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2.1. Wprowadzenie

Dynamika zmian legislacyjnych wydaje si¢ od kilku lat nabiera¢ coraz wigksze-
go tempa. Zmiany te dotyczg takze sfery prawa planowania przestrzennego. Za-
sadnicze standardy planowania przestrzennego wyznacza Ustawa z dnia 27 marca
2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'. Niniejszy rozdziat
stanowi refleksje nad wplywem regulacji szczegolnych na tres¢ i znaczenie wy-
branych zasad prawa zagospodarowania przestrzeni. Przy obecnej polityce legi-
slacyjnej, preferujacej dorazne ustawy zamiast stabilnych norm prawa, zasadne
jest pytanie o znaczenie zasad planowania i zagospodarowania przestrzeni prze-
widzianych ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zasady te
stuza wyznaczeniu pewnych kierunkéw dziatan i wymuszeniu pewnych zachowan
niezbednych do ochrony okreslonych wartosci, w szczegdlnosci tadu przestrzen-
nego i zréwnowazonego rozwoju. Daje si¢ zaobserwowa¢ wzmozong aktywnos¢
ustawodawcy nakierunkowang na wprowadzanie wielu odstepstw od regul wyzna-
czonych ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Coraz wiek-
sza role w tym zakresie odgrywaja tzw. specustawy, ktore w zalozeniu majg stuzy¢
usprawnieniu procedur oraz realizacji doraznych, pozadanych przez ustawodawce
celéw. Specustawy maja juz ugruntowang pozycje w polskim porzadku prawnym
i cho¢ wydawaloby sie, ze powinny by¢ zjawiskiem incydentalnym, to w praktyce

1 Tj.Dz.U.z2022r., poz. 503 (dalej jako: upzp).
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staly si¢ one powszechnym instrumentem modyfikacji, a nawet naruszenia ogol-
nych zasad réznych galezi prawa.

Pod pojeciem zasad planowania przestrzennego rozumie si¢ wartosci wymie-
nione w art. 1 ust. 2 upzp (Skrenty, 2010) badz szerzej — normy wymienione w roz-
dziale 1 upzp (Szewczyk, 2019). Wspdlne w obu podejsciach jest eksponowanie
zasady uwzgledniania w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wartosci
(czynnikéw) wymienionych w art. 1 ust. 2 upzp.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 upzp dwie przewodnie wartoéci w zakresie zagospodaro-
wania przestrzennego to tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj. Urzeczywist-
nieniem tych zasad s3 wartosci wymienione w art. 1 ust. 2 upzp. Nalezg do nich:

1) wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury;

2) walory architektoniczne i krajobrazowe;

3) wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony

gruntéw rolnych i lesnych;

4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury

wspolczesnej;

5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze po-

trzeby 0s6b ze szczegolnymi potrzebami, o ktérych mowa w Ustawie z dnia
19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostgpnosci osobom ze szczegdlnymi potrze-
bami (Dz.U,, poz. 1696 i 2473);

6) walory ekonomiczne przestrzeni;

7) prawo wilasnosci;

8) potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa;

9) potrzeby interesu publicznego;

10) potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci

sieci szerokopasmowych;

11) zapewnienie udzialu spoteczenstwa w pracach nad studium uwarunkowan

i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowym pla-
nem zagospodarowania przestrzennego oraz planem zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, w tym z uzyciem srodkéw komunikacji elek-
tronicznej;

12) zachowanie jawnosci i przejrzystosci procedur planistycznych;

13) potrzeba zapewnienia odpowiedniej ilosci i jakosci wody do celéw zaopa-

trzenia ludnosci.

Katalog czynnikéw, ktore powinny zosta¢ uwzglednione w zagospodarowaniu
przestrzennym, jest otwarty. Lista wartosci preferowanych w sferze zagospoda-
rowania przestrzeni poszerza si¢ w wyniku kolejnych nowelizacji ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Kluczowe znaczenie dla planowania
i zagospodarowania przestrzeni majg zasady zréwnowazonego rozwoju i tadu
przestrzennego. Zdefiniowanie podstawowych zasad i wartosci prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego daje obraz preferowanej przez ustawodawce wi-
zji systemu prawa w tym zakresie. Technika legislacyjna zastosowana przez usta-
wodawce przy zdefiniowaniu podstawowych poje¢ z zakresu prawa planowania
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i zagospodarowania przestrzennego jest ztozona. Niektore z nich znajdziemy w usta-
wie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, niektére w ustawach szcze-
gblnych, a niektore w ogdle nie maja ustawowych definicji.

2.2. Zasada tadu przestrzennego

Pojecie tadu przestrzennego zgodnie z art. 2 pkt 1 upzp nalezy rozumie¢ jako ta-
kie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijng calo$¢ oraz uwzglednia
w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonal-
ne, spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-este-
tyczne. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze zasada ta ma charakter normy ogodlnej
(klauzuli generalnej); bezposrednio nie naklada ona na organ planistyczny zad-
nych konkretnych ograniczen w zakresie planowanego przeznaczenia terenow,
okreslania granic obszaréw o réznym przeznaczeniu czy tez w ogole okreslania
granic planu®. Jednakze zwraca si¢ uwage, ze pojecie fadu przestrzennego (jak-
kolwiek niedookreslone, nieostre) stanowi samoistng podstawe do rekonstruk-
¢ji norm prawnych i ma charakter bezposrednio obowigzujacy organy w procesie
ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej. Pojecie tadu przestrzennego,
obok pozostalych zasad ksztaltowania polityki przestrzennej, ma nie tylko zna-
czenie faktyczne, ale rowniez znaczenie prawne — w konsekwencji sad administra-
cyjny ma mozliwos¢ kontroli interpretacji tego pojecia przez organ administracji
na tle danego stanu faktycznego i zastapienia oceny dokonanej przez organ wlas-
ng oceng’.

Pomimo trudnosci z jednoznacznym okresleniem istoty zasady tadu prze-
strzennego sady administracyjne probuja nadac jej tres¢, wskazujac na przyktad,
ze naruszeniem zasady tadu przestrzennego jest podzielenie konkretnych nieru-
chomosci oraz nalezacych do nich budynkéw granicami planéw miejscowych
i spowodowanie obowigzywania wzgledem tych samych budynkéw dwoch roz-
nych sposobow dopuszczalnego ksztaltowania terenu. Wyznaczajac granice pla-
nu, organy planistyczne powinny uwzgledniac tego typu okolicznosci i obejmowac
obiekty budowlane jednym zalozeniem planistycznym - jednym planem miejsco-
wym, nie za§ dwoma (choc¢by tylko taka mozliwos¢ potencjalnie istniata). Odno-
si si¢ to takze do tej sytuacji, kiedy planem objeta jest cze$¢ budynku, a pozostata jego
cze$¢ lezy w obszarze, dla ktérego planu na chwile obecng nie ma, ale dla ktérego gmi-
na moze w kazdym czasie plan uchwali¢*. Kolejng ilustracjg istoty tadu przestrzen-
nego jest zachowanie warunkéw wymienionych w art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp, zwane

