewidzianych w art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
zasadami okreslonymi art. 417* Kodeksu Cywilnego. Likwidacji ulec winien art. 36 ust. 4

u.p.z.p. ustanawiajacy pobieranie optaty planistycznej.

Uzasadnienie:

1) Zasady odszkodowawcze zwigzane <z dzialaniami gminy w planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzeni powinny by¢ takie same, jak w przypadku kazdej innej
dziatalnosci podmiotow administrujgcych. Proces uchwalania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jest procesem uchwalania aktu prawnego o charakterze
normatywnym — zawierajacego normy generalne i abstrakcyjne oraz generalne i konkretne.
W obowigzujagcym stanie prawnym zasady odszkodowawcze wystarczajaco okreslaja
przepisy Kodeksu Cywilnego, w szczegoélnosci co do skutkdw odszkodowawczych
wynikajacych z przyjecia planu miejscowego powinna by¢ stosowana ogolna reguta
wprowadzona w 2004 r. w art. 417" Kodeksu Cywilnego, zastepujaca obowiazujacy dzi art.
36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Przed wejéciem w zycie ww. przepisu Kodeksu Cywilnego mozna byto
dopusci¢ regulacje specjalne w tym zakresie, jednak wraz z wejsciem w zycie tych przepisow
nalezalo znie$¢ art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

W ostatnim okresie przepisy art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., stanowigcego, ze o ile,
w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci
lub jej czegsci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato
si¢ niemozliwe badZ istotnie ograniczone, wlasciciel albo uzytkownik wieczysty
nieruchomos$ci moze zada¢ od gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkodg, staty
si¢ podstawg dziatan spekulacyjnych, polegajagcych na wymuszaniu od gmin odszkodowan
W zwigzku ze zmiang warto$ci gruntow. Procesy tego typu majg miejsce szczegdlnie
W duzych miastach, i cho¢ ich skala jest trudna do oszacowania, poniewaz ani urz¢dy gmin,
ani administracja rzadowa, czy niezalezne instytucje badawcze nie prowadza w tym
wzgledzie statystyk, mozna jednak twierdzi¢, ze stanowig nasilajacy si¢ proceder wymuszania

przez zorganizowanych deweloperow, jak i osoby prywatne, $rodkow publicznych

% Szerzej zob. |. Zachariasz, [w:] H. lzdebski, I. Zachariasz, Ustawa..., s. 215-216.
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Z budzetow gmin65. Mechanizm roszczen odszkodowawczych zostal w  istocie

zaproponowany przez orzecznictwo Sadu Najwyzszego, ktory w wyroku z dnia
12 pazdziernika 2007 r. orzekl, ze w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. chodzi o szkode, ktéra polega na
obnizeniu wartosci nieruchomosci, lub ktora pozostaje w bezposrednim zwigzku ze zmiang
przeznaczenia nieruchomosci®. Mimo prezentowanych w literaturze przedmiotu pogladow,
ze o szkodzie wrozumieniu wyzej wskazanego przepisu mozna mowi¢ tylko w takim
wypadku, 0 ile nie mamy do czynienia z subiektywnym planem wtasciciela, co m.in.
wyklucza mozliwo$¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych w zwigzku z planowanym,
anie zrealizowanym przedsiewzigciem w zakresie zmiany zagospodarowania, sady
powszechnie przyjely zupeklnie inng interpretacje, wskazujac, ze wystarczy dla roszczenia
odszkodowawczego wykazane potencjalnej mozliwosci odmiennego zagospodarowania
terenu, np. takiego jak w decyzji o warunkach zabudowy, zniesionej planem miejscowym, co
skutkuje zasadno$cia roszezenia®. Tym samym sadownictwo powszechnie obje¢to ochrong
prawo wlasciciela (uzytkownika wieczystego) do spekulacji gruntowej, kosztem publicznych
srodkow finansowych, czynigc z panstwa polskiego jedyny w Unii Europejskiej kraj,
w ktorym spekulacja gruntami, realizowana przy pomocy ustawowo okreslonego instrumentu,
jakim jest decyzja o warunkach zabudowy przez podmioty prywatne, jest prawnie

chronionym dziataniem.

