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Akty prawne

EKSL — Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzo-
na w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 ze zm.)

k.c. - ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22022 r. poz. 1360 ze zm.)

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.a. — ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.)

0.p. — ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U.
22022 r. poz. 2651 ze zm.)

p.g.g. - ustawa z 9.06.2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze
(Dz.U. 22022 r. poz. 1072 ze zm.)

p.g.k. — ustawa z 17.05.1989 r. - Prawo geodezyjne i kartogra-
ficzne (Dz.U. z 2021 r. poz. 1990 ze zm.)

p.o.s. - ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska
(Dz.U. 2 2022 1. poz. 2556 ze zm.)

p.p.s.a. - ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi (Dz.U. 2 2022 r. poz. 329 ze zm.)

pr. bud. - ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U.
22021 r. poz. 2351 ze zm.)

pr. energ. — ustawa z 10.04.1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U.

22022 r. poz. 1385 ze zm.)
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pr. lot.

pr. wod.

- ustawa z 3.07.2002 r. - Prawo lotnicze (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1235 ze zm.)

- ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2625 ze zm.)

rozporzadzenie - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)

2016/679

r.w.n.z.

r.z.m.p.

r.z.p.s.

TFUE
TUE
u.d.i.p.

u.d.p.

2016/679227.04.2016 1. w sprawie ochrony osob fizycz-
nych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadze-
nie o ochronie danych) (Dz.Urz. UEL 119, s. 1, ze zm.)

- rozporzadzenie Prezydenta RP z 16.02.1928 r. o prawie
budowlanym i zabudowaniu osiedli (Dz.U. z 1939 r.
Nr 34, poz. 216 ze zm.)

- rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r.
w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych
nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1588)

- rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii

2 17.12.2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projek-
tu miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego (Dz.U. poz. 2404)

- rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii

z 17.12.2021 r. w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy (Dz.U. poz. 2405)

— Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja

skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47)

— Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana:

Dz.Urz. UE C 20222016 1., 8. 13)

- ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicz-

nej (Dz.U. z 2022 r. poz. 902 ze zm.)

- ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U.

22022 r. poz. 1693 ze zm.)

— ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.

22022 r. poz. 1634 ze zm.)
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u.g.n. — ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami
(Dz.U. 22021 r. poz. 1899 ze zm.)
u.iztr - ustawa z 24.04.2009 r. o inwestycjach w zakresie ter-

minalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego
w Swinoujsciu (Dz.U. z 2021 1. poz. 1836 ze zm.)

u.lu. - ustawa z 28.07.2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym,
uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej
oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1301 ze zm.)

u.o.a.n. - ustawa z 20.07.2000 r. o ogtaszaniu aktéw norma-
tywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U.
22019 r. poz. 1461)

u.0.g.I. — ustawa z 3.02.1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le-
$nych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2409)
u.o.m. - ustawa z 21.03.1991 r. o obszarach morskich Rzeczy-

pospolitej Polskiej i administracji morskiej (Dz.U.
22022 1. poz. 457 ze zm.)

u.o.p. - ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U.
22022 r. poz. 916 ze zm.)

u.0.z.0.z. - ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (Dz.U. z 2022 r. poz. 840)

u.p.z.p. - ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503
ze zm.)

u.r. - ustawa z 9.10.2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2021 r.
poz. 485 ze zm.)

u.s.g. - ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
22022 1. poz. 559 ze zm.)

u.s.p. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 22022 r. poz. 1526)

ustawa - ustawa z 24.04.2015 r. o zmianie niektérych ustaw

krajobrazowa  w zwiazku ze wzmacnianiem narzedzi ochrony krajo-
brazu (Dz.U. poz. 774 ze zm.)

U.S.W. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(Dz.U. 2 2022 1. poz. 2094)
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u.u.i.g. - ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spofeczenstwa
w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko (Dz.U. z 2022 r. poz. 1029 ze zm.)

U.W.r.u. - ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 884 ze zm.)

u.z.p. — ustawa z 7.07.1994 r. o zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.)

u.z.p.p.r. — ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (Dz.U. z 2021 r. poz. 1057 ze zm.)

u.z.z.w. - ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu

w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U.
2 2020 r. poz. 2028 ze zm.)

Czasopisma i zbiory urzedowe

ATDP - Administracja. Teoria, dydaktyka, praktyka

Biul. SN - Biuletyn Informacyjny Sadu Najwyzszego

FK - Finanse Komunalne

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAIWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i wojewddzkich sagdéw administracyjnych

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

osp - Orzecznictwo Sadow Polskich

OSPiKA - Orzecznictwo Sagdéw Polskich i Komisji Arbitrazowych

OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbior urze-
dowy, Seria A

Oowss - Orzecznictwo w Sprawach Samorzagdowych

PiP - Panstwo i Prawo

Sam. Teryt. - Samorzad Terytorialny

ZNSA — Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
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Inne

ETPC
KPZK 2030

NSA
SN
TK
WSA

— Europejski Trybunal Praw Czlowieka

- Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kra-
ju 2030 przyjeta uchwala Nr 239 Rady Ministrow
213.12.2011 r. (M.P. 22012 r. poz. 252) — nie obowigzuje

- Naczelny Sad Administracyjny

- Sad Najwyzszy

- Trybunal Konstytucyjny

- wojewodzki sad administracyjny

17






USTAWA
z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu
i zagospodarowaniu
przestrzennym

(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 503; zm.: Dz.U. z 2022 r. poz. 1846,
poz. 2185, poz. 2747)






UWAGI WSTEPNE

1. Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego w znaczeniu $ci-
stym obejmuje przepisy zawarte w ustawie z 27.03.2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2021 r. poz. 503 ze zm.).
Na ustawe sklada si¢ szes¢ rozdzialow, w ktérych zawarto regulacje doty-
czace zasad obowigzujacych administracje publiczng i podmioty prywat-
ne w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz kompetencje
administracji publicznej, bedace podstawa rozstrzygnie¢ podejmowanych
w procesie planowania przestrzennego, praw i obowiazkéw podmiotoéw
prywatnych w zakresie zagospodarowania przestrzennego, a takze do-
datkowe dwa rozdzialy zawierajace przepisy zmieniajace przepisy innych
ustaw w zwigzku z regulacjami zawartymi w komentowanym akcie praw-
nym oraz przepisy przejsciowe i koncowe.

W art. 1-8d, stanowiacych ogdlne przepisy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, unormowane zostaly podstawowe zasady
o charakterze materialnoprawnym, wyznaczajace podstawy dzialania or-
ganow administracji publicznej, zawarte zostaly definicje podstawowych
terminéw uzywanych w ustawie, okreslone uprawnienia podmiotéw
niepodporzadkowanych organom administracji publicznej w zakresie za-
gospodarowania terenéw oraz podstawy ochrony ich intereséw prawnych.
W sposdb generalny dokonany zostal podzial zadan i kompetencji pomie-
dzy organami administracji publicznej w zakresie planowania przestrzen-
nego, wskazane zostaly osoby uprawnione do sporzadzania projektow
aktow planistycznych, wprowadzono regulacje odnoszace sie do komisji
urbanistyczno-architektonicznych, form wnoszenia uwag i wnioskéw do
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aktow planistycznych i zasad prowadzenia dyskusji publicznej nad projek-
tami aktéw planistycznych gminy.

W rozdziale 2 u.p.z.p., regulujagcym planowanie przestrzenne na szcze-
blu lokalnym, art. 9-35 okreslajg charakter prawny i przedmiot regulacji
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy i miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (planéw
miejscowych), a takze procedure ich sporzadzania, kompetencje organéow
gminy i innych organéw administracji publicznej oraz uprawnienia pod-
miotéw zewnetrznych wobec administracji biorgcych udzial w procesie
sporzadzania i uchwalania tych aktéw prawnych. Nastepne art. 36-37"
normujg zasady odpowiedzialno$ci odszkodowawczej gminy oraz zasady
naliczania i pobierania oplaty z tytulu wzrostu warto$ci nieruchomosci
spowodowanej uchwaleniem planu miejscowego. Z kolei art. 37a-37n
okreslajg zasady i tryb sytuowania obiektéw malej architektury, tablic re-
klamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, a takze planowania
obszaréw poddanych rewitalizacji.

W rozdziale 3 w art. 38-45 u.p.z.p. uregulowane zostaty kwestie plano-
wania przestrzennego w wojewddztwie, w tym audytu krajobrazowego,
a w rozdziale 4 w art. 46a u.p.z.p. wskazano jedynie, po nowelizacji tego
rozdzialu dokonanego ustawg z 15.07.2020 r. o zmianie ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
poz. 1378), znoszaca kompetencje wtadz centralnych w zakresie planowa-
nia przestrzennego, ministra wlasciwego w sprawach wspdtpracy trans-
granicznej i przygraniczne;j.

Wreszcie w rozdziale 5 w art. 50-67 u.p.z.p. okreslone zostaly zasady po-
stepowania i zakres materialnoprawny zastosowania decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku ustalenia lokalizacji
inwestycji celu publicznego oraz innych inwestycji na obszarach, gdzie nie
obowigzujg plany miejscowe. W rozdziale 5a w art. 67a—67¢ u.p.z.p. ure-
gulowano zasady prowadzenia zbioréw danych przestrzennych.

. W szerokim znaczeniu prawo planowania i zagospodarowania prze-
strzennego nie ogranicza si¢ jedynie do przepisow zawartych w ustawie
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o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra, w konsekwen-
cji, obejmuje tylko cze$¢ prawnej materii planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego, a w jej ramach normuje przede wszystkim, cho¢ nie
wylacznie, problematyke proceduralng. Prawo planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego sensu largo obejmuje takze przepisy innych ustaw,
ksztaltujgce aspekty przedmiotowe, podmiotowe i proceduralne planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego, co do zasady uregulowane w ko-
mentowanej ustawie.

Przykltadowo' mozna w tym miejscu wskaza¢ przepisy art. 3 pkt 50
czy art. 71-73 p.o.$., art. 6 i 146 u.gn,, art. 2 pkt 9 p.g.k., czy chocby
art. 7 1.0.2.0.Z.

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego tworzg takze
przepisy innych ustaw, ktdre czesto nie zostaly wskazane w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ale wprost lub posrednio
normujg aspekty materialne, podmiotowe i proceduralne regulowane
przepisami tej ustawy. Obok powyzej wskazanych ustaw z wazniejszych
nalezy réwniez wymieni¢:
- ustawe z221.03.1985r. o drogach publicznych (Dz.U. 2 2022 r. poz. 1693
ze ZIm.);
- ustawe 221.03.1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 457 ze zm.);
- ustawe z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. z 2022 1. poz. 672 ze zm.);
- ustawe 2 27.10.1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym Fun-
duszu Drogowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 659 ze zm.);
- ustawe z 3.02.1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U.
22021 r. poz. 1326 ze zm.);
- ustawe z 29.11.2000 r. - Prawo atomowe (Dz.U. z 2021 r. poz. 1941
ze zm.);

Wedlug A. Jedraszki juz w 2005 r. bylo (oczywiscie nie liczac aktéw prawa miejscowego
w postaci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego) co najmniej 60 ustaw
i ponad 100 aktéw wykonawczych oddzialujacych wprost albo posrednio na zagadnienia
planowania i zagospodarowania przestrzennego (A. Jedraszko, Zagospodarowanie prze-
strzenne w Polsce - drogi i bezdroza regulacji ustawowych, Warszawa 2005, s. 80 i 407).
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ustawe z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2022 r. poz. 916
Ze ZIm.);

ustawe z 28.07.2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych
(Dz.U. 22021 r. poz. 1301);

ustawe z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
22021 r. poz. 1057 ze zm.);

ustawe z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i je-
go ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddzialywania na $rodowisko (Dz.U. z 2022 r. poz. 1029
ze Zm.);

ustawe z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U.
22022 r. poz. 1343);

ustawe z 9.06.2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1072 ze zm.);

ustawe z 9.10.2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2021 r. poz. 485).

3. Odrebne od przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym regulacje w zakresie zasad i trybu lokalizowania inwestycji za-
wierajg tzw. specustawy, do ktérych naleza m.in.:

ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1984 ze zm.);

ustawa z 10.04.2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowywania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 176 ze zm.);

ustawa z 7.09.2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mi-
strzostw Europy w Pilce noznej UEFA EURO 2012 (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2008);

ustawa z 12.02.2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U.z 2021 r.
poz. 1079 ze zm.);

ustawa z 24.04.2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfi-
kacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu (Dz.U.z 2021 1.
poz. 1836 ze zm.);

ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomuni-
kacyjnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 884);
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- ustawa z 8.07.2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do re-
alizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U.
22021 r. poz. 1812);

- ustawa z 29.06.2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w za-
kresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych
(Dz.U.z 2021 r. poz. 1484);

- ustawa z 24.07.2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych
inwestycji w zakresie sieci przesytowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 273
zZe ZIm.);

- ustawa z 20.05.2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatro-
wych (Dz.U. z 2021 r. poz. 724);

- ustawa z 24.02.2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej
taczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska (Dz.U. z 2021 1. poz. 1644);

- ustawa z 10.05.2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz.U.
22021 r. poz. 1354 ze zm.);

- ustawa z 5.07.2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U.
22021 r. poz. 1538);

- ustawa z 22.02.2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych in-
westycji w sektorze naftowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 1275 ze zm.);

- ustawa z 19.07.2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy Muzeum
Westerplatte i Wojny 1939 — Oddzialu Muzeum II Wojny Swiatowej
w Gdansku (Dz.U. z 2021 r. poz. 1280);

- ustawa z 9.08.2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy portéw ze-
wnetrznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1635).

4. Do zrédel prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego o mocy
powszechnie obowigzujacej nalezg takze wydane na podstawie przepiséw
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nastepujace ak-
ty wykonawcze:

- rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 20.12.2021 r. w spra-
wie okreslenia wzoru formularza wniosku o ustalenie lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego albo warunkéw zabudowy (Dz.U. poz. 2462);

- rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 17.12.2021 r.
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy (Dz.U. poz. 2405);
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- rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 17.12.2021 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego (Dz.U. poz. 2404);

- rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z 26.10.2020 r.
w sprawie zbioréw danych przestrzennych oraz metadanych w zakre-
sie zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. poz. 1916);

- rozporzadzenie Rady Ministréw z 11.01.2019 r. w sprawie sporzadza-
nia audytéw krajobrazowych (Dz.U. poz. 394);

- rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z 1.07.2016 r.
w sprawie zakresu projektu miejscowego planu rewitalizacji w czesci
tekstowej oraz zakresu i formy wizualizacji ustalet miejscowego pla-
nu rewitalizacji (Dz.U. poz. 1032);

- rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w sprawie
sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospo-
darowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1588 ze zm.);

- rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w sprawie
oznaczen i nazewnictwa stosowanych w decyzji o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warunkach zabudowy
(Dz.U. Nr 164, poz. 1589);

- rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 13.05.2004 r. w sprawie
wzoru rejestru decyzji o warunkach zabudowy oraz wzoréw rejestrow
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego (Dz.U.
Nr 130, poz. 1385).

Nie zostalo natomiast wydane przez ministra wlasciwego do spraw bu-
downictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz miesz-
kalnictwa rozporzadzenie okreslajace wymagany zakres projektu planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa w czesci tekstowej i gra-
ficznej.

. Zrédtami prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego o mo-
cy powszechnie obowigzujacej sa takze plany miejscowe stanowione na
podstawie komentowanej ustawy oraz akty prawne o mocy powszechnie
obowigzujacej stanowione na podstawie innych ustaw przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej, okreslajace
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zasady zagospodarowania przestrzennego zorientowane np. na ochrone
pewnych warto$ci w przestrzeni czy okreslone przedsiewziecia admini-
stracji publicznej i podmiotéw prywatnych w przestrzeni, np. dotyczace
ochrony terendéw cennych ze wzgledéw przyrodniczych czy rozwoju sys-
temow infrastrukturalnych (np. plan ochrony parku krajobrazowego, plan
zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego).