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 4 lipca 2013 r., Il SA/Kr 412/13.
3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2009 r., IV SA/Wa 972/09.
4 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 maja 2010 r., Il SA/Kr 327/10.
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»dobrym sasiedztwem” Rozpatrujac kwestie wydania decyzji administracyjnej
o warunkach zabudowy zgodnie z zasadg tadu przestrzennego, sad administracyj-
ny zwrdcil uwage, ze aby byly speinione zasadnicze elementy fadu przestrzenne-
go, decydujacym czynnikiem dopuszczalnosci ustalenia warunkéw zabudowy jest
zachowanie kontynuacji, parametrow, cech i wskaznikow ksztaltowania zabudo-
wy oraz zagospodarowania terenu wystepujacych na dziatkach sasiednich wobec
dziatki objetej wnioskiem w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy. Za dziatke sg-
siednig przyjmuje si¢ nieruchomos¢ lub jej cz¢$¢ polozong w okolicy stanowigcej
pewna urbanistyczng calo$¢, ktorg nalezy okresli¢ dla kazdego przypadku oddziel-
nie’. W kolejnym orzeczeniu sad administracyjny wskazal, ze pojecie ,,dobrego sa-
siedztwa” jest jednym z elementow wypelniajacych tre$¢ zasady tadu przestrzennego
i jego naruszeniem jest wybor dowolnego obiektu na analizowanym terenie, w celu
dostosowania cech uzytkowych i architektonicznych planowanej inwestycji. Nawet
jesli zabudowa terenéw objetych analizg jest stosunkowo zréznicowana, tzn. istnieje
pewna trudno$¢ przy wyodrebnieniu dominujacych cech i parametréw determinu-
jacych fad przestrzenny na calym ocenianym obszarze, nie uprawnia to do wyboru
dowolnego obiektu na analizowanym terenie, w celu dostosowania cech uzytko-
wych i architektonicznych planowanej inwestycji. Tego rodzaju rozumienie pojecia
tzw. dobrego sasiedztwa (art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp) prowadzi do utrwalenia cha-
osu architektonicznego i pozostaje w oczywistej sprzecznosci z ustawowy regula
uwzgledniania tadu przestrzennego przy gospodarowaniu przestrzenia. Jak pod-
kreslono w dalszej czesci uzasadnienia, generalnie moze by¢ dopuszczalne nawig-
zanie do parametréw tej budowli, przy uwzglednieniu, ze w pewnych sytuacjach
zasadne jest nawigzanie do parametréw zabudowy na dziatkach nieprzylegajacych
bezposrednio do terenu inwestycji, jednak obiekty stanowiace punkt odniesienia,
w zwigzku z potrzeba zachowania tadu przestrzennego, musza by¢ umiejscowio-
ne w tym samym obszarze urbanistycznym, co zapewnia calo$¢ i uporzadkowanie
funkgcji i parametrow zabudowy (zgodnie z regutami ochrony tadu przestrzenne-
go)°. Naruszeniem tadu przestrzennego bytoby niewatpliwie usytuowanie masz-
tu telefonii komdrkowej o wysokosci 8-12 metréw na dachu budynku otoczonego
przez zabudowe jednorodzinng o jednolitych gabarytach wysokosciowych nieprze-
kraczajacych dwoch kondygnacji z poddaszem’. Kolejnym przyktadem narusze-
nia zastanego ladu przestrzennego jest pojawienie si¢ zabudowy wielorodzinnej
w sytuacji zwartego terenu osiedla, na ktérym nie budzi watpliwosci jednorod-
na zabudowa jednorodzinna, ewentualnie z uzupelniong towarzyszaca zabudowa
ustugowa. Do takiego zakldcenia doj§¢ moze w sytuacji, gdy budownictwo wielo-
rodzinne mialoby si¢ pojawi¢ nie na obrzezach czy w bezposrednim sasiedztwie
osiedla doméw jednorodzinnych, lecz w jego centrum. O ladzie przestrzennym
decyduje bowiem nie tylko niesprzecznos¢ funkeji zabudowy, ale i proponowane

5 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2009 r., IV SA/Wa 972/09.
6 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 marca 2010 r., IV SA/Wa 153/09.
7 Wyrok NSA z dnia 26 marca 2009 r., Il OSK 439/08.
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nowa zabudowg gabaryty, a takze natezenie zmiany sposobu zagospodarowania
nieruchomosci, jezeli tworzg logiczng, zamknieta calo$¢ urbanistyczna?®.

Nowe rozwigzania prawne w zakresie ladu przestrzennego stworzyta Ustawa
z dnia 5 lipca 2018 roku o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych’, ktora w zalozeniu miata znies¢
lub ograniczy¢ bariery administracyjne zwigzane z realizacja inwestycji mieszka-
niowych oraz inwestycji towarzyszacych. Okresla ona zasady oraz procedury przy-
gotowania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych,
a takze standardy ich lokalizacji i realizacji. Wprowadzila rewolucyjne rozwiazania
w stosunku do dotychczasowej procedury realizacji inwestycji mieszkaniowej na
podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Nalezy pozy-
tywnie odnotowac fakt, ze ustawa wymaga od inwestora, ktéry chce przystapi¢ do
realizacji inwestycji mieszkaniowej, przygotowania koncepcji urbanistyczno-ar-
chitektonicznej uzasadniajacej rozwiazania funkcjonalno-przestrzenne inwestycji
mieszkaniowej, z uwzglednieniem charakteru zabudowy miejscowosci i okolicy,
w ktorej inwestycja mieszkaniowa ma by¢ zlokalizowana (art. 6 ust. 1 specm). Nie
ma legalnej definicji koncepcji urbanistyczno-architektoniczne;j.

W nauce projektowania (architektury) koncepcja architektoniczna okredla caly uklad funkcjo-
nalny budynku oraz jego wyglad. Precyzuje, gdzie jakie pomieszczenie si¢ znajduje, jak budynek
funkcjonuje, a takze opisuje wyglad budynku (uklad $cian, okien, wej$¢ itp.). Ponadto definiu-
je rozwigzania materialowe, techniczne i technologiczne wyposazenia, zwlaszcza w przypadku
tych projektow, w ktorych wkiad technologiczny determinuje uktad architektoniczny pomiesz-
czen (np. budynkéw opery, teatréw, szpitali, laboratoriéw) (Grzybcezyk, 2017: 102).

Wykorzystujac instrumenty z zakresu urbanistyki i architektury, ustawodawca dba
o zachowanie fadu przestrzennego, mimo uproszczenia procedur inwestycyjnych.

2.3. Zasada zrownowazonego rozwoju

Zasada zréwnowazonego rozwoju znalazla wyraz w art. 5 Konstytucji RP sta-
nowigcym, ze Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci
swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bez-
pieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong
srodowiska, kierujac si¢ zasada zrownowazonego rozwoju. W zakresie definicji
zrownowazonego rozwoju art. 2 pkt 2 upzp odsyta do Ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska'’, ktora definiuje zrownowazony rozwoj
jako taki rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktorym nastepuje proces integrowania

8 Wyrok WSA w todzi z dnia 26 kwietnia 2017 r., Il SA/td 749/16.
9 Tj.Dz.U.z2021r., poz. 1538 (dalej jako: specm).
10 T.j.Dz.U.z2021r.,poz.1973 ze zm.
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dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu za-
gwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegoélnych
spolfecznoscilub obywateli zar6wno wspoélczesnego pokolenia, jak i przysztych poko-
len. Zasada zréwnowazonego rozwoju stuzy do rozwigzywania konfliktéw miedzy
warto$ciami konkurujgcymi ze sobg, przy czym jedna z tych wartosci jest ochrona
srodowiska, a drugg wolnos¢ gospodarcza oparta na wlasnosci prywatnej, o kto-
rej mowa w art. 20 Konstytucji RP - ,,spoleczna gospodarka rynkowa oparta na
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci dialo-
gu i wspolpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
RP”!. Sady administracyjne, rozwazajac miejsce zasady zrownowazonego rozwo-
ju w Konstytucji RP, przyjmuja, ze odgrywa ona przede wszystkim role dyrekty-
wy wykladni. Jesli pojawiaja si¢ watpliwosci co do zakresu obowigzkdow, rodzaju
obowigzkow i sposobu ich realizacji, nalezy positkowac sie zasada zréwnowazo-
nego rozwoju. Pelni ona zatem funkcje podobna do zasad wspoétzycia spoteczne-
go czy spoleczno-gospodarczego przeznaczenia w prawie cywilnym'. Trybunal
Konstytucyjny wskazal, ze w ramach zasady zréwnowazonego rozwoju miesci si¢
nie tylko ochrona przyrody czy ksztaltowanie tadu przestrzennego, ale takze na-
lezyta troska o rozwoj spoleczny i cywilizacyjny, zwigzany z koniecznoscig budo-
wania stosownej infrastruktury, niezbednej dla — uwzgledniajacego cywilizacyjne
potrzeby - zycia cztowieka i poszczegdlnych wspdlnot. Idea zréwnowazonego roz-
woju zawiera wigc w sobie potrzebe uwzglednienia réznych wartosci konstytucyj-
nych i stosownego ich wywazenia®.