2) Zlikwidowane winny by¢ rowniez przepisy dotyczace oplaty planistycznej. Opfata
planistyczna jako instrument finansowy jest oderwana od faktycznych kosztow sporzadzania
planu, jest w istocie formg podatku, ktéra zastepuje, czy tez uzupeinia normalnie stosowany
w wielu panstwach europejskich instrument optaty adiacenckiej. Konstrukcja optaty
adiacenckiej ustanowiona przepisami dotyczacymi gospodarki nieruchomosciami jest
karykatura wprowadzonego powszechnie, takze i w Polsce w latach 20. XX w., instrumentu
finansowego, ktorego celem byto obcigzenie wlascicieli gruntow podlegajacych
przeksztalceniu gruntow rolnych w budowlane, kosztami budowy infrastruktury osiedlenczej
(kosztami wyposazenia tych gruntow w wodociag, kanalizacjg¢, droge etc.), ktorego istota
zatem polegata na ponoszeniu faktycznych kosztéw jej budowy, podczas gdy dzi$ pobierana

jest od wzrostu wartosci nieruchomosci, stanowigc w istocie, podobnie jak w przypadku

% Kwesta ta byla przedmiotem dyskusji podczas ogdlnopolskiej konferencji zorganizowanej przez Miejska
Pracowni¢ Urbanistyczng w Poznaniu pt. Skutki finansowe w planowaniu przestrzennym — konsekwencje dla
rozwoju, ktora odbyta si¢ w Poznaniu 12 grudnia 2013 r.

% Wyrok SN z 12.10.2007, V CSK 230/07, LEX nr 485903.

%7 Szersze omowienie problemu: M. Gdesz, Wywlaszczenie planistyczne, Samorzad Terytorialny nr 4 z 2014 r.,
s. 51-61.
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optaty planistycznej, instrument podatkowy. Wprowadzona w polskim prawie zabudowy
w drugiej dekadzie XX w. optata adiacencka zostala w swym pierwotnym ksztalcie
ostatecznie zlikwidowana ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
I wywlaszczaniu nieruchomosci®®, ktéra ustanowita nowy 1 wspotczesnie istniejacy
mechanizm naliczania optat adiacenckich, oderwany od faktycznych kosztow budowy
infrastruktury, uzalezniajacy jej wysoko$¢ od wzrostu warto$ci gruntéw spowodowanych
uchwaleniem planu oraz dajac mozliwo$¢ pobierania tej optaty od podziatdéw nieruchomosci.
Konstrukcja ta jest krytykowana ze wzgledu na brak jakiekolwiek racjonalnosci

ekonomicznej i sprawiedliwosci spotecznej w jej naliczaniu i pobieraniu®.
[11. 1. 9. Zniesienie rozdziatu 5 u.p.z.p.

Uzasadnienie:

Pierwsza i zasadnicza decyzja pozwalajaca na porzadkowanie systemu prawa planowania
I zagospodarowania przestrzennego jest wyeliminowanie z tego systemu instytucji decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu’®.

Decyzja administracyjna, jako forma aktu administracyjnego, nie jest wtasciwa forma
ustanawiania zakazow 1 nakazdéw w zakresie zagospodarowania przestrzennego. Decyzja
administracyjna jest instrumentem stosowania prawa, ktorej tres¢ opiera si¢ na ustanowionej
pozytywnymi przepisami prawnymi normie prawnej i konfrontacji faktycznych cech
indywidualnych podmiotu ubiegajacego si¢ o jej wydanie z tre§cig tej normy zawartej w jej
hipotezie i dyspozycji’t. Tymczasem decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu nie spelnia wymogow stawianych aktowi administracyjnemu, nie opiera si¢ w swej
tresci na pozytywnie ustanowionej w przepisach ustawowych normie prawnej. Nie przesadza
ona wiadczo i jednostronnie o prawach lub obowiazkach konkretnego adresata w oparciu
0 przepisy ustawy i dokonanie ustalenia stanu faktycznego, w tzw. modelu subsumpcyjnym??,
nie znosi (nie przeksztatca) zadnego stosunku prawnego, w ktorym znajduje si¢ osoba

otrzymujaca taka decyzje, jest w zwigzku z tym nieegzekwowalna, co za tym idzie nie

% Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.