Zrodtami prawa o mocy wewnetrznie obowigzujacej w zakresie plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego sa akty prawne wskazane
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (np. strategia
rozwoju gminy, plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa)
oraz w innych ustawach administracyjnego prawa materialnego (np. plan
rozwoju sieci drogowej, plan ochrony parku kulturowego).

Szczegolng kwestie stanowi charakter prawny studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ktore nie jest ak-
tem prawa miejscowego (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.). Jego ustalenia mogg by¢
jednakze uznane za wigzace wlasciwe organy gminy nie tylko przy spo-
rzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (art. 9
ust. 4 u.p.z.p.), ale i przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu (zob. komentarz do art. 59).

. W doktrynie prezentowany jest poglad o szczegdlnym zwigzku faczacym

przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z prze-
pisami ustawy z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2 2021 r. poz. 2351
ze zm.) — ustawy te stanowia funkcjonalna calo$¢ normatywna, okreslajac
zespot zlozonych dziatan, ktére sktadajg si¢ na proces inwestycyjny, a ten
funkcjonalny zwiazek skutkuje tym, Ze czgsto nie mozna stosowania jed-
nej z nich oddzieli¢ od stosowania drugiej, co znajduje odzwierciedlenie
w wielu przepisach obydwu ustaw?.

Scisty zwigzek pomiedzy przepisami Prawa budowlanego a ustawg o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym niewatpliwie wystepuje,

Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warsza-
wa 2011, s. 482.
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jednakze budzi zastrzezenia twierdzenie, ze jest to zwigzek szczegdlny.
Takie same $cisle powigzania w zakresie stosowania ustaw w zwigzku
z realizacjg procesu budowlanego zachodza bowiem takze pomiedzy
przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
a innymi ustawami, m.in. przepisami ustawy o drogach publicznych czy
tez przepisami Prawa ochrony srodowiska, ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami, ustawy o ochronie przyrody, ustawy o publicz-
nym transporcie zbiorowym, ktére postuguja si¢ wspdélnym dla proce-
su inwestycyjnego aparatem pojeciowym, zawieraja przepisy okreslajace
tre$¢ aktow prawnych wydawanych na podstawie komentowanej ustawy,
zasady i uwarunkowania, ktdre muszg by¢ brane pod uwage podczas okre-
Slania w tych aktach przedsiewzi¢¢ z zakresu gospodarki przestrzennej,
czy tez przepisy dotyczace stosowania norm technicznych, ktore musza
by¢ uwzgledniane przy tworzeniu aktéw prawnych wskazanych w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Sg to wiec przepisy sto-
sowane w procesie inwestycyjnym réwnoczesnie z przepisami omawianej
ustawy, podobnie jak przepisy Prawa budowlanego.

. Poglad dotyczacy szczegdlnego zwigzku funkcjonalnego zachodzace-
go pomiedzy ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
a Prawem budowlanym ma swdj historyczny kontekst. Pierwszy akt
prawny regulujacy jednolicie problematyke planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego na calym terytorium panstwa polskiego, jakim by-
fo rozporzadzenie Prezydenta RP z 16.02.1928 r. o prawie budowlanym
i zabudowaniu osiedli (Dz.U. z 1939 . Nr 34, poz. 216 ze zm.), miat zasto-
sowanie:
1) przy budowie, zmianach budowlanych i utrzymaniu:
a) wszelkich budynkéw naziemnych i podziemnych zaréwno w osie-
dlach, jak i poza osiedlami, a takze
b) urzadzen zwiazanych z budynkami tudziez urzadzen pomocni-
czych przy budowie oraz
2) przy tworzeniu nowych dziatek budowlanych w osiedlach,
3) przy zakladaniu, urzadzaniu i zmianach przez gmine w obrebie osiedli
ulic i drég, placéw i wszelkich terenéw przeznaczonych do uzytku pu-
blicznego.
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Rozporzagdzenie wprowadzato obowigzek sporzadzania plandéw zabudo-
wania osiedli, za ktére uwazano miasta i miasteczka, uzdrowiska majace
na podstawie odrebnych przepisow status uzytecznosci publicznej, osady
wiejskie i fabryczne, kolonie robotnicze oraz wszelkie skupiska dziesie-
ciu i wiecej budynkéw mieszkalnych, a po nowelizacji rozporzadzenia
w 1936 r. takze dla zamierzen budowlanych poza osiedlami — w zwigzku
zistniejacymi badz zamierzonymi inwestycjami panstwowymi lub potrze-
bami istniejacych (zakladanych) osiedli. Dla pozostatych obszaréw plany
zabudowania nalezalo sporzadza¢ w miare¢ nieodzownej potrzeby.

Rozporzadzenie Prezydenta RP z 1928 r. zakresem regulacji obejmowato
nie tylko sprawy planowania przez administracj¢ publiczng zabudowy na
szczeblu lokalnym i regionalnym (art. 7-51 r.p.b.), w tym jako skutki za-
twierdzenia planéw zabudowania powinnosci odszkodowawcze admini-
stracji powstale w zwigzku z poniesionymi rzeczywistymi szkodami przez
wiascicieli powstalymi wskutek zakazu zabudowy (art. 43-50 r.p.b.), ale
takze sprawy parcelacji gruntow oraz scalania dzialek budowlanych i prze-
ksztalcania dzialek zabudowanych wadliwie, kosztéw pierwszego urza-
dzenia ulic na parcelowanych terenach nalezacych do oséb prywatnych,
wywlaszczenia (art. 52-171 r.p.b.), optat adiacenckich (art. 172-174 r.p.b.),
a wiec materie regulowang dzi$§ ustawa o gospodarce nieruchomosciami,
czy tez przepisy budowlane dotyczace warunkéw technicznych usytuowa-
nia budynkéw i podejmowania prac budowlanych (art. 175-381 r.p.b.),
a zatem sprawy regulowane dzi§ Prawem budowlanym.

Trzeba podkresli¢, ze w okresie II Rzeczypospolitej przepisy rozporza-
dzenia o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli dawaly mozliwo$¢
calo$ciowego regulowania procesu inwestycyjnego, od fazy planowania
po jego realizacje, stwarzajac system przepiséw uzalezniajacych powsta-
wanie nowej zabudowy z jednej strony od planéw zabudowania i warun-
kéw w nich okreslonych (przy czym przepisy te wymagaly okreslania
warunkow zabudowy terenu takze w kontekscie potrzeb zwigzanych
z ochrong zabytkow, dziet sztuki, przyrody i pejzazu?), z drugiej strony od

K.W. Kumaniecki, Prawo budowlane [w:] K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko,
Polskie prawo administracyjne w zarysie, Krakow 1931, s. 530.
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technicznego przygotowania terenéw w zakresie drog i innej niezbednej
infrastruktury publicznej przed rozpoczeciem inwestycji prywatnych na
zaplanowanym terenie, facznie z mozliwoscig obcigzania podmiotow pry-
watnych kosztami budowy tej infrastruktury.

Przepisy rozporzadzenia o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli
tworzyly, jak na éwczesne czasy, nowoczesne instrumentarium prawne,
powszechnie stosowane w tym okresie w innych panstwach europej-
skich, ktdrego celem bylo zapobieganie powstawaniu wadliwej zabudowy,
tzn. zabudowy lokowanej na terenach do tego nieprzygotowanych infra-
strukturalnie lub nienadajgcych sie do celéw osiedlenczych ze wzgledow
ekologicznych, jak tez przeciwdzialajace rozwojowi budownictwa na ob-
szarach cennych ze wzgleddéw przyrodniczych*.

. Rozporzadzenie Prezydenta RP z 1928 r. wprowadzalo szeroka ochrone praw

podmiotowych w planowaniu przestrzennym. Owczesne przepisy nie czy-
nily z kategorii interesu prawnego przestanki odwotawczej w postepowaniu
planistycznym, analogicznie do dwczesnych przepiséw normujacych ogoélne
postepowanie administracyjne w sprawach indywidualnych. Kazdy uczest-
nik postepowania, ktory zglosit swdj udzial w postepowaniu w formie wnio-
sku, byt interesowanym, ktéremu przystugiwato wiele praw procesowych.

Rozporzadzenie nakazywalo rozpatrzy¢ zgtaszane przez osoby intereso-
wane wnioski w procesie sporzadzania planu zabudowania oraz zastrze-
zenia wladz. Wnioski nalezalo uwzglednia¢, ,,gdy przeciwko takiemu
uwzglednieniu nie przemawia ani interes publiczny, ani interes innych
0sob™. Interes ten nie musial mie¢ charakteru interesu prawnego, maogt
by¢ interesem faktycznym.

Osoby interesowane w terminie dwoch tygodni po wylozeniu planu mo-
gly zgtasza¢ przeciwko niemu zarzuty. Instytucja zarzutu, bedac swoistym
$rodkiem odwotawczym, stuzyla w konsekwencji ochronie interesow

C. Rudnicki, Kilka uwag o rozporzgdzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 16.02.1928 r.
o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli, ,,Samorzad Miejski” 1928/6, s. 246.

G. Szymkiewicz, Komentarz do prawa budowlanego w nowym brzmieniu, cz. 1, Warszawa
1938, 5. 62.
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mieszkanicow na etapie gotowego planu zabudowania. Jedli zgloszone za-
rzuty nie zostaly uwzglednione przez organ uchwalajacy plan, cigzyl na
nim prawny obowigzek przekazania nieuwzglednionego zarzutu organo-
wi nadzorczemu - wojewodzie, a w Warszawie — Ministrowi Robo6t Pu-
blicznych, ktéry miat prawo wprowadzenia do planu zabudowania zmian
zgodnie ze zglaszanymi zarzutami, o ile zarzuty te byly uzasadnione inte-
resem publicznym albo okolicznosciami, iz plan wprowadzal pewne nie-
usprawiedliwione uciazliwosci dla obywateli (art. 32-33 r.p.b.).

W sytuacji gdy ze wzgledu na zglaszane zarzuty plan zabudowania wyma-
galby nie drobnych zmian, ale zasadniczych poprawek, istotnych ze wzgle-
du na ochrong zglaszanych intereséw, organ nadzorczy mogt odmowic¢
zatwierdzenia planu lub jego czesci, co powodowalo konieczno$é ponow-
nego opracowania planu lub jego kwestionowanej czesci. O ile zgtoszone
zarzuty nie zostaly uwzglednione przez wiadze nadzorcze, osoby, ktore je
zglosity, musialy by¢ o tym zawiadomione i mialy prawo zaskarzy¢ de-
cyzje organu nadzorczego w tym wzgledzie do Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego®.

. Po II wojnie §wiatowej administracyjnoprawne uwarunkowania proce-

su inwestycyjnego, w nastepstwie dokonanych zmian ustroju spofeczno-
-gospodarczego, lecz takze wskutek obiektywnych proceséw zwigzanych
z rozwojem materialnego prawa administracyjnego, zostaly unormowane
w licznych odrebnych ustawach.

Przede wszystkim silnie rozwija si¢ prawo ochrony §rodowiska; nazwa ta
jest jednak uzywana stosunkowo od niedawna — poczynajac od, ustawy —
Prawo ochrony srodowiska (teza 2), po ustawe z 31.01.1980 r. o ochronie
i ksztalttowaniu $rodowiska (Dz.U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 ze zm.).

Jednocze$nie wymog przygotowania terenéw pod zabudowe pod katem
odpowiedniej infrastruktury publicznej (przede wszystkim technicznej)

Szerzej o ochronie praw podmiotowych w planowaniu przestrzennym okresu mie¢dzy-
wojennego zob. I. Zachariasz, Planowanie zabudowy miast w latach 1928-1939. Aspekty
prawne, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2010/62 (1), s. 342 i n.
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jako warunek rozpoczecia innych inwestycji, w tym zabudowy mieszka-
niowej, przestal by¢ podstawowym wymogiem dopuszczalnosci procesu
budowlanego na zaplanowanym terenie. Centralnym zagadnieniem pra-
wa planowania i zagospodarowania przestrzennego po 1945 r. stata sie
wylacznie kwestia zgodnosci zamierzen inwestycyjnych podmiotéw in-
dywidualnych i gospodarczych z ustaleniami planéw zagospodarowania
przestrzennego, natomiast wymaog realizacji inwestycji infrastrukturalnych
jako warunku sine qua non realizacji zabudowy mieszkaniowej, ustugowe;j
czy produkeyjnej przestat by¢, co moglo znalez¢ uzasadnienie w deklaro-
wanym modelu gospodarki planowej, obowigzkiem prawnym i pozostat
w istocie kwestig swobodnego dziatania administracji publicznej.

Problematyka planowania i zagospodarowania przestrzennego stala sie
przedmiotem odrebnej regulacji ustawowej. Proces ten nastepowat stop-
niowo i wigzat sie z dgzeniem do podporzadkowania wszelkiej dziatalno-
$ci w przestrzeni, zaréwno podmiotdw prywatnych, jak i panistwa, planom
zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 1 dekretu z 2.04.1946 r.
o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju (Dz.U. Nr 16,
poz. 109 ze zm.), zastepujacego art. 7-51 r.p.b., wszelkie poczynania pu-
bliczne i prywatne w zakresie rozmieszczenia ludnosci lub uzycia terenu
mialy by¢ dostosowane do postanowien planéw miejscowych, regional-
nych i planu krajowego. Plany te stanowily hierarchiczny system aktow
prawnych: plan krajowy byl podstawg sporzadzenia plandéw regional-
nych, te ostatnie za$ tworzyly podstawe do sporzadzenia planéw miej-
scowych. Tym samym zaczeto wprowadza¢ zasade zabudowy planowej.

W 1961 r. materia objeta rozporzadzeniem Prezydenta RP z 1928 r. w je-
go brzmieniu sprzed 1946 r. zostala unormowana w trzech odrebnych
ustawach:

- ustawie z 31.01.1961 r. o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1975 1.
Nr 11, poz. 67 ze zm.), zastepujacej dekret z 2.04.1946 r., ktdrej art. 1
potwierdzal zasade wprowadzong w 1946 r., ze wszelkie uzycie tere-
nu powinno by¢ zgodne z postanowieniami planu zagospodarowania
przestrzennego;

- ustawie z 31.01.1961 r. - Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46
ze zm.), ktdra, zastepujac obowigzujace przepisy rozporzadzenia
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Prezydenta RP z 1928 r., regulowala kwestie budowy i uzytkowania
obiektow;

- ustawie z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osie-
dlach (Dz.U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.), ktéra normowala za-
sady gospodarki gruntami panstwowymi, kwestie optat adiacenckich
i wprowadzata do systemu prawnego nows instytucje (cho¢ zarazem
zastepujaca instytucje wieczystej dzierzawy, unormowana w dekrecie
z 11.10.1946 r. - Prawo rzeczowe, Dz.U. Nr 57, poz. 319 ze zm.) -
prawo uzytkowania wieczystego, wigzac ja $cisle z procesem budow-
lanym; wprowadzajac instytucje uzytkowania wieczystego, liczono,
ze dzieki niej zwiekszy sie zaangazowanie $rodkow finansowych
podmiotéw indywidualnych w budowie niezbednej infrastruktury
osiedlenczej; w braku tej infrastruktury upatrywano gléwna bariere
rozwoju budownictwa mieszkaniowego’, stad wprowadzono m.in.
mozliwos¢ okreslania wysokosci oplaty z tytulu uzytkowania wieczy-
stego w zaleznosci od kosztow budowy drdg publicznych, wodocig-
gow, kanalizacji®; trzy lata wczesniej ustawa z 12.03.1958 r. o zasadach
i trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz.U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64
ze zm.) odrebnie uregulowano kwestie wywlaszczen nieruchomosci,
za$ trzy lata pozniej podstawowe elementy konstrukeji uzytkowania
wieczystego zostaly wprowadzone do uchwalonego wowczas kodeksu

cywilnego.