2.4. Zasada wtadztwa planistycznego gminy

Zasada wiladztwa planistycznego gminy jest realizowana przede wszystkim przez
uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W orzecznic-
twie sagdow administracyjnych pojecie wladztwa planistycznego dotyczy prawa
organdéw gminy do samodzielnego ustalenia przeznaczenia terenu, rozmiesz-
czania inwestycji celu publicznego oraz okreslania sposobéw zagospodarowa-
nia i warunkéw zabudowy terenu. Gmina ma prawo podejmowac rozstrzygniecia
w sferze planowania przestrzennego, majac wylgczng kompetencje do planowa-
nia miejscowego — moze samodzielnie ksztaltowaé sposob zagospodarowania
obszaru podlegajacego jej wladztwu planistycznemu. Istotnym elementem wtadz-
twa planistycznego gminy jest kompetencja do wigzacego okreslenia tresci prawa

11 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 27 listopada 2008 r., Il SA/Go 510/08.
12 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 25 marca 2009 r., Il SA/Go 825/08.
13 Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., K 23/05.
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wlasnos$ci nieruchomosci. Stosownie do art. 6 upzp ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposéb
wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci. Objete trescia planéw miejsco-
wych naruszanie uprawnien wiascicielskich miesci si¢ w granicach przystuguja-
cego gminie wladztwa planistycznego i jest ono dopuszczalne oraz nie narusza
konstytucyjnej zasady ochrony wlasnosci'*. W orzecznictwie i w doktrynie panu-
je ugruntowany poglad, ze prawo wlasnosci nie jest prawem absolutnym, a jego
ograniczenia wyplywaja m.in. z regulacji dotyczacych planowania przestrzennego.
Podejscie, w ktorym stawia si¢ barier¢ miedzy prywatnym a publicznym wymia-
rem wlasnosci, H. Izdebski (2012: 30) uwaza za archaiczne. Zdaniem tego auto-
ra tre$¢ art. 140 ke wpisuje sie w zasade spotecznej gospodarki rynkowej, bowiem
ogranicza tre$¢ prawa wilasnosci. Prawo wlasnosci ma réwniez wymiar spotecz-
ny, skoro stanowi fundament konstytucyjnej zasady spotecznej gospodarki rynko-
wej. Nalezy zgodzi¢ sie z autorem, ze w takim kontekscie prawo zagospodarowania
przestrzeni stanowi dopuszczalng forme jej ograniczenia w interesie dobra ogétu.

Podobnie wypowiedzial sie¢ Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie,
stwierdzajac, ze organom gminy przystuguje wprawdzie prawo wladczego roz-
strzygniecia co do przeznaczenia terenu pod okreslone funkcje, nawet wbrew woli
wlascicieli gruntéw objetych planem, ale przystugujace gminie wladztwo plani-
styczne moze by¢ skutecznie zrealizowane, jezeli jest uzasadnione interesem pu-
blicznym, ktéry uzasadnia wprowadzanie ograniczenia. Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ani tez zaden inny akt nie daje szczegdlne;j
ochrony interesowi indywidualnemu ani nie preferuje interesu publicznego. Oba
interesy — indywidualny i publiczny — musza by¢ w dzialaniach administracji pu-
blicznej wywazane®. M. Wolanin (2011: 97) wskazuje, Ze w zakresie aktéw plani-
stycznych gminy zwraca si¢ uwage na to, ze pierwotnym zrédlem ograniczenia
wykonywania wlasnosci nie jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go, lecz ustawa, w ktorej ramach plan ten konkretyzowa¢ ma jej warunki wobec
okreslonych obszaréw, dla jakich jest tworzony. Ograniczenia prawa wilasnosci,
ktére moga sie pojawia¢ w zwiazku z uchwaleniem miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, jezeli mieszczg si¢ w przyznanych ustawowo ramach, nie
stanowig naruszenia prawa i nie moga by¢ podstawg do stwierdzenia niewaznosci
uchwaly'®. Wladztwo planistyczne pozwala na przesadzenie o funkeji, jaka ma re-
alizowac¢ w przysztosci obszar objety planem. Zatem organom gminy przystugu-
je tzw. wladztwo planistyczne, co oznacza, ze majg prawo do ingerencji w prawo
wlasnosci innych podmiotéw w celu przeznaczenia terenu pod okreslone funk-
cje, nawet wbrew woli wiascicieli gruntéw objetych planem. Wtadztwo planistycz-
ne oznacza prawo do ustalenia przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu,
realizowane w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

14 Postanowienie NSA z dnia 13 lutego 2018 ., 11 OSK 1011/16.
15 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 sierpnia 2017 r., Il SA/Kr 575/17.
16 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 kwietnia 2008 r., Il SA/Kr 757/063.
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Wriadztwo planistyczne nalezy rozumie¢ w kategoriach wtadztwa absolutnego. Za-
stosowanie wladztwa planistycznego w zakresie pierwszenstwa interesu publicz-
nego wzgledem interesu prywatnego musi zachodzi¢ w sytuacji, w ktérej nie ma
innej mozliwosci osiaggniecia stanu pozadanego przez prawodawce'.

Uprawnienia planistycznego gminy, zwanego w doktrynie ,wladztwem pla-
nistycznym” czy tez ,,samodzielno$cig planistyczng gminy”, nie nalezy rozumie¢
jako pelnej swobody w okredlaniu przeznaczenia i zasad zagospodarowania po-
szczegdlnych obszaréw. Uprawnienie gminy do ustalania przeznaczenia terenu
i sposobu jego zagospodarowania nie moze by¢ naduzywane i niezaleznie od le-
galnodci jest oceniane pod katem ewentualnego naduzywania uprawnien. Prawnie
wadliwymi ustaleniami planu beda zatem nie tylko te, ktdre naruszajg przepi-
sy prawa, ale takze te, ktére beda wynikiem naduzycia przystugujacych gminie
uprawnien'®. Organ, korzystajac z przystugujacego mu wladztwa planistycznego,
ma prawo wprowadzi¢ okreslone wczesniej nakazy i zakazy, jak réwniez okreslone
zalecenia zmierzajace do uksztaltowania okreslonego tadu przestrzennego zgod-
nie z wymogami ochrony srodowiska, na ktoére powotala sie rada. Tylko zapisy pla-
nu sprzeczne z powszechnie obowigzujacymi przepisami, niedajace sie pogodzi¢
z istniejacym porzadkiem prawnym oraz nieznajdujace uzasadnienia w ochronie
takich wartosci jak bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, ochrona $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb, mogtyby sta-
nowi¢ podstawe do stwierdzenia ich niewazno$ci®.