% Szerzej: M. Gdesz, Rozkladanie kosztéw urbanizacji, [w:] |. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012, s. 176-179.

0 Zob. J. Hausner i in., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Tom 11, Krakow 2014, s. 38.

"™ Zob. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Toruf 1994, s. 92 i nast.

"2 0 subsumpcji szerzej zob. np. K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 289-
290.
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podlega konsumowaniu si¢ przez jednorazowe zastosowanie, a osoba wystepujaca o taka
decyzje nie wykazuje cech strony w rozumieniu art. 28 k.p.a., nie dysponuje ona bowiem
interesem prawnym’. Pomimo tych cech w orzecznictwie sadéw administracyjnych
odnoszacym si¢ do sporow wynikajgcych z ustanowienia decyzji 0 warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, forsuje si¢ poglady wilasciwe w sprawach oceny aktow
administracyjnych (aktow stosowania prawa), zupeknie nie dostrzegajac, ze przy wydawaniu
tej decyzji, w aspekcie materialnym dzialalno$§¢ organu administracji wykazuje wszelkie
cechy charakterystyczne dla procesu legislacyjnego (procesu stanowienia prawa)’®. Decyzja
0 warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jako instrument okre§lania warunkow
zabudowy, szerzej zmiany Sposobu zagospodarowania terenu, jest instytucjg sprzeczng
w swym ksztalcie z przepisami konstytucyjnymi w zakresie zrodet prawa, z ktoérych wynika
koniecznos¢ stosowania w tym przypadku aktow prawa miejscowego.

Wzorem decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wprowadzono
takze do ustaw regulujacych zasady lokalizowania niektérych elementéw infrastruktury
publicznej, tzw. specustaw’, podobne instytucje prawne — decyzje lokalizacyjne, takze
traktowane jako decyzje administracyjne, ktére wydawane sa w oparciu o przepisy regulujace
jurysdykcyjne postepowanie administracyjne. Decyzje te mozna utrzymaé w oKresie
przejsciowym, przy czym — o ile bedg przez rzad, parlament czy Prezydenta RP inicjowane
nowe projekty ustaw lokalizujace przedsigwzigcia publiczne nie na podstawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego — warunki takiej lokalizacji powinny by¢ okreslane,
zgodnie z art. 87 ust. 2 i 94 Konstytucji, aktem prawa miejscowego, a nie decyzja
administracyjng. Jednakze w diluzszej perspektywie konieczne jest takze uporzadkowanie
zasad realizacji inwestycji, okreslonych w specustawach, takze w oparciu o akty prawa
miejscowego a nie decyzje administracyjne.

Eliminacja decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu z porzadku
prawnego stworzy sytuacje, w ktorej zmiany w zakresie przeznaczenia terenéw 1 Sposobow
jego zagospodarowania, jak tez rozmieszczenia inwestycji celu publicznego, bedzie

dokonywaé si¢ w akcie prawa miejscowego — miejscowym planie zagospodarowania

™ Szerzej zob. I. Zachariasz, Czy decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania ferenu jest decyzjg
administracyjng?, [w:] 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego, Warszawa 2012, s. 154-172.

" Szerzej zob. |. Zachariasz, £ad przestrzenny w procesie planowania przestrzennego, [w:] Ograniczenia
W zabudowie i zagospodarowaniu terenu a tad przestrzenny, A. Fogel (red.), Warszawa 2014, s. 91-103.