W kolejnych latach system gospodarowania przestrzenia, cho¢ ulegat
licznym zmianom, nie zostal zmieniony co do istoty. Zaréwno usta-
wa z 24.10.1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.),
jak i ustawa z 12.07.1984 r. o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1989 r.
Nr 17, poz. 99 ze zm.), ktorg obok planu krajowego, planéw regional-
nych i miejscowych wprowadzono nowy rodzaj planéw - plany obsza-
réw funkcjonalnych, nie dokonaly w istocie Zadnych zmian systemowych
w gospodarce przestrzennej, zwlaszcza zmierzajacych do zwigzania
podejmowanych w planach rozstrzygnie¢ w zakresie gospodarowania

7 S. Breyer, Prawo wieczystego uzytkowania, PiP 1962/8-9, s. 313.

8 Por. 1. Zachariasz, O prawie uzytkowania wieczystego w kontekscie wykonywania zadat
publicznych przez jednostki samorzgdu terytorialnego [w:] Finanse komunalne a Konsty-
tucja, red. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 158-159.
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przestrzenig z dziataniami w zakresie budowy infrastruktury publicznej
niezbednej do zapewnienia obstugi terenéw poddawanych procesom in-

westycyjnym.

Z kolei ustawa z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.) przyczynila si¢
do dalszej degradacji systemu gospodarki przestrzennej, wprowadzajac
m.in. nowy mechanizm naliczania optat adiacenckich, oderwany od fak-
tycznych kosztéw budowy infrastruktury, uzalezniajacy ich wysoko$¢ od
wzrostu wartosci gruntow spowodowanych uchwaleniem planu oraz da-
jacy mozliwos¢ pobierania tej optaty od podziatéw nieruchomosci.

Jednoczes$nie z poczatkiem lat 80. XX w. w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego, funkcjonujacego od konca 1980 r., coraz cze-
$ciej zaczynano podwaza¢ zasade zabudowy planowej, wyrazong w art. 3
(zastepujacej powolang ustawe z 31.01.1961 r.) ustawy z 24.10.1974 r. -
Prawo budowlane, zgodnie z ktorym: ,Obiekty budowlane mogg by¢
budowane wylacznie na terenach przeznaczonych na ten cel zgodnie
z przepisami o planowaniu przestrzennymn’, a zatem podstawa rozstrzy-
gnie¢ w zakresie dopuszczenia zabudowy mogtby by¢ tylko miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego’. Zgodnie z ustalajacg sie linia
orzecznicza Naczelnego Sadu Administracyjnego: ,zasada zabudowy
planowej (...), nie oznacza niedopuszczalno$ci budownictwa na terenach
nie przeznaczonych na cele budowlane, budownictwo takie nie moze je-
dynie zmieni¢ przeznaczenia terenu, wyrazonego w planie zagospodaro-
wania przestrzennego, a zatem na terenie o odmiennym przeznaczeniu
budownictwo jest dopuszczalne, jesli obiekt budowlany jest niezbedny dla
racjonalnego wykorzystania terenu zgodnie z jego przeznaczeniem, albo
dla jego wlasciwego zagospodarowania”'’; w konsekwencji za dozwolong
uznano budowe obiektéw gospodarczych i zagrodowych na terenach rol-
nych'!. Tak uksztattowana linia orzecznicza Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego zostala jednak podwazona wyrokiem SN z 28.06.1985 r., III ARN

® Wyrok NSA w Warszawie z 5.11.1981 r., I SA 2253/81, ONSA 1981/2, poz. 109.
' Wyrok NSA w Krakowie z 3.12.1981 r., SA/Kr 296/81, ONSA 1981/2, poz. 120.
" Wyrok NSA w Warszawie z 11.12.1981 r., I SA 2435/81, ONSA 1981/2, poz. 131.
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11/85, OSNC 1986/3, poz. 40, bedacym skutkiem rewizji nadzwyczajnej
od wyroku NSA z 17.01.1984 r., SA/Kr 1039/83, CBOSA. Sad Najwyzszy
jednoznacznie wypowiedziat sie, ze: ,,Terenem, ktory zgodnie z przepisa-
mi o planowaniu przestrzennym nie jest przeznaczony pod zabudowe,
jest nie tylko teren przeznaczony w istniejacym planie ogélnym lub szcze-
gétowym na inne cele lub pod innego rodzaju zabudowe, ale takze teren
nieprzeznaczony pod zabudowe ze wzgledu na brak takich planow”.

W zwigzku z powyzszym wyrokiem oraz wczeéniej wskazang linig orzecz-
niczg Naczelnego Sadu Administracyjnego, centralnym problemem
doktryny prawa planowania przestrzennego stala si¢ kwestia warun-
kéw i formy dopuszczania ingerencji organéw administracji publicznej
w prawo wlaciciela gruntu do korzystania z rzeczy i rozporzadzania nia.
W glosie do wyroku Sadu Najwyzszego z 28.06.1985 r. Z. Leonski, opisu-
jac réznice pomiedzy stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego
oraz Sadu Najwyzszego, formutowal ten problem nastepujaco: ,,chodzi tu
o ustalenie wyktadni: czy wlasciciel nieruchomos$ci moze korzystac z nie-
ruchomosci w sposob dowolny, chyba ze przepis prawa upowaznia wy-
raznie organ administracji do ingerowania w przepisanej formie prawnej,
czy tez nalezy przyjaé, iz whascicielowi nieruchomosci wolno dysponowaé
nig z uwagi na interes ogdlny tylko w sposéb wskazany w ustawie (innych
przepisach), jak by to wynikalo z art. 140 k.c. Jest to gtéwnie przedmiot
zainteresowania prawa cywilnego, aczkolwiek rowniez prawa konstytu-
cyjnego (...) Zagadnienia te nie byly wprawdzie przedmiotem zaintere-
sowania SN w glosowanym wyroku, ale — jak sie zdaje — stanowig punkt
wyjsciowy w zakresie uzasadnienia form ingerencji administracji w pra-
wo wlasnosci obywatela”. Charakteryzujac stanowisko Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Z. Leonski pisal: ,NSA stal natomiast na stanowisku,
ze dozwolona jest zabudowa kazdego w istocie terenu, chyba ze dopiero
po wszystkich niezbednych formalno$ciach zostal on przekazany na inne
cele lub pod innego rodzaju zabudowe w zatwierdzonych ostatecznie pla-
nach zagospodarowania przestrzennego (...). Zatem NSA opowiadal si¢
za wyktadnig chronigca w pierwszym rzedzie interesy wilasciciela gruntu.
Mozna by wiec powiedzie¢, ze NSA stal na stanowisku (...), iz wlascicie-
lowi wolno rozporzadzaé i korzystaé z rzeczy w sposob dowolny, chyba
ze w sposOb wyrazny przepis prawa lub oparty na nim akt prawny stanowi
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inaczej. Stanowisko to bardziej odpowiada koncepcjom ochrony praw
jednostki™* (szerzej zob. komentarz do art. 6).

Z zasadg zabudowy planowej zerwano ostatecznie na gruncie przepisow
nowej ustawy z 7.07.1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
z 1999 . Nr 15, poz. 139 ze zm.), ktéra zgodnie z art. 1 ust. 1 wyznaczata
»zakres oraz sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na
okreslone cele i ustalania zasad ich zagospodarowania”. Ustawa wymagata
sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dla
realizacji inwestycji publicznych (art. 13 ust. 1 pkt 2 i 3 u.z.p.), jednakze
podmioty prywatne mogly realizowa¢ inwestycje budowlane na terenach
nieposiadajacych plandéw miejscowych na podstawie decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 39-50a u.z.p.), co uznawano za
skutek doktrynalnego zalozenia, wyrazonego posrednio m.in. w powotanej
w poprzedniej uwadze glosie Z. Leonskiego z lat 80. XX w., sprowadzajg-
cego sie do tezy, ze prawo do zabudowy jest elementem prawa wlasnosci,
natomiast regulacje planistyczne nalezy uzna¢ za element ograniczenia
tego prawa'’. Jednoczesnie przepisy ustawy o zagospodarowaniu prze-
strzennym nie przywracaly zadnych wymogéw dotyczacych mozliwosci
prowadzenia inwestycji w zaleznosci od infrastrukturalnego stanu przygo-
towania terenow pod zabudowe, nie integrowaly one podstawowych sfer
procesu inwestycyjnego, takich jak scalenia i parcelacje gruntow w zwigzku
z ustaleniami planéw zagospodarowania przestrzennego, jak tez utrzymy-
waly system optat adiacenckich naliczanych nie od faktycznych kosztow
budowy infrastruktury, ale od wzrostu warto$ci nieruchomosci.

Komentowana ustawa zostala przyjeta w nastepstwie wniesienia jej pro-
jektu przez Rade Ministréw (IV kadencja, druk sejm. nr 622).

W bardzo lakonicznym uzasadnieniu projektu stwierdzono m.in.: ,Obec-
nie obowigzujgca ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z dnia
7 lipca 1994 r. — wielokrotnie nowelizowana - jest do§¢ powszechnie

Z. Leoniski, Glosa do wyroku SN z dnia 28 czerwca 1985 r., III ARN 11/85, OSPiKA 1986/3,
s. 127-128.

Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz 2002, s. 49-52.
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krytykowana, szczegélnie przez przedstawicieli srodowisk zwigzanych
z budownictwem, i postrzegana jako bariera utrudniajaca i spowalniajaca
procesy inwestycyjne. Niedoskonato$¢ tej ustawy ilustruje takze niezado-
walajacy poziom realizacji jej ustalen, co szczegélowo udokumentowat
raport Najwyzszej Izby Kontroli sprzed kilku lat. W tej sytuacji zdecydo-
wano sie¢ na zaproponowanie nowej ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, gdyz samo przediuzanie mocy obowigzujacych
planéw zagospodarowania przestrzennego nie przynioslo dotychczas
efektow, a jedynie przesunelo w czasie negatywne skutki utraty mocy tych
planéw. Projekt nowej ustawy zmienia i poprawia krytycznie oceniane
rozwigzania obecnej ustawy, wprowadzajac do niej takze nowe elementy.

(...) Przy opracowywaniu projektowanej ustawy uznano za wlasciwe
utrzymanie i udoskonalenie wprowadzonego w 1995 r. systemu planowa-
nia przestrzennego, odrzucajac tym samym postulowang przez niektore
srodowiska koncepcje jego glebokiej zmiany i kwestionujac w szczegol-
no$ci myslenie o potrzebie wprowadzenia hierarchicznych zaleznosci
miedzy planami zagospodarowania przestrzennego oraz ograniczenia sa-
morzadnosci gminy w sferze planowania lokalnego, a takze zwigkszenia
ograniczen prawa wlasnosci wynikajacych z obowigzujacej ustawy.

Projekt ustawy opracowano, majac na uwadze koniecznos$¢:
1) stworzenia podstaw prawnych dla bardziej konsekwentnego i zdyscy-
plinowanego procesu planistycznego, przez:

a) wzmocnienie roli studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, ktérego zapisy beda zawieraty, obok
polityki przestrzennej gminy, lokalne zasady zagospodarowania
przestrzennego, uwzgledniane w planie lokalnym i decyzjach o usta-
leniu lokalizacji inwestycji celu publicznego i decyzjach o ustaleniu
warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu (...) (obecnie
studium zawiera jedynie polityke przestrzennag gminy, czgsto nie
znajdujaca odzwierciedlenia w planach zagospodarowania prze-
strzennego i decyzjach administracyjnych),

b) standaryzacje dokumentéw planistycznych w celu ich ujednoli-
cenia i uzyskania wyzszej jako$ci merytorycznej, uzyskania lep-
szych efektéw planowania i zagospodarowania przestrzennego,
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ograniczenia poziomu ryzyka inwestycyjnego oraz ochrony inte-
resu publicznego i tadu przestrzennego (...) (obecna ustawa nie za-
wiera wymogu sporzadzania dokumentéw planistycznych wediug
okreslonych standardéw),

c) sprecyzowanie funkgji i tresci dokumentéw planistycznych (...),

d) uproszczenie procedur planistycznych (...) (odejscie od istniejacej
obecnie mozliwosci dwukrotnego zaskarzania do Naczelnego Sadu
Administracyjnego tych samych ustalen planu na etapie skladania
zarzutéw do planu i na etapie uchwalania planu; bedzie mozliwie
jednorazowe zaskarzenie uchwalonego planu przez osobe majaca
w tym interes prawny),

e) silniejsza integracje przepisow dotyczacych zagospodarowania
przestrzennego z przepisami dotyczacymi nieruchomosci w celu
skuteczniejszego ksztaltowania fadu przestrzennego (wprowadze-
nie obowigzku ustalania w planie lokalnym terenéw, na ktérych
konieczne bedzie przeprowadzenie scalen i podzialéw nierucho-
mosci (...)),

2) usprawnienia lokalizacji inwestycji celu publicznego (wprowadze-
nie szczegdlnego trybu wydawania decyzji o ustaleniu lokalizacji in-
westycji celu publicznego (...) — obecnie lokalizacja inwestycji celu
publicznego nastepuje na analogicznych zasadach jak pozostatych
inwestycji),

3) wprowadzenia do ustawy definicji poje¢, w szczegdlnosci tak istot-
nych jak: inwestycje celu publicznego, uzbrojenie terenu, standardy,
obszary problemowe, umozliwiajacych unikniecie niejasnosci przy
stosowaniu ustawy, a tym samym skrdcenie procedur (...).

Istotng zmiang w stosunku do obecnie obowigzujacych przepiséw jest
wprowadzenie obligatoryjnego wymogu dolaczania do uchwaly rady
o przyjeciu planu lokalnego ustalen podjetych przez rad¢ gminy co do
urzadzen infrastruktury technicznej planowanych do wykonania na tym
terenie, terminu ich budowy oraz sposobu finansowania zgodnie z prze-
pisami o finansach publicznych (...).

Powyzsze rozwigzania zapewnig wiekszg efektywnos¢ planow lokal-
nych i doprowadza do zastgpienia krytykowanych i nieadekwatnych
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do obecnych uwarunkowan i potrzeb inwestycyjnych plandéw ogdlnych
i miejscowych planami lokalnymi, o jakosci odpowiedniej do potrzeb
ochrony fadu przestrzennego, interesu publicznego oraz wymagan inwe-
stycyjnych”.

Projekt ulegt stosunkowo znacznym zmianom w toku prac parlamentar-
nych. W szczegdlnosci w ,,stowniczku” dodano legalng definicje interesu
publicznego (por. tezy 7-10 do art. 1), ostabiono role studium uwarun-
kowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy, rezygnujac
z zasady, Ze zapisy studium uwzglednia si¢ w decyzjach o warunkach zabu-
dowy, ostabiono zwigzek miedzy uchwaleniem planu a przyjeciem przez
rade gminy ustalen dotyczacych zapisanych w planie inwestycji z zakresu
infrastruktury technicznej (zob. komentarz do art. 20) oraz zmieniono
konstrukcje decyzji o warunkach zabudowy, ktéra wedtug projektu mogta
by¢ wydana takze w razie istnienia planu lokalnego, a w razie jego braku
musiata uwzglednia¢ zapisy studium (przy czym wyda¢ ja mozna bylo
po przeprowadzeniu rozprawy administracyjnej), na instytucje stosowana
wylacznie w razie braku planu, bez wskazania jej powigzania ze studium.

Kierunek tych zmian w stosunku do projektu nie moze by¢ oceniony po-
zytywnie. Praktyka stosowania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wskazuje na to, ze wiekszo$¢ pierwotnych rozwigzan lepiej
stuzylaby celom, ktére w uzasadnieniu projektu zdefiniowano jako zapew-
nienie ,,wiekszej efektywnosci planéw lokalnych” i doprowadzenie ,,do za-
stapienia krytykowanych i nieadekwatnych do obecnych uwarunkowan
i potrzeb inwestycyjnych planéw ogélnych i miejscowych planami lokal-
nymi, o jakosci odpowiedniej do potrzeb ochrony fadu przestrzennego,
interesu publicznego oraz wymagan inwestycyjnych” W uchwalonej przez
Rade Ministréw w dniu 13.12.2011 r. Koncepcji Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju 2030 wprost stwierdzono, ze: ,,obecne regulacje prawne
nie rozwiazuja zasadniczych probleméw gospodarki przestrzennej. Prze-
ciwnie — wzmacniajg niekorzystne zjawiska, blokujac szanse rozwojowe
przede wszystkim obszarom zurbanizowanym, sprzyjaja rozpraszaniu
zabudowy i ekstensywnemu wykorzystaniu przestrzeni, powodujg straty
cennych przyrodniczo terendw w miastach i ich otoczeniu, stwarzajg ba-
riery dla inwestycji publicznych oraz inwestycji prywatnych, utrudniajgc

Igor Zachariasz 39



=

Uwagi wstepne

modernizacje miast i ksztaltowanie przestrzeni publicznych oraz prowa-

dzenie kompleksowych operacji urbanistycznych o duzej skali™*.