Zasada wladztwa planistycznego gminy doznaje licznych wyltaczen w ustawach
szczegdlnych nadajacych kompetencje planistyczne innym organom publicznym.
W stosunku do okreslonych terenéw o ich przeznaczeniu moga decydowac inne
organy niz organy gminy. Przykladem przepisu wylaczajacego wladztwo plani-
styczne gminy jest art. 130 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku - Prawo ochrony
srodowiska®, zgodnie z ktérym ograniczenie sposobu korzystania z nierucho-
mosci w zwigzku z ochrong zasobdw $rodowiska moze nastapi¢ przez poddanie
ochronie obszaréw lub obiektéw na podstawie przepiséw ustawy o ochronie przy-
rody oraz wyznaczenie obszaréw cichych w aglomeracji oraz obszaréw cichych
poza aglomeracja. Prawo ochrony srodowiska odsyla do przepiséw Ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody?, w szczegélnosci dotyczacych okres-
lenia granic parku narodowego oraz rezerwatu przyrody. Z treéci art. 10 uop
wynika, ze okreslenie i zmiana granic parku narodowego nastepuje w drodze roz-
porzadzenia Rady Ministréw, ktore okresla jego obszar, przebieg granicy, otuline
i nieruchomosci Skarbu Panstwa nieoddawane w uzytkowanie wieczyste parkowi
narodowemu. Rada Ministréw, wydajac rozporzadzenie, kieruje si¢ rzeczywistym

17 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 lutego 2020 r., IV SA/Po 23/19.

18 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2011 r., IV SA/Wa 2084/10.
19 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 kwietnia 2013 r., Il SA/Wr 803/12.
20 T.,j.Dz.U.z2021r., poz. 1973 ze zm. (dalej jako: uos).

21 T.j.Dz.U.z2022r., poz. 916 (dalej jako: uop).



Zasady planowania i zagospodarowania przestrzennego... 51

stanem warto$ci przyrodniczych obszaru. Natomiast art. 13 ust. 3 uop stanowi, ze
uznanie za rezerwat przyrody obszaréw, o ktérych mowa w ust. 1, nastepuje w dro-
dze aktu prawa miejscowego w formie zarzadzenia regionalnego dyrektora ochro-
ny srodowiska, ktére okresla jego nazwe, potozenie lub przebieg granicy i otuline,
jezeli zostala wyznaczona, cele ochrony oraz rodzaj, typ i podtyp rezerwatu przy-
rody, a takze sprawujacego nadzor nad rezerwatem. Naczelny Sad Administracyj-
ny z przepisu art. 13 ust. 3 uop i nastepnych wywidd! wniosek, ze skoro utworzenie
rezerwatu przyrody nastepuje w drodze dziatan prawnych regionalnego dyrekto-
ra ochrony $rodowiska, ktdry ustala potozenie i przebieg granic tej formy ochrony
przyrody, to nie ma tutaj miejsca na dzialania wladcze wdjta (burmistrza, prezy-
denta miasta) ustalajace lokalizacje¢ tego obszaru. Zatem przepis art. 50 upzp wska-
zujacy, kiedy wydawana jest decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz
okreslajacy wyjatki w tym zakresie, nie moze miec tutaj zastosowania®. Kolejne
ograniczenia wladczych uprawnien gminy w zakresie planowania przeznaczenia
gruntéw zawiera Ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku — Prawo wodne* w odniesie-
niu do ustanawiania stref ochrony. Stosownie do art. 135 ust. 1 upw strefe ochron-
nga obejmujaca wylacznie teren ochrony bezposredniej ustanawia wlasciwy organ
Wod Polskich w drodze decyzji, a teren ochrony bezposredniej i teren ochro-
ny posredniej ustanawia wojewoda w drodze aktu prawa miejscowego. Podob-
ne rozwiazanie, wylaczajace uprawnienia wladcze gminy w zakresie planowania
przestrzennego, zawiera Ustawa z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami*. Zabytek nieruchomy, czyli nieruchomos¢, jej czes¢ lub ze-
spol nieruchomosci, bedace dzielem czlowieka lub zwigzane z jego dziatalnoscia
i stanowigce $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy
w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ historyczng, artystycz-
ng lub naukows, moze zosta¢ wpisany do rejestru na podstawie decyzji wydane;
przez wojewodzkiego konserwatora zabytkéw z urzedu badz na wniosek wtasci-
ciela zabytku nieruchomego lub uzytkownika wieczystego gruntu, na ktérym znaj-
duje sie zabytek nieruchomy (art. 9 ust. 1 uoz). Wpis do rejestru historycznego
ukladu urbanistycznego, ruralistycznego lub historycznego zespolu budowlanego
nie wylacza mozliwosci wydania decyzji o wpisie do rejestru wchodzacych w sktad
tych uktadéw lub zespotu zabytkéw nieruchomych (art. 9 ust. 3 uoz).

Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami naklada na organy ad-
ministracji, takze gminy, obowigzek uwzgledniania ochrony zabytkéw przy spo-
rzadzaniu i aktualizacji strategii rozwoju wojewoddztw, plandéw zagospodarowania
przestrzennego wojewodztw, planu zagospodarowania przestrzennego morskich
wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej, ana-
liz i studiéw z zakresu zagospodarowania przestrzennego powiatu, strategii roz-
woju gmin, strategii rozwoju ponadlokalnego, studiéw uwarunkowan i kierunkéw

22 Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2016 r., [l OSK 1211/14.
23 T.,j.Dz.U.z2021r., poz. 2233 ze zm. (dalej cyt. jako: upw).
24 T.j.Dz.U.z2022r., poz. 840 (dalej cyt. jako: uoz).
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zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego albo decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego (art. 18 ust. 1 uoz).

Krag podmiotéw posiadajacych kompetencje planistyczne obejmuje rozne
szczeble administracji rzadowej. Nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorych nasta-
pi zbieg kompetencji planistycznych organdéw administracji rzadowej. Ponadto
liczne wylaczenia od zasady wladztwa planistycznego gminy moga budzi¢ watpli-
wosci co do ochrony prawa wlasnosci gminy, ktora jest zagwarantowana konsty-
tucyjnie w art. 165 Konstytucji RP. W tym wypadku, podobnie jak w odniesieniu
do wlasno$ci prywatnej, szczegdlne cele publiczne mogg uzasadnia¢ ograniczenia.

2.5. Zasada wigzacego charakteru planu
zagospodarowania przestrzennego

Jedna z podstawowych zasad prawa planowania przestrzennego jest zasada wigza-
cego charakteru planu zagospodarowania przestrzennego. Plan miejscowy zago-
spodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 upzp).
Z art. 94 Konstytucji RP wynika, ze organy samorzadu terytorialnego oraz tereno-
we organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawar-
tych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dzialania tych organéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okres-
la ustawa. Zasada wigzacego charakteru planu zagospodarowania przestrzenne-
go doznaje licznych wyjatkow. Odstepstwa maja dwojaki charakter. Po pierwsze,
regulacje szczegdlne pozwalajg legalnie realizowaé inwestycje niezgodne z obo-
wigzujagcym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego; po drugie,
regulacje szczegolne nadajg charakter wigzacy studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

W pierwszej grupie wyjatkéw od zasady wigzacego charakteru planu zagospo-
darowania mieszczg si¢ regulacje szczegolne dotyczace m.in. inwestycji w zakresie
drég publicznych, inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej, in-
westycji w zakresie sieci przesylowych.