> Szerzej zob. T. Bakowski, K. Kaszubowski, Regulacje tak zwanych specustaw inwestycyjnych wobec
samodzielnosci i wladztwa planistycznego gminy, [W:] |. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzen i nieruchomosci jako
przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 100-117.
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przestrzennego lub w innym akcie prawa miejscowego wprowadzonym na potrzeby
planowania specjalistycznego, a w przypadku braku takich aktow prawnych zmiany sposobu
zagospodarowania bgda wykluczone. W ten sposob plan miejscowy stanie si¢ podstawowym
narzedziem w dzialaniach administracji gminnej, za pomocg ktorego regulowane
i kontrolowane b¢da procesy zagospodarowania przestrzeni w odniesieniu do pomiotow
zewnetrznych wobec administracji, jak 1 nastgpowata bedzie konkretyzacja zadan
administracji gminnej w zakresie zagospodarowania przestrzennego na obszarze nim objetym,
przede wszystkim wigzac gmin¢ w realizacji przewidzianych planem publicznych
przedsiewzig¢¢ przestrzennych, nie tylko zreszta tych o charakterze infrastrukturalnym, ale
takze 1 tych majacych na celu ochrong przestrzeni, w duzej mierze realizowanych w zwigzku
z zamierzeniami przestrzennymi podmiotéw prywatnych. W ten sposéb plan miejscowy
odzyska swoja pierwotng funkcje w systemie prawnym, stajac si¢ podstawowym narzedziem
optymalizujagcym przedsiewzigcia prywatne i publiczne w aspekcie finansowym i czasowym.
Warto takze przypomnieé, ze juz w okresie migdzywojennym postulowano w Polsce
wprowadzenie zasady zabudowy planowej, rozumianej jako konieczno$¢ inwestowania
i zmiany sposobu zagospodarowania terenu tylko na tych obszarach, gdzie zostala
przeprowadzona procedura planistyczna, i dla ktorych zostal przyjety plan zabudowania —
zasada ta zostata ostatecznie wprowadzona jako podstawa systemu prawa przestrzennego,
W 1936 1. podczas nowelizacji obowigzujacego wowczas prawa budowlaneg076.

W  kontekscie likwidacji decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania
przestrzennego powinny zosta¢ wprowadzone odpowiednie zmiany w zakresie przepisow
budowlanych, okreslajace mozliwosci zmiany sposobu uzytkowania istniejgcych budynkow.
Podstawg zmiany winna by¢ procedura wazenia interesoOw, w ktorej mozliwos¢ udzialu

winien mie¢ kazdy zainteresowany zmiang.

[1l. 1. 10. Wprowadzenie w ustawie nowelizujacej u.p.z.p. przepisOw zobowigzujacych rady
gmin w ciggu dwoch lat do weryfikacji pokrycia obszarow gmin planami miejscowymi, czyli
pozostawienia w obrocie prawnym planéw miejscowych lub ich czgsci, ktore w okre§lonym
czasie, np. 5-10 lat, moga zosta¢ zrealizowane, tzn. wyposazone przez podmioty publiczne

w infrastrukture publiczng oraz zabudowane w sposob przewidziany planem przez podmioty

prywatne.

® Szerzej zob. |. Zachariasz, Pomiedzy zabudowq planowg a wolnoscig budowlang — miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego w orzecznictwie sqgdowym, [W:] Wybrane aspekty funkcjonowania samorzgdu
terytorialnego z perspektywy dzialalnosci organow nadzoru, red. K. Tetlak, Warszawa 2013, s. 129-144.
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Uzasadnienie:

Zniesienie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz zmiana zasad
odszkodowawczych zwigzanych z uchwalanymi planami miejscowymi, otworzy droge do
weryfikacji ustalen obowigzujacych planow miejscowych oraz derogacji planow zbednych,
lub ich czgéci. Przytaczane w uzasadnieniu do pkt. Ill. 1. 2. dane dotyczace stopnia
zaplanowania Polski wskazuja, ze w planach miejscowych przewidziano tereny pod
zabudowe wielokrotnie przekraczajgce potrzeby mieszkancow naszego kraju w tym zakresie,
tworzac tym samym potezny rynek spekulacyjny na gruntach rolnych i budowlanych’’.
Konieczne zatem jest wprowadzenie w ustawie zmieniajacej u.p.z.p przepisow
umozliwiajacych radom gmin weryfikacje stanu pokrycia planami miejscowymi obszaréw
gmin, w celu eliminacji zbednych dla rozwoju planow miejscowych, i pozostawienia tylko
tych planoéw, ktére maja szanse¢ realizacji, zardbwno przez podmioty prywatne, jak i gmine
W okreslonym czasie — proponuje si¢ okres 5-10 lat.