O nieadekwatnosci przyjetych rozwigzan — dos¢ szeroko krytykowanych
w literaturze, takze ze wzgledu na nieodpowiadanie w pelni standardom
przyjetym w europejskich demokratycznych panstwach prawnych, w szcze-
golnosci w zakresie finansowania kosztow urbanizacji'® - moga $wiadczy¢
kilkakrotnie juz podejmowane proby wprowadzenia nowych rozwigzan
ustawowych w miejsce przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Préby te nie przyniosty, z réznych przyczyn, oczekiwanych
rezultatow, a ustanowiony w komentowanej ustawie system planowania za-
gospodarowania przestrzeni nie zostal do dzi$ zasadniczo zmieniony.

Zalacznik do uchwaty nr 239 Rady Ministrow z 13.12.2011 r., M.P. z 2012 r. poz. 252,
s. 165.

Por. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie pra-
wo na tle standardéw demokratycznego patistwa prawnego, Warszawa 2007; A. Jedraszko,
Zagospodarowanie przestrzenne...; A. Jedraszko, Gospodarka przestrzenna w Polsce wobec
standardow europejskich czyli jak ustanowic¢ dobre prawo dla zréwnowazonego rozwo-
ju, Warszawa 2008; Z. Kaminski, Bezdroza prawne planowania przestrzennego w Polsce
[w:] Wybrane problemy rozwoju i rewitalizacji miast: aspekty poznawcze i praktyczne,
red. .]. Parysek, A. Tolle, Poznan 2008, s. 21-28; Prawna regulacja procesu inwestycyjno-
-budowlanego. Uwarunkowania, bariery, perspektywy, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2009; S. Ebert, A. Tolle, M. Wdowicka, Planowanie w Polsce i w Niemczech z perspekty-
wy gminy, Poznan 2012. Takze ogolnie: The EU compendium of spatial planning systems
and policies, Luxembourg 1997; G. Larsson, Spatial Planning Systems in Western Europe:
An Overview, Stockholm 2006; I. Tosics i in., National Spatial Planning Policies and Go-
vernance Typology, Plurel Deliverable Report 2.2.1, June 2010; A. Olbrysz, J. Kozinski,
Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospodarowania przestrzenig, Zespot
Badawczy ,,Finanse w urbanizacji’, Warszawa 2011 (w duzej mierze na tym raporcie
opiera sie publikacja: J. Kozinski, Doktryna swobody budowlanej. Aspekty ekonomiczne
i urbanistyczne, ,Problemy planistyczne — wiosna 2012”, Wroctaw 21-22 maja 2012 r.,
»Zeszyt Zachodniej Okregowej Izby Urbanistow” 2012/1, s. 25-36); A. Kowalewski,
J. Mordasewicz, J. Osiatynski, J. Regulski, J. Stepien, P. Sleszyniski, Ekonomiczne straty
i spoteczne koszty niekontrolowanej urbanizacji w Polsce — wybrane fragmenty raportu,
Sam. Teryt. 2014/4; A. Olbrysz, I. Zachariasz, Raport o finansowych skutkach polskiego
systemu zagospodarowania przestrzenig [w:] Sprawne patistwo. Samorzgdowa stuzba cy-
wilna. Obszary metropolitalne. Zagospodarowanie przestrzenne. Badania nad kierunkami
zmian w funkcjonowaniu samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. P. Kopycinski, Krakéw
2015, s. 183-327; Studia nad chaosem przestrzennym, red. A. Kowalewski, M.]. Nowak,
»Studia KPZK PAN” 2018/182, cz. 1-3.
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ROZDZIAL 1

Przepisy ogdlne

[Zakres przedmiotowy ustawy]

1. Ustawa okresla:

1) zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej,

2) zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania tere-
now na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowa-
nia i zabudowy

- przyjmujac lad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj za podstawe
tych dzialan.

2. W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢
zwlaszcza:

1) wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki i archi-
tektury;

2) walory architektoniczne i krajobrazowe;

3) wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania woda-
mi i ochrony gruntéw rolnych i lesnych;

4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz
dobr kultury wspolczesnej;

5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia,
atakze potrzeby 0sob ze szczegélnymi potrzebami, o ktérych mo-
wa w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci
osobom ze szczegolnymi potrzebami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1062);
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3.

6) walory ekonomiczne przestrzeni;

7) prawo wlasnosci;

8) potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa;
9) potrzeby interesu publicznego;

10) potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej,
w szczegolnosci sieci szerokopasmowych;

11) zapewnienie udzialu spoleczenstwa w pracach nad studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego
oraz planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
w tym przy uzyciu Srodkéw komunikacji elektronicznej;

12) zachowanie jawnosci i przejrzysto$ci procedur planistycznych;

13) potrzebe zapewnienia odpowiedniej ilosci i jakosci wody, do ce-
16w zaopatrzenia ludnosci.

Ustalajac przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposéb

zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wazy interes publicz-
ny i interesy prywatne, w tym zglaszane w postaci wnioskow i uwag,
zmierzajace do ochrony istniejacego stanu zagospodarowania terenu,
jak i zmian w zakresie jego zagospodarowania, a takze analizy ekono-
miczne, sSrodowiskowe i spoleczne.

4. W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie wyma-
gan ladu przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzenia
oraz walorow ekonomicznych przestrzeni nastepuje poprzez:

1) ksztaltowanie struktur przestrzennych przy uwzglednieniu da-
Zenia do minimalizowania transportochlonnosci ukladu prze-
strzennego;

2) lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w spos6b umoz-
liwiajacy mieszkancom maksymalne wykorzystanie publicznego
transportu zbiorowego jako podstawowego $rodka transportu;

3) zapewnianie rozwiazan przestrzennych, ulatwiajacych prze-
mieszczanie si¢ pieszych i rowerzystow;

4) dazenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy:

a) na obszarach o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej, w granicach jednostki osad-
niczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektow
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

fizjograficznych (Dz. U. 2 2019 r. poz. 1443), w szczegdlno$ci
poprzez uzupelnianie istniejacej zabudowy,

b) na terenach polozonych na obszarach innych niz wymienio-
ne wlit. a, wylacznie w sytuacji braku dostatecznej ilosci tere-
now przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy polozonych
na obszarach, o ktorych mowa wlit. a; przy czym w pierwszej
kolejnosci na obszarach w najwyzszym stopniu przygotowa-
nych do zabudowy, przez co rozumie sie¢ obszary charakte-
ryzujace sie najlepszym dostepem do sieci komunikacyjnej
oraz najlepszym stopniem wyposazenia w sieci wodociago-
we, kanalizacyjne, elektroenergetyczne, gazowe, cieplowni-
cze oraz sieci i urzadzenia telekomunikacyjne, adekwatnych
dla nowej, planowanej zabudowy.

W przepisie art. 1 ust. 1 okresla sie, jak tego wymagaja ustalone polskie
standardy legislacyjne (nieznajdujace jednak zastosowania jeszcze w usta-
wie o planowaniu przestrzennym z 1984 r.), zakres przedmiotowy ustawy
(zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu
terytorialnego i organy administracji rzadowej; zakres i sposoby postepo-
wania w sprawach przeznaczenia terenéw na okreslone cele oraz ustalania
zasad zagospodarowania i zabudowy terenéw). Zostalo to dokonane o tyle
niescidle, ze — jak byla o tym mowa w uwagach wstepnych do komenta-
rza — ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obejmuje
tylko czg$¢ prawnej materii planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, a w jej ramach normuje przede wszystkim, cho¢ nie wylacznie,
problematyke proceduralng, od 13.11.2020 r."! odnoszacg si¢ przy tym
do dziatan na poziomie jedynie gminy oraz wojewddztwa. Komentowana
ustawa nie obejmuje zatem calosci prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego — ktdre, rozumiane sensu largo, skfada si¢ takze z prze-
piséw innych ustaw ksztaltujacych aspekty przedmiotowe, podmiotowe,
jak rowniez proceduralne planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego. Te ostatnie co do zasady sa uregulowane w ustawie o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, jednakze poza nig wystepuja

Jest to data wejscia w zycie przepiséw ustawy z 15.07.2020 r. o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw.
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unormowania licznych tzw. specustaw (wymienionych w uwagach wstep-
nych), a od 2020 r. takze unormowania ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju; do ustawy tej ,wyprowadzono” w pewnym sensie plano-
wanie na poziomie krajowym oraz na poziomie ponadlokalnym, w tym
metropolitalnym.

. »Instytucja planowania przestrzennego nie jest wprost przewidziana

w Konstytucji. Jej ustawowe powolanie i uksztalttowanie odpowiada jed-
nak standardom demokratycznego panstwa prawa”.

Z powyzszym stwierdzeniem mozna si¢ zgodzi¢ o tyle, ze ustawowe po-
wolanie instytucji planowania przestrzennego odpowiada standardom
demokratycznego panstwa prawnego, a tym samym standardom du-
zej (skupionej w Radzie Europy) i mniejszej (Unia Europejska) Europy
(por. teze 13 do art. 3). Planowanie przestrzenne moze by¢ przy tym
wspomniane w konstytucji — i to nie tylko w zwigzku z podziatem zadan
i kompetencji miedzy panstwo zwiazkowe albo regiony autonomiczne
(jak czyni sie w konstytucjach Austrii, Hiszpanii, REN i Wloch), ale wraz
z okreslaniem zadan wladz publicznych w ramach polityk publicznych
(najwyrazniej w konstytucji Portugalii, w ktdrej obok ogoélnych przepisow
o planowaniu rozwoju gospodarczego i spolecznego wystepuja sformuto-
wania wprost dotyczace planowania przestrzennego?).

Natomiast ksztalt planowania przestrzennego przyjety w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a tym bardziej w praktyce
jej stosowania, znacznie odbiega — cho¢ dostrzec mozna pewne zmiany

Wyrok TK z 6.06.2006 r., K 23/05, OTK-A 2006/6, poz. 62.

»Do obowigzku pafistwa nalezy (...) przygotowywanie i realizowanie polityki mieszka-
niowej w ramach planéw ogélnego zagospodarowania terytorium, opartej na planach
urbanistycznych, ktore gwarantujg funkcjonowanie odpowiedniej sieci komunikacyj-
nej i infrastruktury spotecznej” - art. 65 ust. 2 lit. a konstytucji Republiki Portugalskiej;
»panstwo ma obowiazek (...) regulowaé zagospodarowanie terytorium i podejmowac
dziatania na jego rzecz, majac na uwadze wlasciwg lokalizacje dzialalnosci gospodarczej,
zréwnowazony rozwoj spoteczno-gospodarczy oraz podnoszenie wartoéci krajobrazu;
(...) podnosic (...) jako$¢ srodowiska w miejscowosciach i miastach, w szczegdlnosci
w zakresie architektury i ochrony stref zabytkowych (...)” - art. 66 ust. 2 lit. b i e tej kon-
stytucji.
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w pozytywnym kierunku - od standardéw europejskich* niektorzy uzy-
waja w tym zakresie bardziej dosadnych okreslen® (por. komentarz do
art. 6).

. Wart. 1 ust. 1 u.z.p. znajdowat sie jedynie odpowiednik treéci art. 1 ust. 1
pkt 2 w.p.z.p. - tzn. nie wskazywano, ze w ustawie ma si¢ okresli¢ zasady
ksztaltowania polityki przestrzennej. Ksztaltowanie polityki przestrzenne;j
jest najszerszym pojeciem odnoszacym sie¢ do wszelkich dziatan majacych
na celu planowanie i zagospodarowanie przestrzeni przez organy wladzy
publicznej, w szczegolnosci organy administracji publiczne;.

Polityka przestrzenna jest jedng z polityk publicznych. ,,Polityki publicz-
ne sa realizowane w wyodrebnionych (mniej lub bardziej) obszarach zy-
cia spolecznego z uzyciem specyficznych technologii, ktore nadaja tym
politykom charakter techniczny i pozornie odpolityczniajg je; (...) reali-
zacja polityk publicznych, stanowigca sedno zarzadzania publicznego,
kazdorazowo jest probg polaczenia menedzerskiego (administracyjnego)
profesjonalizmu i szerszej oraz spotecznie czytelnej odpowiedzialnosci
publicznych menedzeréw wobec adresatéw i beneficjentow ich polityki™.
W ramach dokonanej 15.07.2020 r. nowelizacji ustawy o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju’ na uzytek tej ustawy wprowadzono legalna
definicje polityki publicznej (,dokument okreslajacy podstawowe uwa-
runkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spofecznym, go-
spodarczym i przestrzennym w danej dziedzinie lub na danym obszarze,
ktore wynikaja bezposrednio ze strategii rozwoju (...)” —art. 5 pkt 7b usta-
wy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju), majacg szczegélny, wezszy
zakres znaczeniowy od doktrynalnego rozumienia polityk publicznych -
i dodano do ustawy rozdzial 3b ,,Polityka publiczna”. Polityki publiczne

* Por. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne...

° Jak: ,,antyeuropejskos¢ polskiego prawa planistycznego i polityki przestrzennej” czy ,,bru-
talne odrzucenie europejskich regul gry” — A. Jedraszko, A. Billert, Polska przestrzer —
polskie miasta. Sodoma i Gomora w sercu Europy, s. 7 i 15, http://www.poznan.pl/mim/
s8a/attachments.html?co=show&instance=1017&parent=10807 &lang=pl&id=24109
(dostep: 3.10.2022 r.).

¢ J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 46-47.

7 Por. przyp. 1.
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powinny by¢ ze sobg skorelowane, a wskazana nowelizacja ma, jak wynika
z uzasadnienia projektu ustawy?®, stanowi¢ pierwszy etap ,,reformy syste-
mu zarzadzania rozwojem, ktéra wynika z potrzeby zarzadzania dyna-
micznie zmieniajacymi si¢ ukladami przestrzennymi oraz wykorzystania
koordynacyjnej roli strategii w procesach rozwojowych kraju, regiondéw
i gmin”.

Celem zmian wprowadzanych w ramach tego etapu ma by¢ integracja
wymiaru spoleczno-gospodarczego i przestrzennego w dokumentach
strategicznych, przygotowywanych na poziomie krajowym, regionalnym
i lokalnym oraz w ogdle zintegrowanie planowania spoteczno-gospodar-
czego i przestrzennego. Drugi etap reformy, zapowiedziany na okres po
2025 r., ma wprost taczy¢ sie z opracowaniem nowych przepiséw o plano-
waniu przestrzennym.

Po wczesniejszych nowelizacjach oraz po nowelizacji dokonanej ustawa
z 15.07.2020 r. w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym wystepuja, nadzwyczaj pozadane i zgodne z kierunkami polityk Unii
Europejskiej’, elementy skorelowania planowania i zagospodarowania
przestrzennego z innymi obszarami planowania publicznego (przyktado-
wo art. 9 ust. 2 oraz art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. ¢ i ust. 5 pkt 1 i 5, jak réwniez
art. 15 ust. 1 pkt 3 i art. 17 pkt 5 u.p.z.p.), jednakze nadal brak jest wy-
starczajacych instrumentéw — w szczegdlnosci zapewniajgcych korelacje
polityki przestrzennej z aktami polityki ekologicznej lub aktami polityki
finansowej, w tym z wieloletnimi prognozami finansowymi jednostek sa-
morzadu terytorialnego, sporzadzanymi na podstawie art. 226 i n. u.f.p.