Znaczenie drég publicznych dla gospodarki, czy to w skali lokalnej, czy kra-
jowej, jest niepodwazalne. Drogi publiczne sg istotnym elementem w zagospo-
darowaniu przestrzeni. Ich budowa, utrzymanie i zarzadzanie nimi wymagaja
szczegblnych instrumentéw prawnych, ktére jednak nie powinny burzy¢ zasad
prawa zagospodarowania przestrzeni. Przepisem, ktory stanowi odstepstwo od
zasady spojnego systemu aktéw planowania przestrzennego, jest art. 11 i ust. 2
Ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 roku o szczegdlnych zasadach przygotowania
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i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych®, zgodnie z ktérym w sprawach
dotyczacych zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej nie stosuje si¢ przepisow
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepiséw Ustawy z dnia
9 pazdziernika 2015 roku o rewitalizacji**. To oznacza, ze inwestycje drogowe re-
alizowane w trybie specustawy drogowej moga by¢ sprzeczne z obowiazujgcymi
planami zagospodarowania przestrzennego. Przez ,,sprawy dotyczace zezwolenia
na realizacje inwestycji drogowej” nalezy rozumiec

niedopuszczalno$¢ dokonywania oceny wniosku inwestora przez pryzmat jego obowiazkéw wyni-
kajacych z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Inwestor drogi publicznej nie
jest bowiem zwigzany wymogami tej ustawy, jezeli wnioskuje o wydanie decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej. Do decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej w szcze-
gdlnosci nie stosuje sie¢ wymogoéw formalnych wniosku (forma, tre$¢ i zataczniki) oraz wymogow
materialnych dotyczacych zakresu tresci decyzji (Wolanin, 2010: Nb 6).

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjne-
go w Poznaniu, ktéry w uzasadnieniu wyroku z dnia 11 maja 2011 roku® stwier-
dzil, ze brzmienie art. 11i ust. 2 specustawy drogowej nie oznacza, Ze przepisy
tej ustawy wykluczaja budowe drég publicznych na podstawie innych przepisow.
Do 10 wrze$nia 2008 roku obowigzywat art. 10 specustawy drogowej, ktory sta-
nowil, ze w sprawach dotyczacych lokalizacji drég przepiséw o zagospodarowa-
niu przestrzennym nie stosuje sie. Obecnie wykluczenie tych przepiséw odnosi
sie wylacznie do zezwolenia. Gdyby twierdzi¢, ze wskazana ustawa wylacza inne
normatywne uregulowania dotyczace lokalizacji, budowy, rozbudowy drég, to po-
winny w jej tre$ci znalez¢ sig takie normy, ktére wykluczalyby to wprost. Potwier-
dzil to Naczelny Sad Administracyjny®, przyjmujac, ze jezeli inwestor wystepuje
z wnioskiem o wydanie zezwolenia w trybie ustawy o szczegdlnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych, to organy wtasciwe
w sprawie wydawania zezwolen na realizacje inwestycji drogowej nie dokonuja
oceny zamierzenia inwestycyjnego przez pryzmat przepiséw ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, w tym nie ustalaja, czy na danym te-
renie obowiazuje plan miejscowy i nie badajg zgodnosci planowanej inwestycji
drogowej z ustaleniami obowigzujacego na danym terenie miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego®. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku
uznal, ze z konstytucyjnie okreslonej mocy wigzacej planu miejscowego nie wyni-
ka oczywiscie nadrzednos¢ jego norm wobec innych ustawowych form ustalania
sposobu zagospodarowania nieruchomosci, poniewaz zrédlem charakteru planu
miejscowego, jako aktu prawa miejscowego, jest ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, ktéra stanowi réwnorzedny akt prawny wobec ustawy

25 Tj.Dz.U.z2022r., poz. 176 (dalej jako: specustawa drogowa).
26 T..Dz.U.z2021r., poz. 485.

27 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 maja 2011 r., IV SA/Po 1093/10.
28 Wyrok NSA z dnia 27 marca 2012 r., [ OSK 208/12.

29 Wyrok NSA z dnia 27 marca 2012 r., Il OSK 208/12.
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o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég pu-
blicznych. To oznacza, ze art. 11i ust. 2 specustawy drogowej stanowi norme ko-
lizyjng do wskazania, Ze decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
stanowi szczegdlng forme ustalania sposobu zagospodarowania nieruchomosci
pod drogi publiczne, z pierwszenstwem wobec ustalen planu miejscowego™.

Wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej moze nastapi¢
niezaleznie od tego, czy na terenie jej przebiegu obowiazuje miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego, oraz niezaleznie od tresci postanowien takiego
planu. Decydujace znaczenie dla zastosowania przepiséw specustawy ma nie aktu-
alny, tylko docelowy status drogi®'.

Wylaczenia zastosowania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym zawiera takze Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 roku o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzysza-
cych®. W art. 8 ust. 2 specustawy jadrowej czytamy, ze przepisy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie majg zastosowania w sprawach okreslo-
nych w niniejszym rozdziale, z wyjatkiem art. 57 ust. 1 i 4 Ustawy z dnia 27 mar-
ca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktdre stosuje sie
do decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu energe-
tyki jadrowej. Podobng tres¢ ma art. 11 ust. 1 Ustawy z dnia 24 lutego 2017 roku
o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej faczacej Zalew Wislany z Zato-
ka Gdanska®, zgodnie z ktérym do spraw okreslonych w niniejszym rozdziale nie
stosuje sie¢ Ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, z wyjatkiem art. 57 ust. 1 i 4 tej ustawy, ktére majg zastosowanie do
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie infrastruktury dostepo-
wej. Kolejne wylaczenie zawiera Ustawa z dnia 24 lipca 2015 roku o przygotowaniu
i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesylowych*, przewidu-
jac w art. 11 ust. 1, ze w sprawach okreslonych w niniejszym rozdziale przepisow
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie stosuje sie, z wyjatkiem art. 57
ust. 1 i 4 Ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ktdry stosuje si¢ odpowiednio do decyzji o ustaleniu lokalizacji
strategicznej inwestycji w zakresie sieci przesylowe;.

Zasada wiagzacego charakteru planu zagospodarowania przestrzennego dozna-
je szeregu wyjatkow wskutek przyznania wigzacego charakteru studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Zgodnie z art. 9 ust.
5 upzp studium nie jest aktem prawa miejscowego. W zwiazku z tym, ze studium
nie jest aktem prawa miejscowego,

30 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 maja 2017 r., Il SA/Gd 40/17.
31 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 5 kwietnia 2018 r., Il SA/Ke 799/17.
32 T,j.Dz.U.z2021r., poz. 1484 (dalej jako: specustawa jadrowa).
33 Tj.Dz.U.z2021r., poz. 1644.

34 Tj.Dz.U.z2022r., poz. 273.
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akt ten nie moze stanowi¢ podstawy prawne;j jakiejkolwiek decyzji administracyjnej. [...] nie be-
dac aktem prawa miejscowego, nie moze mie¢ wplywu na sytuacje prawng jakiegokolwiek pod-
miotu niepowigzanego ze struktura gminy, ktdrej organ stanowiacy akt ten uchwalit”;