Kolejng dos¢ istotng sprawa jest catkowity brak operacyjnosci obowigzujacych
planéw miejscowych, przejawiajacy si¢ w braku ustalen odnoszacych si¢ do mozliwosci
zagospodarowania konkretnych dziatek objetych planem, detalicznie ustalajacych ich
strukture przestrzenng oraz ich zagospodarowanie. Konieczne jest zatem stworzenie
przepisOw umozliwiajagcych radom gmin uzupelnienie pozostawionych w mocy planow
miejscowych ustaleniami odnoszacymi si¢ do koniecznych przeksztatcen w zakresie struktury
dzialek (koniecznych scalen czy podzialdw) oraz ustalen odnoszacych si¢ do lokalizacji
zabudowy 1 infrastruktury na tak przeksztalconych dziatkach. Oznacza to konieczno$¢
weryfikacji tresciowej planow, ktéra winna odby¢ si¢ w procedurze przewidzianej u.p.z.p.
Istota tych zmian powinno by¢ stworzenie planéw miejscowych, ktore mialyby warstwe
urbanistyczno-realizacyjna, ktorych tres¢ stanowitaby wystarczajaca podstawe dla realizacji
inwestycji publicznych, a w konsekwencji wydawania pozwolen na budowe w oparciu o ich
ustalenia dla inwestycji prywatnych i publicznych, bez konieczno$ci przeprowadzania
wymaganych dzi§ prawem budowlanym uzgodnien z gestorami sieci infrastrukturalnych.

Trzeba takze wskazaé, ze znOw powazng barierg bedzie w tej zmianie uksztalttowane
orzecznictwo sagdow administracyjnych, wykazujace catkowite niezrozumienie istoty planéw
miejscowych, orzecznictwo kuriozalne na tle praktyki planowania przestrzeni
w demokratycznych panstwach prawnych Unii Europejskiej. Orzecznictwo to zaprzecza

mozliwosci detalicznego okreslenia warunkow zagospodarowania nieruchomosci gruntowe;.

"7 J. Kozinski, op.cit.; A. Kowalewski, J. Mordasewicz i in., op.cit.
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Przyktadowo w wyroku NSA z 7 maja 2008 r. '

sad ten stwierdzit, ze szczegdlowe
przeznaczenie terenu w planie miejscowym ze wskazaniem sposobu wykorzystania
istniejacych budynkéw przekracza wladztwo planistyczne gminy, poniewaz przeznacza teren
pod konkretny cel. Zapisy planu w tym zakresie powinny, wedtug NSA, okres$la¢ jedynie
przeznaczenie terenu (np. pod zabudowe produkcyjng, ustugowsa itp.). W Polsce, w mysl
orzecznictwa s3adéw administracyjnych, nie jest mozliwe detaliczne planowanie
wykorzystania terenu, a w konsekwencji nie jest mozliwe okreslenie kosztow publicznych
I prywatnych, zwigzane z dokonywang planem zmiang przeznaczenia terenu. Zatem plan,
W wizji sadéw administracyjnych, nie pelni w istocie swojej podstawowej roli, jaka jest
rozstrzygnigcie sposobu zagospodarowania terenu w oparciu o optymalizacje kosztéw

wszystkich stron bioracych udziat w planowanej zmianie zagospodarowania przestrzeni.

I11.2. Drugi etap nowelizacji prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego

[1l. 2. 1. W drugim etapie reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego
proponuje si¢ wprowadzenie w u.p.z.p. rozdzialu S5a: ,,Specjalistyczne akty planowania
przestrzennego” okreS§lajacego wzajemne relacje pomiedzy treScia ogoOlnych aktow
planowania przestrzennego (studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy, planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, koncepcja
przestrzennego zagospodarowania kraju) a specjalnymi aktami planowania przestrzennego,
podejmowanymi na podstawie innych ustaw administracyjnego prawa materialnego.
Proponuje si¢ ujednolicenie zasad proceduralnych ich podejmowania przez przyjecie, ze
W kazdej procedurze planistycznej istnieje mozliwos¢ sktadania wnioskéw 1 uwag do projektu

planu (takze na szczeblu centralnym).