Ksztalt polityki przestrzennej wyraza si¢ zarowno w aktach prawnych
o charakterze kierownictwa wewnetrznego, jak i w aktach powszechnie
obowigzujacych (zob. komentarz do art. 3), a takze w innych czynno-
$ciach podejmowanych na podstawie przepiséw ustawy (zob. komentarz
do art. 32, 37a, 37f,39 i 45).

Sejm IX kadencji, druk sejm. nr 64.

Por. C. Neto Enriques, S. Dragovi¢, C. Auer, I. Gomes, The Territorial Agenda 2030:
Towards a Common Language? A Review of a Conceptual Framework, ,Europa XXI”
2020/38,s.157 in.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

Na przepisy okreslajace zakres i sposoby postepowania w sprawach przezna-
czenia terenéw na okreslone cele sktadaja sie liczne przepisy proceduralne,
regulujace postepowanie odpowiednio w planowaniu miejscowym (zob. ko-
mentarz zwlaszcza do art. 9 ust. 1, art. 11, 12, 14, 17, 17a, 18, 19, 22 i 37b)
i regionalnym (zob. komentarz zwlaszcza do art. 39 ust. 1, art. 41, 42 i 44),
a takze przepisy proceduralne w zakresie ustalania warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terendw w sytuacji braku planu miejscowego (zob. ko-
mentarz zwlaszcza do art. 51 ust. 2-2¢, art. 52 ust. 1, art. 53, 58, 62 i 64).

Ustalanie zasad zagospodarowania i zabudowy terenu nastepuje w planach
miejscowych, a w przypadku ich braku w decyzjach o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu (zob. komentarz do art. 4).

. W art. 1 ust. 1 u.z.p. wskazywano tylko jedna podstawe dzialan w, obje-
tych unormowaniem tej ustawy, zakresie oraz sposobach postepowania
w sprawach przeznaczania terenéw na okreslone cele i ustalania zasad ich
zagospodarowania: ekorozwdj, w 1997 r. zastgpiony przez zrGwnowazony
rozwdj. W art. 1 ust. 1 w.p.z.p. wymienia si¢ natomiast dwie ,,podstawy
dzialan” wlasciwych organdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
organoéw administracji rzagdowej w sferze zaréwno ksztaltowania poli-
tyki przestrzennej, jak i przeznaczania terenéw na okreslone cele oraz
ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy: tad przestrzenny (zde-
finiowany po raz pierwszy w polskim ustawodawstwie samoistnie w art. 2
pkt 1 w.p.z.p., cho¢ termin wystepowal juz w ustawie o zagospodarowa-
niu przestrzennym) oraz zréwnowazony rozwoj (zdefiniowany w art. 2
pkt 2 w.p.z.p. przez odestanie do definicji przyjetej w Prawie ochrony $ro-
dowiska); w art. 71 ust. 1 p.o.§. podkresla sie, ze ,,Zasady zréwnowazonego
rozwoju i ochrony srodowiska stanowig podstawe do sporzadzania i aktu-
alizacji koncepcji rozwoju kraju, sredniookresowej strategii rozwoju kraju,
strategii rozwoju wojewodztw, planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw, strategii rozwoju ponadlokalnego, strategii rozwoju gmin,
studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gmin oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego”

W przedmiocie definicji fadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwo-
ju - zob. komentarz do art. 2.
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5. ,Dwiema fundamentalnymi wartosciami, a uzywajac sformulowania
ustawodawcy - «podstawg ksztaltowania polityki przestrzennej przez
wlasciwe organy», sg zasada ksztaltowania tadu przestrzennego oraz za-
sada zréwnowazonego rozwoju’ .

Lad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj to dwie podstawowe warto$ci
prawne wyrazone w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (przy czym zréwnowazony rozwoj stanowi w pierwszej ko-
lejnosci wartos¢ konstytucyjng)' — oraz dwie determinanty, ktore nalezy
uzna¢ nie tylko za zasady wszelkich dziatan odnoszacych sie do gospodar-
ki przestrzennej podmiotéw prywatnych i organéw administracji publicz-
nej, ale przede wszystkim za gtéwny miernik prawidtowosci i legalnosci
wykonywania przepisow ustawy w formach w niej przewidzianych, a tym
samym takze za dyrektywy interpretacyjne przy realizacji przepisow
oraz kontroli aktow planistycznych'2. Wskazuje sie je przy tym nastepnie

Planowanie i zagospodarowanie..., red. Z. Niewiadomski, 2011, s. 8. Podobnie np. w wy-
roku WSA we Wroclawiu z 18.11.2010 r., IT SA/Wr 122/10, LEX nr 755526.
»Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnoéci swojego terytorium,
zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze
dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrow-
nowazonego rozwoju” art. 5 Konstytucji RP). Spotyka sie poglady, zgodnie z ktérymi wy-
razenie ,,kierujac sie zasada zréwnowazonego rozwoju” odnosi si¢ do wszystkich zadan
panstwa wskazanych w tym przepisie - w tym, poza swoista wykladnig jezykows, argu-
mentem moze by¢ nastepujacy poglad wyrazony przez Trybunat Konstytucyjny w uza-
sadnieniu, dotyczacego ,specustawy drogowej”, wyroku z 6.06.2006 r., K 23/05: ,,(...)
W ramach zréwnowazonego rozwoju miesci si¢ nie tylko ochrona przyrody (...), ale
takze nalezyta troska o rozwdj spoteczny i cywilizacyjny, zwigzany z koniecznoscia budo-
wania stosownej infrastruktury, niezbednej dla — uwzgledniajacego cywilizacyjne potrze-
by - zycia czlowieka i poszczeg6lnych wspdlnot. Idea zréwnowazonego rozwoju zawiera
wigc w sobie potrzebe uwzglednienia réznych wartoéci konstytucyjnych i stosownego
ich wywazania”. Przyjac¢ jednakze mozna, w tym na podstawie bardziej przekonujacej
wyktadni jezykowej, iz powolane wyrazenie art. 5 Konstytucji RP pozostaje w zwiazku
jedynie z ochrong $rodowiska (M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, art. 5, s. 290) — tym bardziej, gdy chodzi o usta-
lenie rozumienia zrownowazonego rozwoju na uzytek ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym; nalezy zaznaczyd¢, ze zgodnie z art. 74 Konstytucji RP wiadze
publiczne majg prowadzi¢ polityke zapewniajacg bezpieczenstwo ekologiczne wspoélcze-
snemu i przyszlym pokoleniom (ust. 1), a ochrona srodowiska jest obowigzkiem wladz
publicznych (ust. 2).

12 T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Kra-
kéw 2004, s. 15-16.
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wart. 1 ust. 2 - fad przestrzenny wprost, rozwoj zréwnowazony posrednio
(w ramach pkt 3, 6, 16e i 16f) — wérdd innych okoliczno$ci, ktore powinny
by¢ uwzgledniane w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, co
wskazuje na ich szczegdlng role aksjologiczng z punktu widzenia calosci
komentowanej ustawy.

Wartosci prawne z reguly sa jednoczesnie zasadami prawnymi® - i taki
charakter majg tez w odniesieniu do ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym fad przestrzenny i zrownowazony rozwoj.

W konsekwencji wszelkiego rodzaju akty prawne okre$lone w ustawie -
akty generalne o charakterze wewnetrznym (studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego), jak i powszechnie obo-
wigzujacym (miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego), a takze
akty indywidualne (decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu: decyzje o warunkach zabudowy albo decyzje o lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego - art. 4 ust. 2 u.p.z.p.) - w swych uzasadnieniach
powinny wskazywa¢ na uwarunkowania w zakresie fadu przestrzenne-
go i zrownowazonego rozwoju, ktérymi kierowaly si¢ wlasciwe organy,
podejmujac rozstrzygniecia odnosnie do zagospodarowania przestrzeni
zawarte w tych aktach.

. Zgodnie z wyrokiem TK z 20.07.2010 r., K 17/08, OTK-A 2010/6, poz. 61,

dotyczacym instytucji decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu: ,Zasady (...) zagospodarowania i zabudowy powinny by¢
oparte o pojecia fadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju, a w pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia¢ nalezy zwlasz-
cza wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury,
a takze walory architektoniczne, krajobrazowe i ekonomiczne przestrzeni
oraz wystepujace na danym terenie prawo wlasnosci jednostki” Prze-
pis art. 1 u.p.z.p. moze by¢ traktowany przez sady administracyjne jako
zbior dyrektyw w stosowaniu tej ustawy; Trybunal Konstytucyjny uznat
go w powolanym wyroku za zbidr wytycznych do tresci rozporzadzenia

Por. H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspétczesnych paristw, War-
szawa 2021, s. 147 in.
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wla$ciwego ministra w przedmiocie sposobu ustalania wymagan doty-
czacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku
planu miejscowego'.

Rola warto$ci tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju w procesie
tworzenia prawa miejscowego i stosowania prawa z obszaru planowania
i zagospodarowania przestrzennego jest przedmiotem wielu wypowiedzi
sadéw administracyjnych. Z najnowszych mozna przytoczy¢ nastepujace:

- ,istota sformulowania w planie miejscowym zakazu polega na tym,
aby ustanowiony zakaz miescil sie w granicach wladztwa planistycz-
nego, tj. z uwzglednieniem zasad fadu przestrzennego i zréwnowazo-
nego rozwoju”"; z drugiej jednak strony:

- yorgan I instancji (...), odmawiajac ustalenia lokalizacji inwestycji
celu publicznego musi opierac si¢ na wyraznej sprzecznosci zamie-
rzenia w przepisem nakladajagcym konkretne ograniczenia, a wobec
tego niedopuszczalne byto wydanie odmowy wytacznie na podstawie
oceny projektowanej inwestycji z normami og6lnymi odnoszagcymi
sie do fadu przestrzennego. (...) [Organ] odmowil ustalenia loka-
lizacji inwestycji na podstawie art. 1 ust. 1 u.p.z.p. (zréwnowazony
rozwoj przy ksztaltowaniu polityki przestrzennej), art. 1 ust. 3 u.p.z.p.
(wladztwo planistyczne gminy), art. 2 pkt 1 u.p.z.p. (definicja tadu
przestrzennego), ktdre to przepisy s3 normami ogdélnymi, ktére nie
zawierajg ograniczen dla planowanej inwestycji. Nie mogly zatem sta-

nowi¢ samodzielnej podstawy do wydania decyzji odmownej™;

»Art. 61 ust. 617 ustawy o p.z.p. nie jest jedynym przepisem, z ktérego wynikaja wytyczne
dla treéci 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 ktérymi
ustawa ta okresla zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzg-
du terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres i sposoby postepowania
w sprawach przeznaczania terendéw na okreslone cele. Zasady ich zagospodarowania
i zabudowy powinny by¢ oparte o pojecia fadu przestrzennego i zréwnowazonego roz-
woju, a w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzgledniaé nalezy zwlaszcza
wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury, a takze walory archi-
tektoniczne, krajobrazowe i ekonomiczne przestrzeni oraz wystepujace na danym terenie
prawo wlasnosci jednostki”

Wyrok WSA z Poznaniu z 29.07.2021 r., IT SA/Po 265/21, LEX nr 3216005.

Wryrok NSA z 15.09.2021 r., IT OSK 1709/21, LEX nr 3241077.
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- ,w razie wystapienia watpliwosci co do interpretacji planu, nalezy
mie¢ na uwadze pierwszenstwo (waznos¢) zapisow planu miejscowe-
go stuzacych zachowaniu fadu przestrzennego™’;

- ,zasada dobrego sgsiedztwa powinna by¢ interpretowana urbani-
stycznie, gdyz jej celem jest zachowanie tadu przestrzennego™;

- ,nowa zabudowa powinna wpisywa¢ si¢ w zastany lad przestrzenny.
(...) Zasady dobrego sasiedztwa nie nalezy odczytywa¢ wylacznie jako
koniecznosci kontynuacji czy niesprzeczno$ci z parametrami i wskaz-
nikami zabudowy, ale nalezy ja rozumie¢ takze jako zmierzajacg do
zachowania pewnego tadu przestrzennego, ciggtosci urbanistycznej
terenu, uwarunkowan funkcjonalnych, kulturowych, kompozycyjno-
-estetycznych” - ale tez ,,to nie decyzja o warunkach zabudowy ma
ksztaltowa¢ fad przestrzenny, lecz plan zagospodarowania przestrzen-
nego bedacy prawem miejscowym (...)"*%

- ,realizacje wladztwa planistycznego mozna (...) uja¢ jako proces ade-
kwatnej parametryzacji okreslonych wartosci publicznych (wyrazajg-
cych si¢ w koniecznosci zaspokojenia przez gmine potrzeb wspdlnoty
w zakresie optymalnego wykorzystania przestrzeni w zgodzie z zasada
zréwnowazonego rozwoju) z wartosciami partykularnymi postrzega-
nymi przez pryzmat intereséw podmiotéw indywidualnych, ktérych

w pelni uwzgledni¢ sie nie da, jezeli gmina chce z wladztwa skorzystac™'.

Brak wskazania w rozstrzygnieciach dotyczacych zagospodarowania prze-
strzeni, na ile kierowano si¢ w nich dwiema ,,podstawami dziatan” okre-
Slonymi w art. 1 ust. 1 u.p.z.p. — mozna uznaé za naruszenie przepisow
prawa. Przykladowo:

- jezeli w sgsiedztwie planowanej inwestycji powszechnym standardem
zabudowy jest zabudowa na granicy dzialki, to jest to element fadu
przestrzennego, ktorego warunki i wymagania ochrony nalezy wska-
za¢ w decyzji o warunkach zabudowy*;

17 Wyrok WSA w Szczecinie z 16.09.2021 r., IT SA/Sz 681/21, LEX nr 3240156.

'8 Wyrok NSA z23.09.2021 r., I OSK 1581/20, LEX nr 3248599.

19 Wyrok WSA w Biatymstoku z 28.09.2021 r., II SA/Bk 788/20, LEX nr 3247076.
2 Wyrok WSA w Krakowie z 27.01.2020 r., IT SA/Kr 843/19, LEX nr 2785340.

21 Wyrok WSA w Rzeszowie z 27.07.2021 r., IT SA/Rz 596/21, LEX nr 3229544.

2 Wyrok NSA z7.04.2009 r., IT OSK 503/08, LEX nr 562895.
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- sytuacja, iz konkretne nieruchomosdci, a takze nalezace do nich bu-
dynki zostaly podzielone granicami planéw miejscowych, skutkiem
czego obowigzuja wzgledem nich dwa rézne sposoby dopuszczalnego
ksztaltowania terenu, jest rozwigzaniem sprzecznym z wymaganiami
tadu przestrzennego, ktére narusza przepis art. 1 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.”

Z drugiej strony, aktualne pozostaje doktrynalne stwierdzenie: zréwno-
wazony rozwoj ,na gruncie obecnych przepiséw ustawowych i globalnej
polityki rozwoju stanowi raczej deklaracje ustawowa niz rzeczywisty wzo-
rzec postepowania’ .

Pomiedzy art. 1 ust. 1 u.p.z.p., zwlaszcza wskazanymi w nim kategoriami
tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju, a czynnikami — ktore
nalezy bra¢ pod uwage w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym — wskazanymi w art. 1 ust. 2, istnieje $cisty zwigzek. Lad przestrzenny
i zrownowazony rozwoj sa wartosciami i zasadami prawnymi. Czynni-
ki, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., odnoszg si¢ do rzeczywistych
uwarunkowan planowanej przestrzeni, ktore musza by¢ brane pod uwage
i rozpatrzone w kontekscie zasad sformutowanych w art. 1 ust. 1.