jest to ,akt o charakterze normatywnym, jednak wewnetrznym” (Leonski et al.,
2019: 239). Systemowy charakter studium uwarunkowan sprowadza si¢ wigc do
aktu planistycznego o charakterze wewnetrznym oraz ,,roboczym”. Mozna go zatem
okresla¢ mianem ,,planu dla planistow” (Leonski et al., 2019: 241). Sady admini-
stracyjne wielokrotnie wypowiadaty sie o relacjach miedzy studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy a planem zagospodarowa-
nia przestrzennego. Na uwage zastuguje kilka z nich. Wedlug Naczelnego Sadu
Administracyjnego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy nie jest aktem prawa miejscowego, nie ustanawia przepisow
gminnych, nie ma wiec mocy aktu powszechnie obowigzujacego. Okresla jedy-
nie - jako akt planistyczny — polityke przestrzenng gminy i wiaze organy gminy w ich
zamierzeniach przy sporzadzaniu projektow planéw miejscowych. Owa ,nienorma-
tywnos$¢” studium powoduje, ze jego postanowienia nie moga w zasadzie wptywac
bezposrednio na sytuacje prawna obywateli i ich organizacji, czyli podmiotéw spoza
systemu podmiotéw administracji publicznej, gdyz adresatami ,,zapisow” zawar-
tych w studium s3 organy planistyczne®. Studium jako akt kierownictwa we-
wnetrznego okresla zatem tylko kierunki i sposoby dzialania organéw i jednostek
pozostajacych w systemie organizacyjnym aparatu gminy przy sporzadzaniu pro-
jektu przyszlego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Tym sa-
mym studium stanowi jeden z etapéw poprzedzajacych uchwalenie planu i nie
moze w zadnym wypadku stanowi¢ podstawy do wydania decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu®®. Chociaz plan miejscowy nie musi w catos-
ci realizowaé postanowien studium, to jego ustalenia musza ,,zawierac si¢” w po-
stanowieniach studium. Przy czym stopien zwigzania ustaleniami studium przy
sporzadzaniu miejscowego planu moze by¢ silniejszy lub stabszy, poniewaz zalezy
od szczegolowosci studium. Wskazuje si¢ takze, ze zgodnos¢ planu ze studium nie
moze by¢ traktowana jako zgodnos¢ dostowna, gdyz pozbawiatoby to sensu ist-
nienia dwoch odrebnych aktéw planistycznych. Studium ma za zadanie okreslanie
polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzen-
nego (art. 9 ust. 1 upzp), podczas gdy plan ustala konkretne przeznaczenie terenéw
i okresla sposoby ich zagospodarowania (art. 14 ust. 1 wskazanej ustawy). Stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego jest odmien-
nym aktem od miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, tworzonym
na podstawie innej procedury o charakterze bardziej ogdlnym od planu miejsco-
wego. Z natury rzeczy plan jest wiec bardziej szczegdtowy od studium?®.

35 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2017 r., 1l OSK 1757/15.

36 Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2013 r., Il OSK 543/12; Wyrok NSA z dnia 15 wrzesnia 2016 .,
I OSK 3075/14.

37 Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2017 r., Il OSK 1558/15.
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Pomimo jednoznacznego brzmienia art. 9 ust. 5 upzp nie jest konsekwentny.
Odnotowa¢ bowiem trzeba szereg regulacji przyznajacych studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy moc wiazacg. Wskaza¢ tu
mozna, po pierwsze, Ustawe z dnia 5 lipca 2018 roku o ulatwieniach w przygo-
towaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych*.
Zgodnie z art. 5 ust. 3 i 4 tej ustawy inwestycje mieszkaniowa lub inwestycje towa-
rzyszaca realizuje si¢ niezaleznie od istnienia lub ustalent miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, pod warunkiem Ze nie jest sprzeczna ze studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz uchwa-
I3 o utworzeniu parku kulturowego; warunek niesprzecznosci ze studium nie do-
tyczy terenéw, ktdre w przeszlosci byly wykorzystywane jako tereny kolejowe,
wojskowe, produkcyjne lub ustug pocztowych, a obecnie funkgje te nie sg na tych
terenach realizowane. W konsekwencji podjeta na podstawie specustawy uchwata
o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej zmienia miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego, mimo brzmienia art. 27 upzp, ze
zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim s3 one
uchwalane. W uzasadnieniu do wyroku Wojewo6dzki Sad Administracyjny w War-
szawie stwierdzil, ze istota specustawy mieszkaniowej sprowadza si¢ do ustano-
wienia trybu realizacji inwestycji mieszkaniowych, stanowigcego odstepstwo od
ogolnych zasad realizacji inwestycji budowlanych przewidzianych w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz w Prawie budowlanym. Nalezy
wskaza¢ w tym miejscu m.in. na: 1) zwolnienie inwestoréw od obowiazku uzyska-
nia na podstawie art. 59 i nast. upzp decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy dla
zmiany sposobu zagospodarowania terenu, opierajacej si¢ na zasadzie dobrego s3-
siedztwa (w odniesieniu do terenu inwestycji nieobjetego miejscowym planem za-
gospodarowania przestrzennego); 2) odstapienie od zwigzania postanowieniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (w odniesieniu do terenu
inwestycji objetego takim planem). Jednoczesnie z art. 2 pkt 2 specustawy wy-
nika w sposob bezsporny, ze intencja ustawodawcy nie byto poddanie rezimowi
tej ustawy realizacji wszystkich inwestycji obejmujacych mieszkaniowa zabudo-
we wielorodzinng, a wylacznie tych inwestycji, ktore spelniaja okreslone kryteria
ilosciowe (nie mniej niz 25 lokali mieszkalnych). Do realizacja takich inwestycji
mieszkaniowych, ktore nie spelniaja wyzej wymienionych kryteriow, bezwzgled-
nie wlasciwe sg zatem ogdlne zasady realizacji inwestycji budowlanych®.

Kolejnym przyktadem nadania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy mocy wigzacej jest Ustawa z dnia 9 czerwca
2011 roku - Prawo geologiczne i gornicze®, ktéra w art. 7 ust. 1 i 2 przewiduje,
ze podejmowanie i wykonywanie dzialalnosci okreslonej ustawg jest dozwolone
tylko wowczas, jezeli nie naruszy ona przeznaczenia nieruchomosci okreslonego

38 T.,j.Dz.U.z2021r., poz. 1538.
39 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 grudnia 2019 ., IV SA/Wa 2335/1.
40 T.j.Dz.U.z2022r., poz. 1072.
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w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego oraz w odrebnych prze-
pisach, a w wypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go podejmowanie i wykonywanie dziatalno$ci okreslonej ustawa jest dopuszczalne
tylko wowczas, jezeli nie naruszy ona sposobu wykorzystywania nieruchomosci
ustalonego w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzen-
nego gminy oraz w odrebnych przepisach.

Wyijatek od zasady wigzacego charakteru planu zagospodarowania przestrzen-
nego zawiera Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomoscia-
mi*!, w ktorej w art. 154 ust. 1 i 2 czytamy, ze wyboru wlasciwego podejscia oraz
metody i techniki szacowania nieruchomosci dokonuje rzeczoznawca majatkowy,
uwzgledniajac w szczegolnosci cel wyceny, rodzaj i potozenie nieruchomosci, prze-
znaczenie w planie miejscowym, stan nieruchomosci oraz dostepne dane o ce-
nach, dochodach i cechach nieruchomosci podobnych; w wypadku braku planu
miejscowego przeznaczenie nieruchomosci ustala si¢ na podstawie studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Z kolei zgodnie z art. 67 uop utworzenie i prowadzenie ogrodu botanicznego
lub zoologicznego wymaga uzyskania zezwolenia Generalnego Dyrektora Ochro-
ny Srodowiska, a do wniosku o wydanie tego zezwolenia nalezy dotaczyé m.in.
wypis i wyrys z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dotycza-
cy dzialek ewidencyjnych, na ktérych jest projektowana lokalizacja ogrodu bota-
nicznego lub zoologicznego, albo zaswiadczenie potwierdzajace, ze przeznaczenie
dzialek, na ktorych jest projektowana lokalizacja ogrodu botanicznego lub zoo-
logicznego, nie jest sprzeczne z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy.

Nastepny przyklad wiazacego charakteru studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy wynika z art. 166 ust. 1 pkt 1 upw, ktory
stanowi, ze w celu zapewnienia ochrony ludnosci i mienia przed powodzig obsza-
ry szczegolnego zagrozenia powodzia uwzglednia si¢ w koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju, planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
strategii rozwoju wojewodztwa, ramowym studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego, studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowym pla-
nie zagospodarowania przestrzennego, gminnym programie rewitalizacji, decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warunkach za-
budowy.