Uzasadnienie:

Wprowadzony rozdziat ma tworzy¢ systemowe podstawy realizacji przedsiewziel
infrastrukturalnych, przyktadowo takich jak drogi publiczne (o znaczeniu ponadlokalnym),
linie energetyczne, kolejowe, jak i1 dziatan o charakterze ochronnym podejmowanych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej W zgodzie
Z postanowieniami ogdlnych planéw zagospodarowania przestrzennego, ktore sg planami

catosciowo (holistycznie) okreslajacymi zagospodarowanie jednostek osiedlenczych i ich

811 OSK 84/08, LEX 448119.
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sieci - regionalnych czy krajowej. W obowigzujagcym stanic prawnym kompetencje w tym
zakresie regulowane sg duza liczba przepisow ustawowych, ktore wylaczaja stosowanie
przepisow u.p.z.p. Szczegdélnym przypadkiem takich regulacji prawnych sg tzw.
»Specustawy”.

Proponuje si¢, aby plany sieci infrastrukturalnych (drogowych, energetycznych etc.)
byly aktami prawnymi o charakterze wewngtrznym. Za ich sporzadzenie w przypadku
jednostek  samorzadu terytorialnego beda odpowiedzialne organy wykonawcze,
aprzyjmowane beda przez organy uchwalodawcze, natomiast w przypadku organdéw
administracji rzadowej sporzadzanie i przyjmowane beda przez ustawowo wskazany organ
(wojewoda, organ administracji specjalnej). Docelowo plany te powinny stanowic¢ czgsci
ogoblnych planow zagospodarowania przestrzennego (dzi$ studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, planu zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa, koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju). W celu zachowania
spojnosci systemu aktow prawnych, na poziomie powiatu w przypadku sporzadzania
specjalistycznego planu zagospodarowania przestrzennego (np. drég powiatowych)
wprowadzony zostanie jedynie wymoég zgodnosci tych plandw z planami kierunkowymi
gminy 1 samorzadu wojewodztwa (wlasciwe organy gminy i1 samorzadu wojewodztwa beda
umieszczac ustalenia planow sieci powiatu w planach kierunkowych).

Tak sporzadzane specjalistyczne plany zagospodarowania przestrzennego beda
wigzace przy sporzadzaniu aktdow o mocy powszechnie obowigzujacej, na podstawie ktorych
lokalizowane beda przedsigwziecia (analogicznie do obecnej sytuacji wigzace sa ustalenia
studium przy sporzadzaniu planow miejscowych). Proponuje si¢, aby okreslajac zalezno$¢
pomig¢dzy ogélnymi planami zagospodarowania przestrzennego a specjalistycznymi planami
zagospodarowania przestrzennego, powiela¢ obowigzujace dzi$ przepisy art. 9 ust. 4 u.p.z.p.
(,,ustalenia planu ogdlnego sa wigzace przy sporzadzaniu planu specjalistycznego”) oraz art.
20 wust. 1 u.p.zp. (,organ ustanawia plan specjalistyczny, po stwierdzeniu jego
niesprzeczno$ci z ustaleniami planu ogo6lnego™). W ten sposdb zagwarantowana zostanie
postulowana w obowiazujacej koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju
,»hierarchiczno$¢” systemu publicznych aktow planistycznych, w ktérym specjalistyczne akty
planowania przestrzennego podporzadkowane zostang tresciowo ogélnym planom
zagospodarowania przestrzennego.

Specjalistyczne plany zagospodarowania przestrzennego obejmowaé bedg wszelkie
inwestycje infrastrukturalne tworzace sieci infrastrukturalne: drogowe, transportowe,

energetyczne, wodno-kanalizacyjne, cieptownicze, ale takze sieci infrastruktury spotecznej —
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szkoly, szpitale etc., dla ktorych sporzadza si¢ plany okreslone dziS§ w ustawach
administracyjnego prawa materialnego.