. Wart. 10 ust. 1 u.p.z.p. okreslono nakaz uwzglednienia w studium uwa-

2!
2

<
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runkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy stanu
tadu przestrzennego i wymogow jego ochrony (pkt 2), jak réwniez sta-
nu $rodowiska, w tym m.in. wymogdéw ochrony srodowiska, przyro-
dy i krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego (pkt 3). Zasady ochrony
i ksztaltowania tadu przestrzennego sg wskazane w art. 15 ust. 2 pkt 2
jako obligatoryjny skladnik tresci miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego; w pkt 3 i 3a jako takie skfadniki wskazano, stanowiace
elementy treSciowe zrownowazonego rozwoju, zasady ochrony srodowi-
ska, przyrody i krajobrazu oraz zasady ksztaltowania krajobrazu. W uza-
sadnieniu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

Wyrok NSA z 7.05.2008 r., I OSK 281/08, LEX nr 497580.

D. Trzcinska, Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego z perspektywy srodo-
wiska i jego ochrony, Warszawa 2018, s. 13. Por. takze np. M. Beim, Zapiski zakorkowanego
mieszczucha, ,,Rzeczy Wspdlne” 2011/1, s. 94-95.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

ma by¢ przedstawiony sposdb realizacji wymogdw wynikajacych z art. 1
ust. 2 - jak rowniez ust. 314 (art. 15 ust. 1 pkt 1).

Przepisy art. 1 ust. 2 zawieraja — mimo zdefiniowania wigkszosci z nich
w art. 2 - pojecia niedookreslone, a zarazem w duzej mierze klauzule ge-
neralne, ktdre w rezultacie moga uzyska¢ konkretng tre$¢ jedynie w kon-
frontacji z danym stanem faktycznym?. Klauzule generalne odwotuja sie
w znacznym stopniu do standardéw lub ocen spoza systemu prawa, wlg-
czajac je niejako — ale na uzytek konkretnej sprawy i pod jej katem - do
mechanizméw stosowania prawa. Por. teze 10 oraz komentarz do art. 2.

Okolicznoéci wskazane w art. 1 ust. 2 merytorycznie wystepowaly juz,
lecz w innym ukfadzie redakcyjnym, w art. 1 ust. 2 u.z.p. - poza ostatnimi
czterema punktami. Punkt o potrzebach w zakresie rozwoju infrastruktu-
ry technicznej, w szczegolnosci sieci szerokopasmowych, dodano do art. 1
ust. 2 u.w.r.u; wart. 2 ust. 1 pkt 1 w.w.r.u. sformulowana zostata definicja
sieci szerokopasmowej, ktorg mozna réwniez przyjac dla potrzeb ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Dodanie trzech kolej-
nych punktéw bylo efektem zmian wprowadzonych przez ustawe o rewi-
talizacji.

W art. 1 ust. 2 wymienia si¢ wartosci, potrzeby i okolicznosci, ktére
przede wszystkim (,,zwlaszcza”), lecz nie wylgcznie, musza by¢ uwzgled-
niane w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W procesie
planowania przestrzennego nalezy bra¢ pod uwage takze inne czynniki
wazne dla uksztaltowania przepisow w zakresie zagospodarowania prze-
strzeni®; przyjmuje sie, Ze muszg to by¢ wartosci formutowane w innych
ustawach”. Niezaleznie od tego, przepisy innych ustaw dostarczajg ma-
terial do interpretacji odpowiednich przepiséw ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, rowniez art. 1 ust. 2 — w tym do za-
stosowania w konkretnej sprawie klauzul generalnych.

Por. H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 227 i n.

T. Bakowski, Ustawa o planowaniu..., s. 23; E. Radziszewski, Planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, s. 13.

7 Planowanie i zagospodarowanie..., red. Z. Niewiadomski, 2011, s. 18.
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Okolicznosci (wartosci, potrzeby) wymienione w art. 1 ust. 2, zidentyfi-
kowane w przestrzeni, ktdra objeta jest sporzadzanym przez organ w pro-
cedurze planistycznej aktem planistycznym lub uwagami zgloszonymi
w ramach tej procedury przez podmioty prywatne, majg charakter bez-
posrednio obowigzujacy organy administracji publicznej w dziataniach
w zakresie okreslonym w ustawie, a ich uwzglednienie jest warunkiem
uznania aktu planistycznego za podjety zgodnie z przepisami ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®.

Wartosci i zasady okreslone w art. 1 ust. 2 nie moga stanowi¢ podstawy
odmowy uzgodnienia projektu planu miejscowego ani materialnopraw-
nej podstawy do wydawania decyzji administracyjnych. Organ admi-
nistracji nie moze powota¢ si¢ na nie jako na jedyna podstawe prawna
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 56 i 64
ust. 1 w.p.z.p.)*’; organ nie moze wprowadza¢ wedlug wlasnego uznania
samoistnych ograniczenn wyprowadzonych z ogdlnych przepiséw art. 1
ust. 2.

Przyjmuje sie zatem, Ze organy maja obowiazek uwzglednia¢ te wymaga-
nia tylko w takim zakresie, w jakim posrednio przewidujg to konkretne
przepisy szczegodlne, zawarte zardwno w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, jak i w innych ustawach. Dokonywanie przez
organ samodzielnej oceny, czy planowana inwestycja jest zgodna z takimi
wymaganiami jak tad przestrzenny, powodowaloby, iz decyzja w przed-
miocie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego miataby w zasadzie
charakter uznaniowy; organ dysponowatby bowiem w kazdym wypadku
duzg swobodg interpretacyjng i luzem decyzyjnym, stanowiac zaréwno
o mozliwosci realizacji inwestycji, jak i o warunkach jej budowy i sposobie
zagospodarowania terenu nie tylko na podstawie przepisow prawa, lecz
réwniez wlasnej oceny stanu faktycznego sprawy?.

E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie..., s. 14; Planowanie i zagospodarowa-
nie..., red. Z. Niewiadomski, 2011, s. 8.

Por. np. wyrok NSA z 15.09.2021 r., I OSK 1709/21.

Np. wyroki NSA: z 16.02.2010 r., IT OSK 1862/08, LEX nr 597414, oraz z 13.09.2007 r.,
IT OSK 423/07, LEX nr 384353.

54 Hubert Izdebski



12.

3

S

Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

Powyzsze tezy zwigzane sg z kwestig, czy decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu ma charakter rownowazny - i jest substytu-
tem — miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, do ktdrego
niewatpliwie odnoszg si¢ przepisy art. 1, czy tez, jak twierdzi si¢ w prze-
wazajgcym nurcie doktryny i orzecznictwa, decyzja i plan sg calkowicie
odmiennymi instytucjami prawnymi; w tej kwestii — zob. komentarz do
art. 4.

Realizacja przez organy administracji publicznej uchwalonych przez usta-
wodawce przepisdw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie zwalnia ich, na zadnym etapie postepowania, z nakazu respektowa-
nia konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i obywatela oraz zakresu
ochrony, jaki przyznal tym prawom ustrojodawca w Konstytucji RP*'.

Przyjmuje sig, Ze kolejnosci wyliczenia w art. 1 ust. 2 przestanek (warto$ci,
okolicznosci, potrzeb), ktére powinny by¢ uwzglednione w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, nie uwaza si¢ za istotna. Sg to prze-
stanki co do zasady rownorzedne, nie mozna wiec zadnej z nich - a zatem
réwniez prawu wlasnoéci i interesowi publicznemu (wystepujacemu jed-
nak w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w dwéch
rozumieniach: waskim — w art. 1 ust. 2 pkt 9 w zw. z art. 2 pkt 4 i szero-
kim — wart. 1 ust. 3 i w art. 6 ust. 2 pkt 1, zob. teze 119 i komentarz do
art. 6) — nadawac cechy zdecydowanego prymatu nad innymi warto$ciami
wymienionymi przez ustawodawce.

Oznacza to zarazem pewna przypadkowos¢ wyliczenia®. Podstawowe dla
samej istoty planowania i zagospodarowania przestrzennego ,wymagania
tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury” zajmuja miejsce
pierwsze, wymagania ochrony srodowiska wskazano na miejscu trzecim
(na drugim miejscu sg bliskie pozycji pierwszej ,walory architektonicz-
ne i krajobrazowe”), a na kolejnych miejscach znalazly sie wymagania

Wyrok WSA we Wroctawiu z 7.03.2011 r., IT SA/Wr 761/10, LEX nr 994126.

Por. H. Izdebski, Prawo wlasnosci w planowaniu zagospodarowania przestrzeni [w:] Kie-
runki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, red. 1. Zachariasz,
Warszawa 2012, s. 21-22.
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

ochrony dziedzictwa kulturowego, wymagania ochrony zdrowia oraz bez-
pieczenstwa osob i mienia. Dopiero dalej umieszczono m.in. walory eko-
nomiczne przestrzeni, prawo wlasnosci i potrzeby interesu publicznego.
Niezaleznie od co najmniej zastanawiajgcego faktu redakcyjnego niepota-
czenia interesu publicznego z wymaganiami fadu przestrzennego czy wy-
maganiami ochrony srodowiska i ochrony dziedzictwa kulturowego oraz
réwnie trudnej do wytlumaczenia proby ustawowego zdefiniowania tak
szczegblnie okrojonego interesu publicznego (zob. teza nastepna), moze
zastanawia¢ umieszczenie w powolanym przepisie interesu publicznego
dopiero pod numerem dziewigtym, a prawa wilasnosci - pod numerem
si6dmym.

W ust. 4, obok powolania si¢ na wymienione w ust. 2 wymagania (po-
trzeby, wartosci, zasady) tadu przestrzennego i waloréw ekonomicznych
przestrzeni, wskazuje si¢ rowniez efektywne gospodarowanie przestrze-
nig. Uzna¢ je mozna za bezposrednie uzupelnienie przyktadowego kata-
logu sformutowanego w ust. 2.

Z redakgji art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wynika, ze pojeciem interesu publiczne-
go nie zostaly objete podstawowe dla tej ustawy aspekty ochrony dobra
wspdlnego®. Dobro wspodlne - pojecie, od ktorego zaczyna sie tekst Kon-
stytucji RP - stanowi, majaca przede wszystkim wymiar aksjologiczny,
ogolniejszg kategorie, znajdujaca prawne odzwierciedlenie przede wszyst-
kim wiasnie w kategorii interesu publicznego®. Trybunal Konstytucyjny

Por. H. Izdebski, Interes publiczny a interes prywatny - uwagi na tle legalnej definicji intere-
su publicznego w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [w:] Interes pu-
bliczny a interes prywatny w prawie, red. T. Giaro, Warszawa 2013, s. 149 i n.; H. Izdebski,
Prawo w systemie gospodarowania przestrzeniq — rola i granice [w:] Rola prawa w systemie
gospodarki przestrzennej, red. M.J. Nowak, Warszawa 2021, s. 15 i n.

Por. H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne..., s. 193 i n., s. 259 i n. Inaczej, nawigzujac
do mysli Arystotelesa, twierdzi M. Piechowiak, ktéry z art. 1 Konstytucji RP odczytuje
potrzebe potraktowania dobra wspdlnego jako wartosci obejmujacej wszystkie warto-
$ci konstytucyjne, a w dekodowanej z Konstytucji zasadzie dobra wspolnego odnajduje
przede wszystkim takie tresci jak uznanie, ze celem panstwa i prawa jest dobro jednostki
i jej integralny rozwoj — M. Piechowiak [w:] Konstytucja RP..., t. 1, red. M. Safjan, L. Bo-
sek, art. 1,s. 183 in.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

utozsamia dobro wspélne najpierw z celem panstwa, a nastepnie z intere-
sem publicznym?®.

Odrebnie od interesu publicznego w omawianym przepisie wymienione
bowiem zostaly nie tylko wymagania tadu przestrzennego - kluczowej
kategorii dla planowania i zagospodarowania przestrzennego (zdefinio-
wanej w art. 2 pkt 1 w.p.z.p.), ale takze wymagania ochrony $rodowiska,
ochrony dziedzictwa kulturowego, ochrony zdrowia czy bezpieczenstwa.

Nalezy zatem moéwi¢ o wyjatkowo waskim rozumieniu interesu publicz-
nego - jezeli chce sie przypisa¢ ustawodawcy podstawowg umiejetnosé
redagowania aktow prawnych zgodnie z przyjmowanymi w tym zakresie
standardami. Standardy te okreslajg Zasady techniki prawodawczej*, kto-
rych § 10 nakazuje uzywanie jednakowych okreslen do oznaczenia jedna-
kowych poje¢ i zakazuje oznaczania tymi samymi okresleniami réznych
poje¢ - z czego by wynikalo, Ze terminy zastosowane w art. 1 ust. 2, w tym
»interes publiczny”, nalezy traktowa¢ jako pojecia rozne i, w konsekwen-
cji, rozlaczne.

Co wigcej, interes publiczny zostal zdefiniowany (w art. 2 pkt 4 u.p.z.p.), co
réwniez stanowi specyficzng ceche tej ustawy. W tej definicji interesu
publicznego trudno odnalez¢ element normatywny — nawet na uzytek
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym; jedynym nie-
watpliwym elementem normatywnym moze by¢ ograniczenie zakresu
uwzglednianego interesu publicznego do ogdtu spoleczenstwa (a wiec do
interesu ogdlnego w skali calego panstwa) oraz do spotecznosci lokalnych
(a wiec w skali gminy, ale tez powiatu, co jest jednakze watpliwe w sytu-
acji braku kompetencji tej jednostki samorzadu terytorialnego w sferze

A. Mlynarska-Sobaczewska, Paristwo jako dobro wspdlne - czy obywatele muszg by¢ altru-
istami? [w:] W stuzbie dobru wspélnemu. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Ja-
nuszowi Trzciriskiemu, red. R. Balicki, M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 138 in;
por. krytyczne zestawienie rozumienia dobra wspélnego przedstawione przez M. Piecho-
wiaka w: Konstytucja RP..., t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 192 in.

Zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20.06.2002 r. (Dz.U. z 2016 .
poz. 283).

Hubert Izdebski 57



14.

3

N

38

Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

planowania i zagospodarowania przestrzennego, przy niezrozumiatym
wylaczeniu kategorii interesu ogélnego spolecznosci regionalnych — wo-
jewodztw)?.

Legalne definiowanie interesu publicznego jest przy tym samo w so-
bie zjawiskiem wyjatkowym, bowiem termin ten - ktéry w doktrynie
i orzecznictwie stuzy zarazem do okreslenia legitymacji do wtadczego
wkraczania w sprawy podmiotdw prawa®® — stanowi szeroko stosowa-
ng, poczynajac od Konstytucji RP (art. 17 ust. 1, art. 22, 63 i 213 ust. 1,
niezaleznie od tego, ze powszechnie uwaza si¢ za aspekty interesu pu-
blicznego warto$ci okres$lone w art. 31 ust. 3), klauzule generalna. Istota
klauzuli interesu publicznego - jak w ogdle klauzul generalnych - jest
nadawanie jej tresci w odniesieniu do konkretnej sytuacji, a wobec tego
brak potrzeby, a nawet mozliwosci jej definiowania. Zgodnie z § 146 Za-
sad techniki prawodawczej definicja legalna jest wymagana w sytuaciji,
w ktorej dane okreslenie jest wieloznaczne, nieostre, nie jest powszechnie
zrozumiate lub ze wzgledu na dziedzine regulowanych spraw istnieje po-
trzeba ustalenia nowego znaczenia danego okreslenia. W odniesieniu do
takiej klauzuli generalnej jak interes publiczny, rozwaza¢ mozna jedynie
ostatni z powodow jej zdefiniowania w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym - mianowicie uznanie potrzeby ustalenia no-
wego znaczenia na uzytek tej ustawy, jednakze i taki powdd nie stanowi
wystarczajgcego wyjasnienia.

Jak o tym wspomniano (teza 13), okreslenie ,,interes publiczny” wystepuje
w komentowanej ustawie réwniez w — znacznie bardziej adekwatnym -
szerszym rozumieniu jako przeciwstawienie interesu partykularnego,
Jest tak w art. 1 ust. 3 (wraz z ust. 4 — dodanymi w 2015 r. przez ustawe

Por. T. Bakowski, Prawne procedury planowania przestrzennego w kontekscie ochrony inte-
resu publicznego oraz interesu indywidualnego [w:] Kierunki reformy prawa..., red. I. Za-
chariasz, s. 41in.