Z kolei zgodnie z art. 1 i 2 Ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 roku o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci zasobu wlasnosci rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw*? w okresie 5 lat od dnia wejscia w zycie ustawy wstrzymuje sie
sprzedaz nieruchomosci albo ich czedci wchodzacych w sktad Zasobu Wlasnosci

41 Tj.Dz.U.z2021r., poz.1899.
42 T.j.Dz.U.z2022r., poz. 507.
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Rolnej Skarbu Panstwa; przepisu tego nie stosuje si¢ do sprzedazy nieruchomosci
iich czgsci m.in. przeznaczonych w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy na cele inne niz rolne, w szczegélnosci na parki
technologiczne, parki przemyslowe, centra biznesowo-logistyczne, sklady maga-
zynowe, inwestycje transportowe, budownictwo mieszkaniowe, obiekty sportowo-
-rekreacyjne.

Na zakonczenie warto wskaza¢ art. 39 Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 roku
o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych® stanowiacy, ze w celu zapobieze-
nia negatywnemu oddziatywaniu na zdrowie ludzi i srodowisko w zwiazku z emi-
sja zanieczyszczen z transportu w gminie liczacej powyzej 100 000 mieszkancow
dla terenu $rodmiejskiej zabudowy lub jej czesci, stanowiacej zgrupowanie inten-
sywnej zabudowy na obszarze srddmiescia, okreslonej w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego, a w wypadku jego braku w studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, mozna ustanowi¢ na ob-
szarze obejmujacym drogi, ktérych zarzadcg jest gmina, strefe czystego transpor-
tu, do ktorej ogranicza sie wjazd pojazdéw innych niz: 1) elektryczne; 2) napedzane
wodorem; 3) napedzane gazem ziemnym.

2.6. Specustawy jako instrument zmian
legislacyjnych

Z przeprowadzonej analizy wybranych rozwiazan legislacyjnych w zakresie prawa
planowania i zagospodarowania przestrzeni wynika, ze podstawowym instrumen-
tem modyfikacji tego prawa staly sie tzw. specustawy. W systemie zrédel prawa
nie ma pojecia ,,specustawa’, niemniej jednak pojecie to z powodzeniem funkcjo-
nuje w jezyku prawniczym i potocznym. ,,Specustawy” robig coraz wigksza ,ka-
rier¢” jako zrodla prawa. Da si¢ zaobserwowac¢ sklonno$¢ ustawodawcy do coraz
szerszego postugiwania sie konstrukcja ,,specustawy”. Wydaje sie, Ze mozna stwier-
dzi¢, iz ,,specustawy” staly si¢ gtéwnym zrodlem modyfikacji lub wrecz burzenia
zasad planowania przestrzennego, przyjetych w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Historia ,,specustaw” w polskim systemie prawa sigega
2003 roku, kiedy to pojawita si¢ pierwsza tzw. specustawa drogowa*. Jak sama nazwa
wskazuje, pojecie ,specustawa” oznacza ustawe specjalng, szczegdlng w stosunku
do dotychczasowej regulacji. Niektore specustawy zostaly uchwalone na okreslony

43 T.,j.Dz.U.z2020r., poz. 908 ze zm.

44 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 roku o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji in-
westycji w zakresie drég krajowych, ktéra z dniem 16 grudnia 2006 roku otrzymata tytut:
Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 roku o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji in-
westycji w zakresie drog publicznych (t.j. Dz.U. 2 2020 r., poz. 1363).
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czas, niektdre bezterminowo. W ujeciu chronologicznym mozna przywolaé naste-
pujace akty prawne o statusie specustaw:

45
46
47
48
49
50
51
52
53
54
55

1. Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 roku o szczegdlnych zasadach przygotowania

i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych®, ktéra pierwotnie nosita ty-
tul ,,0 szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog krajowych” i miata obowigzywac do dnia 31 grudnia 2007 roku — Usta-
wa z dnia 10 pazdziernika 2006 roku o zmianie ustawy o szczegolnych zasa-
dach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych oraz
o zmianie niektérych innych ustaw*® wydtuzono jej okres obowigzywania do
dnia 31 grudnia 2013 roku, a Ustawg z dnia 25 lipca 2008 roku o zmianie usta-
wy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw* wydluzono jej
okres obowigzywania do dnia 31 grudnia 2020 roku.

. Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 2007 roku o przygotowaniu finalowego turnieju

Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA 2012%*.

. Ustawa z dnia 19 wrzesnia 2007 roku o zmianie ustawy o transporcie kolejo-

wym* oraz niektérych innych ustaw, ktéra wprowadzila do ustawy o trans-
porcie kolejowym rozdziat 2b ,,Szczegélne zasady i warunki przygotowania
inwestycji dotyczacych linii kolejowych o znaczeniu panstwowym™® wyzna-
czajac termin jej obowigzywania do 31 grudnia 2015 roku, nastepnie prze-
dluzony do dnia 31 grudnia 2020 roku zgodnie z Ustawg z dnia 6 grudnia
2008 roku o zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz ustawy o ochro-
nie gruntéw rolnych i lesnych’'.

. Ustawa z dnia 12 lutego 2009 roku o szczegoélnych zasadach przygotowania

i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego.

. Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 roku o inwestycjach w zakresie terminalu re-

gazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu®.

. Ustawa z dnia 8 lipca 2010 roku o szczegolnych zasadach przygotowania do

realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych?*.

. Ustawa z dnia 24 lipca 2015 roku o przygotowaniu i realizacji strategicznych

inwestycji w zakresie sieci przesylowych>, ktéra w zasadniczej czesci traci
moc z dniem 31 grudnia 2025 roku.

Tj.Dz.U.z2020r., poz. 1363.
Dz.U. 22006 r. Nr 220, poz. 1601.
Dz.U.z2008 r. Nr 154, poz. 958.
Tj.Dz.U.z2017r., poz. 1372.

T.j. Dz.U. 22020 ., poz. 1043 ze zm.
Dz.U.z2007 r. Nr 191, poz. 1374.
Dz.U.z2016r. Nr1, poz. 3.
T,j.Dz.U.z2017r., poz. 1122.
T,j.Dz.U.z2016r., poz. 1731.
Tj.Dz.U.z2017r., poz. 1377.
Tj.Dz.U.z2020r., poz. 191 ze zm.
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8. Ustawa z dnia 20 maja 2016 roku o inwestycjach w zakresie elektrowni wia-
trowych®.

9. Ustawa z dnia 24 lutego 2017 roku o inwestycjach w zakresie budowy drogi
wodnej taczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska™.

10. Ustawa z dnia 5 lipca 2018 roku o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych®, ktéra traci
moc z dniem 31 grudnia 2028 roku.