Specjalistyczne  plany  zagospodarowania  przestrzennego  winny  by¢
zoperacjonalizowane. Muszg zawiera¢ wigzace ustalenia dotyczace przewidywanych do
realizacji elementow infrastruktury w kategoriach wilasciwych dla przepisow o finansach
publicznych. Proponuje si¢ wprowadzenie wymogu, aby inwestycje sieciowe okreslone
w specjalistycznym planie zagospodarowania przestrzennego, ktoérych realizacje planuje si¢
W okresie objetym wieloletnig prognoza finansowa albo Wieloletnim Planem Finansowym
Panstwa (WPFP), sporzadzanymi na podstawie przepisow o finansach publicznych, byly
obowigzkowe ujmowane w ww. dokumentach. W przypadku gminy, samorzadu
wojewodztwa 1 organéw administracji rzadowej, wymodg finansowego zabezpieczenia
kosztow  budowy i  eksploatacji  przewidywanych  przedsiewzig¢  okreslonych
w specjalistycznym planie zagospodarowania przestrzennego bgdzie realizowany na poziomie
ogo6lnego planu, z ktérym plany sieci muszg by¢ zintegrowane.

Realizacja elementéw infrastruktury publicznej winna odbywaé si¢ na podstawie
aktow prawa miejscowego. W tym zakresie mozna zaproponowac, aby poszczegdlne ustawy
administracyjnego prawa materialnego zostaty znowelizowane w ten sposdob, aby wprowadzié¢
do nich przepisy ustanawiajgce akty powszechnie obowijzujace, na podstawie ktorych
realizowane beda te przedsiewzigcia (odrgbne plany). Mozna takze postuzy¢ si¢ istniejaca
instytucja miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — w tej propozycji kazdy
organ realizujacy takie zamierzenie moglby wydawa¢ plan miejscowy w zakresie realizacji
zadania, ktére ma wskazane ustawowo. Akty prawa powszechnie obowigzujacego winny
wynika¢ z ogdlnych planow zagospodarowania przestrzennego o charakterze wewngtrznym
(analogicznie jak w dzisiejszym stanie prawnym plan miejscowy jest realizacja postanowien

studium uwarunkowan 1 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy).

III. 2. 2. Wprowadzenie do ustaw materialnego prawa administracyjnego przepisow
zmieniajagcych forme¢ prawng aktow specjalistycznego planowania przestrzennego, na akty

prawne o charakterze wewngtrznym 1 akty prawne o mocy powszechnie obowigzujacej.
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Uzasadnienie:

Proponowana zmiana jest konsekwencja zmian okreslonych w pkt. III. 2. 1. Przyktadowo jako
niezbedne zmiany w zakresie prawa drogowego mozna wskazac, ze:

1. Nowelizacji ulec winien art. 20 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych™, ktére stwierdzaja, ze do zarzadey drogi nalezy opracowywanie projektow
planow rozwoju sieci drogowej oraz biezace informowanie o tych planach organow
wlasciwych do sporzadzania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego (pkt 1)
oraz ze kompetencja zarzadcy jest takze opracowywanie projektow planow finansowania
budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drog oraz drogowych obiektow
inzynierskich (pkt 2); zmiany winny i§¢ w kierunku wprowadzenia obowigzku, aby plan,
0 ktéorym mowa w art. 20 pkt 1 byl zgodny ze studium (gmina), planem zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa 1 koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju; projekt
planu finansowego (pkt 2) winien stanowi¢ element wieloletniej prognozy finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego czy Wieloletniego Planu Finansowego, stanowiac
doktadne okreslenie projektowanych do wykonywania inwestycji drogowych oraz ustalenie
czasu ich realizacji, przy zabezpieczeniu $rodkow na ich realizacjt;go, a tym samym podstawe
stanowienia aktow prawa miejscowego umozliwiajacych realizacj¢ drog publicznych.

2. Nowelizacji ulec powinien rozdzial 2a ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych® w kierunku

wprowadzenia aktow prawa miejscowego jako podstawy realizacji drog publicznych.

¥ Dz.U. 22013 1., poz. 260, z pbzn. zm.

8 Taki cel ma juz dzi§ w systemie prawnym, zob. P. Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa
o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 326-327.