Por. M. Wozniak, Interes publiczny jako przestanka dziatan organéw planistycznych
[w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne pra-
wo rzeczowe, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 75 i n. — z powolaniem si¢ na
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004,
s.93in.
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o rewitalizacji), gdzie mowa jest o obowigzku wywazania interesu publicz-
nego i intereséw prywatnych (zob. tezy 18-20) oraz w art. 6 ust. 2 pkt 1,
deklarujgcym prawo kazdego, w granicach okreslonych ustawg, do zago-
spodarowania terenu, do ktorego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami
ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego al-
bo w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli
nie narusza to ,,chronionego prawem interesu publicznego” oraz interesu
0s0Db trzecich (zob. komentarz do art. 6).

Poniewaz przepisy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym sg
wydawane w celu ograniczenia w interesie publicznym prawa wtasnosci
podmiotéw niepublicznych lub ograniczenia korzystania z tego prawa
(por. komentarz do art. 6), zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie
interes publiczny rozumie si¢ w sposdb szerszy niz wynikatoby to z art. 1
ust. 2 pkt 9 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 4. Przykladowo, ,,ustawodawca, jakby
$wiadom tego, ze definicja [interesu ogolnego — przyp. aut.] nie jest w pet-
ni satysfakcjonujgca, wypelnia tre$¢ pojecia interes publiczny w art. 1
ust. 2 u.p.z.p., w ktérym wymienia najwazniejsze — z punktu widzenia go-
spodarowania przestrzenia — warto$ci”: wymagania fadu przestrzennego,
w tym urbanistyki i architektury, walory architektoniczne i krajobrazowe,
wymagania ochrony srodowiska itd.; ,,przez niemal kazda z tych wartosci
przenika kategoria interesu publicznego’, ktory ,,jest nie tylko wartoscia
sama w sobie (...), ale i tkwigca w innych wskazanych w tym przepisie
warto$ciach™. ,,(...) Interes publiczny w planowaniu rozwoju i w plano-
waniu przestrzennym przechodzi od kategorii spolecznej (zbiorowej) do
kategorii formalnoprawnej. Jest definiowany w formie celéw i kierunkéw
dziatan w dokumentach strategicznych (w formalnej publicznej polityce)
jako tzw. akty kierownictwa wewnetrznego wladz publicznych (zobowia-
zania) i formalnoprawne interesy publiczne zapisywane w formie prze-
piséw powszechnie obowigzujacego prawa, np. planu miejscowego lub
innych przepiséw o charakterze przepisu prawa miejscowego”.

M. Wozniak, Interes publiczny..., s. 82 i 83.

T. Markowski, M.J. Nowak, Kierunki wyktadni prawa w sferze zagospodarowania prze-
strzennego na tle ekonomicznej interpretacji publicznego wymiaru przestrzeni [w:] Rola
prawa..., red. M.J. Nowak, s. 39.
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

W konsekwencji, wbrew redakeji art. 1 ust. 2 u.p.z.p., kategoria intere-
su publicznego obejmuje — jak w innych demokratycznych panstwach
prawnych - prawie wszystkie wymagania (potrzeby, wartosci, zasady)
wymienione w tym przepisie (i, co do efektywnego gospodarowania
przestrzenig, w ust. 4), poza prawem wlasnosci, to bowiem jest, gdy idzie
o wlasno$¢ prywatng, nierozerwalnie zwigzane z kategorig interesu pry-
watnego. Odrebng kwestie stanowi odczytywanie przepisu art. 6 ust. 2
pkt 1 w sposob znaczaco ograniczajacy zastosowanie kategorii interesu
publicznego w procesach planowania i zagospodarowania przestrzennego
wobec szerokiego uznawania szczegélnej roli i zarazem szczegolnej tresci
prawa wlasnosci nieruchomosci — o czym bedzie mowa w komentarzu
do art. 6.

Okolicznosci (wartosci, potrzeby) wskazane w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.
w znacznej mierze stanowig przedmiot odrebnych unormowan, ktére tak-
ze dostarczajg materiatu do konstruowania norm prawnych na podstawie
omawianego przepisu. I tak:

- poniewaz jest mowa o wymaganiach tadu przestrzennego, w tym urba-
nistyki i architektury, ten ostatni aspekt tadu przestrzennego stanowi
(wraz ze wskazanymi w art. 1 ust. 2 pkt 2 walorami architektonicz-
nymi) przedmiot unormowania Prawa budowlanego oraz przepisow,
o ktérych mowa w tej ustawie, w szczegdlnosci przepiséw techniczno-
-budowlanych (o ktérych mowa w art. 5 pr. bud.) oraz, zawierajacych
przepisy techniczno-budowlane, rozporzadzen wydanych przez wia-
$ciwych ministréw na podstawie art. 7 ust. 2 i 3 pr. bud. (jak rozporza-
dzenie Ministra Infrastruktury z 12.04.2002 r. w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie,
Dz.U. z 2022 r. poz. 1225; rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Go-
spodarki Zywnosciowej z 7.10.1997 r. w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budowle rolnicze i ich usytuowanie,
Dz.U. z 2014 r. poz. 81, czy rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
z 24.06.2022 r. w sprawie przepiséw techniczno-budowlanych doty-
czacych drég publicznych, Dz.U. poz. 1518; facznie obowigzuje 19 roz-
porzadzen wydanych na podstawie art. 7 pr. bud.); przepis art. 1 ust. 2
pkt 112, nakazujacy uwzglednianie w planowaniu przestrzennym wy-
magan tadu przestrzennego (urbanistyki, architektury, krajobrazu),

60 Hubert Izdebski



Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

rodzi réwniez w tym zakresie obowiazek przestrzegania norm nie tyl-
ko technicznych, ale i tworczych, w tym estetycznych.

Z tego powodu dla ustalenia znaczenia okreslen: urbanistyka i archi-
tektura powazne znaczenie posiadajg, stanowigce przedmiot ochrony
prawnoautorskiej, kategorie utwordw: architektoniczne, architek-
toniczno-urbanistyczne i urbanistyczne (art. 1 ust. 2 pkt 6 ustawy
24.02.1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych, Dz.U. z 2021 1.
poz. 1062 ze zm.)"'. Walory architektoniczne to réwniez wartosci odwo-
tujace si¢ do ocen pozaprawnych: technicznych i estetycznych; rozwigza-
nia architektoniczne, bedace zjawiskami $cisle estetycznymi, nalezatoby
uznac za dobra wspodlne, ktdre stanowia, tak jak np. czyste powietrze, war-
toéci o charakterze publicznym, ktdre sg przez prawo publiczne szczegdl-
nie chronione*. Zarazem do wyjaénienia terminu ,,architektura” moze
stuzy¢ ustawowa definicja przedmiotu wykonywania zawodu architekta,
sformulowana w ustawie z 15.12.2000 r. o samorzadach zawodowych
architektéw oraz inzynieréw budownictwa (Dz.U. z 2019 r. poz. 1117
ze zm.): ,Wykonywanie zawodu architekta polega na wspoéltworzeniu
kultury przez projektowanie architektoniczne obiektéw budowlanych,
ich przestrzennego otoczenia oraz ich realizacje, nadzorze nad proce-
sem ich powstawania oraz na edukacji architektonicznej” (art. 2 ust. 1
ustawy) — wraz ze zniesieniem zawodu urbanisty jako zawodu zaufania
publicznego natomiast nie ma obecnie legalnej definicji czynnosci wia-
$ciwych dla tego zawodu (por. komentarz do art. 5);

- walory krajobrazowe pozostaja w zwiazku z unormowaniami ustawy
o ochronie przyrody, w szczegdlnosci dotyczacymi ochrony krajobra-
zowej zdefiniowanej w art. 5 pkt 8 u.o.p. oraz prawnych form ochrony
przyrody, w tym walorow krajobrazowych (jak parki krajobrazo-
we i obszary chronionego krajobrazu); w samej ustawie o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym wystepuje obecnie definicja
krajobrazu (art. 2 pkt 16e), do ktdrej odsyta si¢ w ustawie o ochronie
przyrody, jak réwniez unormowana jest instytucja audytu krajobrazo-
wego (art. 38ai 38b);

! Por. D. Flisak [w:] Prawo autorskie i prawa pokrewne. Komentarz, red. D. Flisak, Warszawa
2015,s.651in.
* Wyrok WSA w Warszawie z 26.11.2007 r., IV SA/Wa 2060/07, LEX nr 420591.
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

- wymagania ochrony srodowiska sg przedmiotem unormowania
przede wszystkim Prawa ochrony srodowiska przy uwzglednieniu od-
powiednich przepiséw prawa Unii Europejskiej; wymagania gospoda-
rowania wodami okresla w szczegolnosci ustawaz20.07.2017 r. - Prawo
wodne (Dz.U. z 2021 r., poz. 2233 ze zm.) oraz ustawa o obszarach
morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej, zas wy-
magania ochrony gruntéw rolnych i le$nych - ustawa o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych;

- wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego (bliskiego terminom
»dziedzictwo narodowe” i ,narodowe dziedzictwo kulturalne” uzy-
tym odpowiednio w art. 5 i 6 ust. 2 Konstytucji RP*) i zabytkéw wy-
nikajg przede wszystkim z ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami, w ktorej znajdujg sie definicje zabytku i zabytku nierucho-
mego (art. 3 pkt 1i2 u.0.z.0.z.); nie ma natomiast zespotu odrebnych
przepiséw dotyczacych dobr kultury wspoélczesnej (zdefiniowanych
wart. 2 pkt 10 w.p.z.p.);

- wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mie-
nia, a takze potrzeby osob ze szczegdlnymi potrzebami sg przed-
miotem unormowania, poza powolang w art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawa
z 19.07.2019 r., Prawa budowlanego, a wymagania ochrony zdrowia
takze, przy braku (znanej w wielu innych panstwach) komplekso-
wej ustawy z 11.09.2015 r. o zdrowiu publicznym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1608)*, ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowisko-
wych wraz z wydanym na jej podstawie rozporzadzeniem Ministra
Zdrowiaz2.04.2012 r. w sprawie okreslenia wymagan, jakim powinny
odpowiadac zaklady i urzadzenia lecznictwa uzdrowiskowego (Dz.U.
22020 r. poz. 1838 ze zm.);

- w kwestii waloréw ekonomicznych przestrzeni, ktére uwzglednia
sie w tresci art. 36 1 37 w.p.z.p., znajduja zastosowanie, w zakresie
wskazanym w art. 37 ust. 12, przepisy ustawy o gospodarce nierucho-
moS$ciami;

# Por. H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 6, 70, 73, Warszawa 2019, s. 2721 n.
# Ustawa ta zawiera przede wszystkim przepisy kompetencyjne i odsylajace.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

- prawo wlasnosci jest przedmiotem unormowania Konstytucji RP
(art. 20, 21 i 64) oraz ustawy z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U.
22022 r. poz. 1360 ze zm.) — por. komentarz do art. 6;

- potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa spowodowaly upo-
waznienie w art. 8 pr. bud. Rady Ministréw do wydania rozporza-
dzenia okreslajacego dodatkowe warunki techniczne, jakim powinny
odpowiada¢ budynki stuzace bezpieczenstwu lub obronnosci pan-
stwa albo wylaczajacego stosowanie do tych budynkdéw przepisow
wydanych na podstawie art. 7 ust. 2 pkt 1 pr. bud. (rozporzadzenie
takie nie zostalo dotad wydane);

- potrzeby w zakresie rozwoju sieci szerokopasmowych w ramach
rozwoju infrastruktury technicznej staly si¢ powodem dodania do
art. 1 ust. 2 przepisu pkt 10, co zostato dokonane ustawg o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych; ustawa ta zawiera w roz-
dziale 5 (,,Szczegdlne zasady lokalizowania inwestycji telekomunika-
cyjnych” — art. 46-48) przepisy szczegdlne dotyczace miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji o ustaleniu lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego, przy czym w rozdziale 6 (,,Szcze-
gblne zasady lokalizowania regionalnych sieci szerokopasmowych”)
zawiera calkowicie odrebne unormowanie decyzji o ustaleniu lokali-
zacji regionalnej sieci szerokopasmowej, przy wylaczeniu tej instytucji
spod dzialania przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym - bedac w tym zakresie jedng z kolejnych ,,specustaw”;

- zapewnienie odpowiedniej ilosci i jako$ci wody do celéw zaopatrze-
nia ludnosci jest przedmiotem unormowania, obok Prawa wodnego,
ustawy z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U. z 2020 r. poz. 2028).

16. Przepisy ust. 3 i 4, dodane w 2015 r. na mocy ustawy o rewitalizacji, za-
wierajg istotne dyrektywy dziatania wlasciwych organéw: proceduralne
w odniesieniu do ustalania przeznaczenia terenu lub okre$lania potencjal-
nego sposobu zagospodarowania i korzystania z terenu (ust. 3), material-
noprawne w odniesieniu do sytuowania nowej zabudowy (ust. 4).

Umieszczone w rozdziale ,,Przepisy ogdlne’, przepisy te stanowia wazny
material do konstruowania, na podstawie dalszych przepiséw ustawy
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepiséw innych
ustaw, norm prawnych znajdujacych zastosowanie w procesach stoso-
wania tychze przepiséw, stuzac zarazem przy ich interpretacji. W art. 15
ust. 1 pkt 1 sformutowany zostat nakaz przedstawienia w uzasadnieniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sposobu realizacji
wymogow wynikajacych z art. 1 w zakresie réwniez ust. 31 4.

W ust. 3 mowa jest o potrzebie wywazania interesu publicznego (we wla-
$ciwym, tj. szerszym jego rozumieniu) i intereséw prywatnych - przy
wskazaniu istotnego zrodla poznania treéci tych intereséw, mianowicie
wnioskow i uwag, wnoszonych przez podmioty niepubliczne w stosunku
do projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy i do projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jak rowniez do funkcjonujacego juz studium badz planu;
wskazane sg rowniez, redakcyjnie w sposob sugerujacy, ze sa to dalsze zro-
dfa poznania intereséw prywatnych, analizy ekonomiczne, srodowiskowe
i spolteczne, sadzi¢ jednakze nalezy, ze sg to materialy stuzace wlasciwemu
organowi w procesie wywazania interesu publicznego i intereséw party-
kularnych.

Poniewaz zaznacza si¢, ze wnioski i uwagi stanowigce wyraz intereséw
prywatnych moga zmierzac i do ochrony istniejacego stanu zagospoda-
rowania terenu, i do zmian w zakresie jego zagospodarowania, ustawo-
dawca ma $wiadomo$¢ wysokiego prawdopodobienstwa wystapienia
konfliktow zaréwno miedzy interesem publicznym i interesami prywat-
nymi, jak i w obrebie intereséw prywatnych. W art. 1 ust. u.z.p. wyrazem
tej Swiadomosci byto wskazanie, ze do zakresu unormowania ustawy na-
lezalo takze okreglenie ,,zasad i trybu rozwigzywania konfliktéw miedzy
interesami obywateli, wspdlnot samorzgdowych i panstwa” - nie tylko
bardziej wyraziste, ale i uwzgledniajace fakt zfozonosci kategorii interesu
publicznego, w ramach ktérego wystepuja, nie zawsze zgodne ze soba, in-
teresy: lokalny (i, w 1994 r. niemajacy jeszcze substratu samorzadowego,
regionalny) oraz ogélnopanstwowy.

Obecnym odzwierciedleniem zlozonosci interesu publicznego jest
rozrdznienie pomiedzy inwestycjami celu publicznego: o znaczeniu
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

ponadlokalnym i lokalnym (art. 15 ust. 3 pkt 4a i 4b, art. 39 ust. 3 pkt 3
iust. 5), a wart. 2 pkt 5 takze krajowym i metropolitalnym, czy o zna-
czeniu krajowym i wojewodzkim oraz o znaczeniu powiatowym i gmin-
nym (art. 51 ust. 1 pkt 11i2). Ustawa, tworzac mechanizmy uwzgledniania
w aktach planistycznych pozioméw interesu publicznego o wigkszym
(szerszym) znaczeniu, nastawiona jest na niewywazanie intereséw w ob-
rebie kategorii interesu publicznego.