Przestanek uzasadniajacych wprowadzenie nowych regulacji w formie ustaw
szczegolnych nalezy poszukiwaé w uzasadnieniach do ich projektow. Przykltado-
wo w uzasadnieniu projektu jednej z ostatnich specustaw, tzw. specustawy miesz-
kaniowej, mozna przeczytac, ze

gléwnym zalozeniem projektowanej ustawy jest wprowadzenie regulacji umozliwiajacych znacza-
ce przyspieszenie przygotowania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzy-
szacych, co nastapi w oparciu o do$wiadczenia podobnych regulacji z innych galezi gospodarki,
w ktorych zamieszczenie w osobnym akcie prawnym regulacji po$wigconych wylacznie przygo-
towaniu oraz realizacji okreslonego rodzaju inwestycji wplynelo pozytywnie na przyspieszenie
proceséw inwestycyjnych. Celem projektu jest przyjecie rozwiazan upraszczajacych i uspraw-
niajacych procedury administracyjne zwigzane z realizacja inwestycji mieszkaniowych oraz in-
westycji towarzyszacych. Projekt zaktada réwniez wprowadzenie szczegdlnych zasad lokalizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, ktorych celem jest przyspieszenie
przebiegu procesu inwestycyjnego. Redukcja obcigzen administracyjnoprawnych zwigzanych
z realizacja ww. inwestycji pozwoli na ograniczenie istotnych ryzyk inwestycyjnych, a tym sa-
mym zwigkszy mozliwo$¢ przygotowania takich inwestycji oraz ich przeprowadzenia w sposob
sprawny i efektywny. Trzeba zauwazy¢, iz na koszty budowy istotny wplyw maja regulacje doty-
czace procesu inwestycyjno-budowlanego, powodujace wydluzenie okresu przygotowawczego do
realizacji inwestycji oraz na sam przebieg budowy. Z projektowanej ustawy beda mogty korzystaé
wszelkie podmioty realizujace inwestycje mieszkaniowe, o ile tylko spelnia¢ beda standardy prze-
widziane w ustawie. Jednoczesnie projekt ustawy nie wylacza mozliwosci przygotowania lub re-
alizacji catosci lub czeéci inwestycji mieszkaniowych lub inwestycji towarzyszacych na zasadach
ogdlnych okreslonych w odrebnych przepisach®.

W podobnych stowach uzasadniano projekt specustawy drogowej, przyjmujac, ze

gltéwnym celem przedmiotowego projektu ustawy jest wprowadzenie do systemu prawnego roz-
wigzan, ktére pozwola na uproszczenie oraz przyspieszenie prac zwigzanych z przygotowaniem
inwestycji drogowych. Przyspieszenie rozwoju sieci drég publicznych jest warunkiem nadrobie-
nia zaleglosci w tym zakresie wystepujacych miedzy Polska a wigkszoscig krajow europejskich
oraz podstawa do dlugotrwalego rozwoju ekonomicznego i cywilizacyjnego kraju®.

56 Dz.U.z2016r., poz. 961 ze zm.

57 T..Dz.U.z2019r., poz. 1073 ze zm.

58 T..Dz.U.z2020r., poz.219 ze zm.

59 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/3COE0F27C1558355C12582B900589B5F/%24File/2667.pdf
(dostep: 1.08.2022).

60 https://bip.kprm.gov.pl/ftp/kprm/dokumenty/080625u5uz.pdf (dostep: 1.08.2022).
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2.7. Zakonczenie

Nie ulega watpliwosci, ze sg obszary dzialalnosci panstwa o szczegélnym znacze-
niu spotecznym i gospodarczym, w ktorych wskazane jest, a nawet konieczne,
przyjecie rozwigzan legislacyjnych pozwalajacych na szybkie rozwigzanie okreslo-
nych problemoéw. Z pewnoscig do takich obszaréw nalezg inwestycje w zakresie
drég publicznych, budowli przeciwpowodziowych czy w zakresie sieci przesylo-
wych. O tym, ze niektére cele panstwa realizowane za pomocg specustaw maja
szczegolne znaczenie, uzasadniajace wylaczenie stosowania regulacji podstawo-
wych, mozemy si¢ przekona¢, analizujac orzecznictwo. I tak Trybunal Konsty-
tucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 6 czerwca 2006 roku w sprawie K 23/05
stwierdzil, ze

ustawodawca, w granicach przystugujacej mu swobody ustawodawczej, wylaczyt spod ogdlne-
go zakresu podstawowej ustawy ksztaltujacej tad przestrzenny sprawy dotyczace lokalizacji drog.
Takie wylaczenie nie jest sprzeczne z art. 16 ust. 1 i 2, art. 31 ust. 3 i art. 166 ust. 1 Konstytu-
cji. Jezeli bowiem celem ustawy bylo uproszczenie procedur przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog krajowych, to wylaczenie spod rezimu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym takich spraw moze przyczynic si¢ do szybszej realizacji inwestycji drogowych. Za-
stosowanie pelnego trybu i warunkow, zawartych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, powodowaloby znaczne opdznienia zwigzane z realizacja budowy drég w Polsce,
a nawet prowadziloby do paralizu procesu decyzyjnego. Ze wzgledu zatem na priorytetowy inte-
res publiczny, jakim jest niewatpliwie poprawa infrastruktury drogowej w Polsce, i koniecznoé¢
racjonalnego wykorzystania unijnych $rodkéw finansowych, mozliwe sa odstepstwa, a nawet wy-
faczenia stosowania niektorych ustaw w zwigzku z realizacjg inwestycji drogowych. Ustawodaw-
ca korzysta w tym zakresie z szerokiej swobody, ograniczonej jedynie zasadami konstytucyjnymi.
Whylaczenie stosowania procedur przewidzianych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ze wzgledu na konkretne warto$ci konstytucyjne, nie zwalnia decydentéw od tro-
ski o nalezyte przestrzeganie i ksztaltowanie fadu przestrzennego w Polsce oraz roztropne;j troski
o interesy lokalne, ale uwalnia od typowych procedur, ktére moglyby uniemozliwia¢ i paralizo-
wac podejmowanie decyzji w zakresie lokalizacji drég i pozwolen budowlanych. Ma tez stuzy¢
procesowi harmonizacji intereséw lokalnych z interesem ogélnonarodowym.

Ponadto Trybunal Konstytucyjny w wylaczeniu stosowania w zakresie realizacji
inwestycji drogowych niektérych ustaw (w tym ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym) dopatrzyl sie przejawu realizacji polityki przestrzen-
nej panstwa®. W innej sprawie, Kp 1/12, Trybunal Konstytucyjny uznal jednak
niekonstytucyjno$¢ przepisow Ustawy z dnia 31 sierpnia 2012 roku nowelizuja-
cej ustawe z dnia 7 wrzes$nia 2007 roku o przygotowaniu finalowego turnieju Mi-
strzostw Europy w Pilce Noznej UEFA 2012, z ktérych wynikalo, ze ,,przepisy
ustawy stosuje si¢ takze do przedsiewzie¢ Euro 2012 okreslonych na podstawie art.
4 ust. 1 ustawy, a niezrealizowanych przed zakonczeniem turnieju Mistrzostw Eu-
ropy w Pilce Noznej UEFA EURO 2012”. Chodzilo o dokonczenie inwestycji nie-
zrealizowanych do czasu finatu turnieju. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
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ustawa kontrolowana nie stuzy realizacji przedsiewzig¢ infrastrukturalnych, ktére
s3 potrzebne do przeprowadzenia turnieju Euro 2012. W uzasadnieniu tego orze-
czenia czytamy:

turniej sie bowiem rozpoczat i zakonczyl. W tym stanie rzeczy nie sposéb przyjacé, ze ratio ogra-
niczen przewidzianych w ustawie o przygotowaniu turnieju Euro 2012 jest tozsama z uzasad-
nieniem dalszego stosowania tych ograniczenn w zmienionym stanie faktycznym. Wprowadzajac
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci, prawodawca zobowiazany jest kazdorazowo
szczegOtowo je uzasadnié. Niedopuszczalne jest automatyczne stosowanie ograniczajacego kon-
stytucyjne prawa rezimu ustawy o przygotowaniu turnieju Euro 2012, jedli zadanie tej ustawy
zostalo zrealizowane. Przeciwne stanowisko prowadzitoby do podwazenia efektywnosci konsty-
tucyjnej ochrony praw podmiotowych.

Orzeczenie to zastuguje na zapamietanie i przywotanie we wszystkich tych wy-
padkach, kiedy ustawodawca przedluza obowigzywanie specustaw na kolejny
okres.
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