81 Dz.U. 22013 1. poz. 607, z pozn. zm.
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IV. Podsumowanie

1. Proponowane w niniejszym opracowaniu zmiany polegaja na etapowym porzadkowaniu
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego. W pierwszej fazie zmierzajg one do
poprawy przepisow u.p.z.p. powodujacych dzi$ patologiczne tendencje w zagospodarowaniu
przestrzennym. Propozycje te s3a bardziej radyklane niz propozycje MIR w zakresie
projektowanej nowelizacji u.p.z.p. wstepnie okreslonej w wykazie prac legislacyjnych
i programowych Rady Ministrow jako ZD 106. Przede wszystkim zakladaja one likwidacje¢
instytucji decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu, a takze znacznie
silniejsze  wzmocnienie pozycji procesowej podmiotoéw prywatnych biorgcych udzial
W procesach planistycznych. Wedlug propozycji MIR (wprawdzie bardzo ogoélnej) mozna
dopatrywa¢ si¢ wzmocnienia udzialu zainteresowanych podmiotow jako cze$ci procesu
partycypacji — bez nadania im silnych praw procesowych. W propozycji zawartej w niniejszej
opinii  wzmocnienie polega na uznaniu ich publicznych praw podmiotowych do
wspoOldecydowania o sposobie zagospodarowania przestrzeni, a W konsekwencji
dopuszczeniu mozliwos$ci sktadania skargi do sadu administracyjnego przez kazdego, ktérego
interes zgloszony w postaci wniosku czy uwagi nie zostal zrealizowany w uchwalonym

planie.

2. W pierwszym etapie zmian prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego
uporzadkowania wymagaja zwlaszcza zadania 1 kompetencje samorzadu gminnego. Wazne
jest wprowadzenie obowiazkéw weryfikacji przez rady gmin ,,nadwyzki” terenow objetych
planami miejscowymi w stosunku do popytu na tereny o roéznej funkcji i przeznaczeniu przez
podmioty prywatne, jak i mozliwosci realizacji infrastruktury publicznej przez gminy

nalezacej do ich zadan wiasnych.

3. Drugi etap reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego winien
doprowadzi¢ do stworzenia systemu aktéw planistycznych, w ktorych ogdlne plany
zagospodarowania przestrzennego calo$ciowo okreslajace proponowane zagospodarowanie
terenu gminy, regionu czy panstwa, powinny stanowi¢ materialne podstawy sporzadzania
specjalistycznych planéw zagospodarowania przestrzennego — te ostatnie powinny by¢
docelowo czg$cig (np. rozdziatami) ogdlnych plandw zagospodarowania przestrzennego. Przy
sporzadzaniu specjalistycznych planow zagospodarowania przestrzennego obowigzywac

winny te same zasady proceduralne dotyczace uczestnictwa podmiotow prywatnych, jak
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w przypadku studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy

czy planu miejscowego (prawo sktadania uwag i wnioskéw).

4. Realizacja zamierzen inwestycyjnych podmiotow publicznych i prywatnych powinna
odbywac si¢ na podstawie aktow prawa miejscowego. Podstawowym aktem winien by¢ plan
miejscowy. Inne niz gmina jednostki samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej powinny by¢ wyposazone w mozliwo$¢ stanowienia aktéw prawa
miejscowego celem realizacji wskazanych ustawowo zadan o charakterze inwestycyjnym czy
ochronnym. Akty te moga nazywac si¢ planami miejscowymi, ale ich tre§¢ bylaby
ograniczona, w stosunku do planéw uchwalanych przez gminy, do realizacji wskazanych

ustawowo przedsiewzie¢ — moga tez nosi¢ wlasne nazwy (np. plan lokalizacji drogi).

5. Niezwykle istotne jest szybkie wprowadzenie wskazanych w opinii zmian. Trwajace prace
nad Kodeksem urbanistyczno-budowlanym toczace si¢ w Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Budowlanego dziatajacej przy MIR nie powinny stanowi¢ pretekstu do niepodejmowania
dzialan zmierzajacych do poprawy warunkéw systemowych realizacji zadan gmin z zakresu

planowania zagospodarowania przestrzennego.
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