Wywazanie intereséw, o ktdrych mowa w ust. 3, dotyczy w istocie jedy-
nie organdw opracowujgcych projekty oraz uchwalajacych generalne akty
planistyczne, w szczeg6lnosci studia uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy i miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego. Wprawdzie jedynie te drugie sa uznane za mogace for-
malnie ogranicza¢ prawa — a zatem prawne interesy — wiascicieli i innych
niepublicznych podmiotéw, ktérym przystuguja prawa do nieruchomo-
$ci, jednakze trafnie zauwazono, ze ,wladztwo planistyczne w zakresie
zadan wilasnych gminy wykonywane jest w pierwszej kolejnosci poprzez
przystapienie do sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy, co wynika wprost z art. 9 ust. 1
ustawy”®.

W odniesieniu do aktéw indywidualnych, w tym przypadku decyzji
o warunkach zabudowy, NSA takze ostatnio wyrazil, odpowiadajace ty-
powemu podejsciu sadéw administracyjnych do tych decyzji (por. ko-
mentarz do art. 4), stanowisko, zgodnie z ktérym ,rozstrzygniecie
o warunkach zabudowy nie jest uzaleznione od wywazania interesu
publicznego oraz intereséw prywatnych relewantnych dla rozstrzygnie-
cia sprawy. Decyzja o warunkach zabudowy nie jest decyzja uznaniowa.
Organ wlasciwy do jej wydania jest zobowigzany do pozytywnego roz-
strzygniecia, jezeli projektowana inwestycja czyni zado$¢ wszystkim wy-
nikajacym z prawa warunkom a obowigzek odmowy ma tylko wéwczas,
gdy inwestycja nie spelnia cho¢by jednej ustawowej przestanki z art. 61
ust. 1 u.p.z.p. Nie moze zatem by¢ mowy o niezastosowaniu w sprawie

* Wyrok WSA w Opolu z 12.08.2021 r., IT SA/Op 293/21, LEX nr 3248685.
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

art. 1 ust. 3 u.p.z.p. jako uchybieniu stanowigcym podstawe do uchylenia

zaskarzonego wyroku™.

»Kazda ingerencja w sposob wykonywania prawa wlasnoéci musi miesci¢
sie w granicach wyznaczonych interesem publicznym (tj. ma odpowied-
nie uzasadnienie). (...) Stusznie Sad I instancji wskazal na prawidtowos¢
rozwigzan urbanistycznych wyrazonych w zaskarzonej uchwale, uznajac
je za proporcjonalne, przemyslane, a jednoczesnie niemajace cech dowol-
nosci””. W tym kroétkim stwierdzeniu NSA wyrazil podstawowe kierunki
rozumienia przez sagdownictwo administracyjne ograniczen w korzysta-
niu przez organy gmin z przystugujacemu im wiladztwa planistycznego,
rozpoczynajac od proporcjonalnosci.

Okreslenie ,,proporcjonalno$¢” w ustawie o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym nie wystepuje, jednakze znajdowalo ono w praktyce
zastosowanie do prawnej oceny zakresu ingerencji w prawo wilasnosci za-
réwno przed dodaniem do art. 1 przepisu ust. 3, jak i po jego dodaniu -
wywazanie interesu publicznego i interesow prywatnych jest bowiem
istotnym elementem stosowania w odniesieniu do aktéw planistycznych
zasady proporcjonalnosci®®, ktérg Trybunal Konstytucyjny ogélnie powig-
zal z ,,rachunkiem aksjologicznym” i wywazaniem konstytucyjnie chro-
nionych wartoéci®. Takze okreslenie ,wywazanie interesow” znajdowato
zastosowanie w sgdowoadministracyjnym orzecznictwie sprzed 2015 r.
w sprawach z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego™.

Wyrok NSA z 4.03.2021 r., II OSK 1811/18, LEX nr 3266050.

Wyrok NSA z 22.06.2021 r., IT OSK 47/21, LEX nr 3243501.

»Wazne jest jednak, aby nie sprowadza¢ analizy proporcjonalnosci tylko do etapu wazenia,
cho¢ czesto tak wlasnie wyglada praktyka” (A. Sledziriska-Simon, Analiza proporcjonalnosci
ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci. Teoria i praktyka, Wroclaw 2019, s. 48).
Wyrok TK z 28.07.2014 r., K 16/12, OTK-A 2014/7, poz. 78. Por. H. Izdebski, Doktryny
polityczno-prawne..., s. 262 in.

»Podstawowa zasada rownoéci wobec prawa wymaga wywazenia wszystkich interesow,
jakie wystepuja w danej sprawie. Istota dzialania zasady wywazania przeciwstawnych
intereséw opiera sie na prawidlowej realizacji dwoch elementéw tej zasady: wywazaniu
warto$ci interesdw i rezultacie wywazenia” (wyrok NSA z 31.05.2010 r., IT OSK 575/10,
LEX nr 673878). Por. takze np. wyrok WSA w Lublinie z 4.10.2010 r., IT SA/Lu 349/10,
LEX nr 753788.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

»Rolg organu planistycznego jest wlasnie wywazenie interesu publiczne-
go i intereséw prywatnych, tak, aby w jak najwigkszym stopniu zabezpie-
czy¢ i rozwigzad problemy wspolnoty, jednak w jak najmniejszym stopniu

naruszajac prawa wlascicieli nieruchomosci objetych planem™!.

~W orzecznictwie przyjmuje sie, ze ingerencja gminy w prawo wlasnosci
nieruchomosdci objetej prawem miejscowym wymaga kazdorazowo od
organdéw gminy wnikliwego i wszechstronnego rozwazenia interesu indy-
widualnego i publicznego, a nastepnie uzasadnienia przyjetych rozwigzan
planistycznych. (...) Organ planistyczny (...) dokonal ingerencji w prawo
wlasno$ci strony skarzacej bez wyczerpujacego i przekonujacego uzasad-
nienia oraz przy braku nalezytego wywazenia interesu prywatnego i pu-
blicznego, czym naruszyt w sposob istotny zasady sporzadzania planu™2

Przyktadem efektu wywazenia interesu publicznego i prywatnego moze
by¢ nastepujace, niebudzace watpliwosci, stwierdzenie: ,,(...) W pierw-
szej kolejno$ci nieruchomosci gminne stuzy¢ powinny realizacji zadan
wlasnych gminy, a dopiero wowczas, gdy takiej mozliwoéci nie ma, organ
planistyczny bylby uprawniony do wykorzystania w planie miejscowym
gruntéw prywatnych w celu realizacji inwestycji o charakterze publicz-
nym’>.

Wywazenie interesu publicznego i prywatnego nastepuje, nalezy jednak
zaznaczy¢, przy - z reguly - szczegélnym traktowaniu w orzecznictwie
interesu prywatnego wynikajacego z prawa wtasnosci. ,Zgodnie z zasada
«zlotego srodkar, odzwierciedlajacej najlepiej istote konstytucyjnej ochro-
ny prawa wiasnosci, postanowienia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego nie powinny by¢ interpretowane w sposob nadmiernie
ograniczajacy prawa wlasciciela ani nadmiernie rozszerzajacy istniejace
ograniczenia praw wiascicielskich, tak aby nie naruszalo to istoty prawa
wlasnosci™*.

! Wyrok NSA z 15.06.2021 r., IT OSK 2811/20, LEX nr 3243504.

2 Wyrok NSA z 23.09.2021 r., II OSK 1399/21, CBOSA.

3 Wyrok NSA z 23.09.2021 r., IT OSK 1399/21.

* Wyrok WSA w Poznaniu z 29.04.2021 r., IV SA/Po 1646/20, LEX nr 3174577.
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

»Posiadane przez gmine wladztwo planistyczne jest nie tylko upraw-
nieniem gminy do ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej
na swoim terenie, ale jest rowniez jej obowigzkiem. Wykonywanie tego
wladztwa nie jest nieograniczone i wigze si¢ z przeprowadzeniem ztozo-
nej procedury, a przede wszystkim podejmowaniem takich rozstrzygniec,
ktore beda wynikiem starannie przeprowadzonego procesu wazenia in-
teresu prywatnego i publicznego. Jest to zadanie, ktére gmina wykonuje
samodzielnie, a za podjete rozstrzygniecia ponosi odpowiedzialnos¢. (...)
Nie sposéb przy tym uznad, aby instytucja referendum lokalnego, czyli
forma bezposredniego sprawowania wtadzy przez obywateli, umozliwia-
fa zgodnie z konstytucyjng zasada proporcjonalno$ci wazenie interesu
prywatnego i publicznego. (...) Zdecydowana wigkszo$¢ glosujacych nie
dysponuje wiedza na temat stanu faktycznego i prawnego przedmiotu glo-
sowania, jakim jest w tym zakresie plan zagospodarowania przestrzenne-
go, a w konsekwencji nie bedg w stanie zidentyfikowa¢ poszczegolnych
intereséw prywatnych™. ,Ustawodawca nakazuje w planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym uwzglednia¢ m.in. prawo wlasnosci
(art. 1 ust. 2 pkt 7 w.p.z.p.). Prawo to moze by¢ wprawdzie ograniczo-
ne tzw. wladztwem planistycznym jednostki samorzadu terytorialnego
(por. art. 6 ust. 1 u.p.z.p.), ale wszelkie przepisy ograniczajace prawo wia-
snosci muszg by¢ interpretowane $cile (nie-rozszerzajaco)”.

Zasada proporcjonalnosci jako zasada tworzenia prawa — w tym przy-
padku prawa miejscowego w postaci miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego — i stopniowo takze jako zasada stosowania prawa
(od 2017 r. wprost sformutowana w art. 8 § 1 k.p.a.) jest obecnie dekodo-
wanazart. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w ktdrej sformutowane sa podstawowe
»0graniczenia ograniczen” korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
czlowieka i obywatela, w tym w zakresie nieuregulowanym w art. 64 ust. 3,
dopuszczalne ograniczenia prawa wlasnoéci (w tym ostatnim przepisie
mowa jest 0 ograniczeniu wiasnosci, a w art. 31 ust. 3 o ograniczeniach
w zakresie korzystania z praw — por. komentarz do art. 6). Ograniczenie
moze by¢ ustanowione tylko w ustawie (w zakresie zastosowania art. 64

> Wyrok WSA w Poznaniu z 23.07.2021 r., II SA/Po 243/21, LEX nr 3214054.
3 Wyrok WSA w Poznaniu z 20.05.2021 r., IV SA/Po 1918/20, LEX nr 3183011.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

ust. 3 wystarczy, ze w drodze ustawy, co obejmuje réwniez akty wydane
na podstawie ustawy, czyli np. miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego) i tylko gdy jest ono konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, dla ochrony srodowi-
ska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb,
nie mogac przy tym naruszac istoty prawa (naruszenie istoty prawa wla-
snoéci jest jednak dopuszczalne w drodze wywlaszczenia na cele publicz-
ne za stusznym odszkodowaniem - art. 21 ust. 2 Konstytucji RP).

LW orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze poza regulacjami ustawodaw-
stwa zwyklego organy gminy przy stanowieniu tresci aktu planistycznego
musza uwzgledni¢ réwniez normy konstytucyjne, w tym ustanowiona
wart. 31 ust. 3 zasade¢ proporcjonalnosci i wynikajacy z art. 64 ust. 3 zakaz
nadmiernej ingerencji w chronione prawo wiasno$ci™.

Zasada proporcjonalnosci znajduje zastosowanie tam, gdzie wiasciwy
organ wiadzy publicznej ma, w zakresie przystugujacej mu tzw. wladzy
dyskrecjonalnej czy tez tzw. swobodnego uznania, wybor sposrod rdz-
nych rozwigzan lub typéw rozwigzan. Szerokie przyjmowanie — mozna
twierdzi¢, iz pozbawione podstaw - ze decyzja o warunkach zabudowy
izagospodarowania terenu ma charakter deklaratoryjny i, przez to chocby,
automatycznie zwigzany (por. teze 18), oznacza nieuwzglednianie zasady
proporcjonalnoéci w odniesieniu do tych decyzji.

Tradycyjnie akty wladzy dyskrecjonalnej, o ile mieécily sie w zakresie
przyznane]j wladzy, byly ex definitione wylaczone spod kontroli zgodnosci
z przepisami prawa materialnego wyzszego rzedu (ustawa z przepisami
konstytucji, rozporzadzenie z przepisami ustaw, akt prawa miejscowego,
inny akt planowania publicznego oraz decyzja administracyjna z przepi-
sami ustaw i rozporzadzen). Obecnie wystepuje jednak istotne material-
noprawne ograniczenie swobody korzystania z wladzy dyskrecjonalnej,
jakie stanowi zasada proporcjonalnosci®.

Wyrok NSA z23.09.2021 r., IT OSK 1399/21.

Por. H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne..., s. 262 i n.; A. Stepkowski, Zasada pro-
porcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sgdowa kontrola wtadzy dyskrecjonalnej
w nowoczesnej Europie, Warszawa 2010; M. Michalska, Zasada proporcjonalnosci jako
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Proporcjonalno$¢ stanowi ogdlng zasade prawa Unii Europejskiej®.
Ksztaltowala si¢ ona w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci od
1956 r., odnoszac si¢ pierwotnie nie do tworzenia prawa wspolnotowego,
lecz do jego stosowania oraz do spraw kar wspdlnotowych, lecz po 1970 r.
Trybunal zaczal traktowac ja w sposdb coraz bardziej zdecydowany ja-
ko instrument ochrony praw podstawowych i z tego wzgledu instrument
ograniczania swobody dziatania takze wspolnotowego prawodawcy. Zasa-
da proporcjonalnosci wystapila po raz pierwszy w orzecznictwie pruskich
sagdéw administracyjnych w latach 80. XIX w., odnoszac si¢ do aktow sto-
sowania prawa (prawa policyjnego), i dopiero o wiele pdzniej znalazta
wyraz w orzecznictwie sgdowo-konstytucyjnym. Od 1992 r. znajduje ona
odzwierciedlenie w pierwotnym prawie Unii Europejskiej, gdzie jest uzna-
wana za zasade zaréwno tworzenia, jak i stosowania prawa. Deklaruje ja
réwniez Europejski Trybunal Praw Czlowieka; w wyroku z 20.07.2004 r.,
37598/97, LEX nr 139381%, stwierdzil on, ze: ,Ingerencja w prawo do
poszanowania mienia musi jednakze zachowywac «sprawiedliwg réw-
nowage» pomiedzy wymogami interesu publicznego lub powszechnego
spoteczno$ci a wymogami ochrony podstawowych praw jednostki. (...)
W szczegolnosci musi zosta¢ zachowana rozsadna relacja proporcjonal-
noséci pomiedzy stosowanymi $rodkami a celem, ktéry ma zosta¢ zre-
alizowany przy uzyciu jakiegokolwiek $rodka pozbawiajacego osobe jej
wiasnosci lub kontrolujacego korzystanie z niej”

Zasadg proporcjonalnosci od 1994 r. dekodowal w odniesieniu do usta-
wodawstwa Trybunal Konstytucyjny — pierwotnie na podstawie art. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 22.07.1952 r. (Dz.U. 2 1976 1. Nr 7,
poz. 36 ze zm.) i pod wplywem orzecznictwa niemieckiego Trybunalu
Zwigzkowego, obecnie z powolaniem na art. 31 ust. 3 Konstytucji RP®".

metoda rozstrzygania konfliktéw praw podstawowych — krytyka i obrona, ,Krytyka Prawa”
2019/2 (11); A. Sledzifiska-Simon, Analiza proporcjonalnosci...

Por. J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie
wspélnotowym, ,,Studia Europejskie” 2006/1, s. 59; ogdlnie — T.I. Harbo, The Function
of Proportionality Analysis in European Law, Leiden-Boston 2015.

Wyrok ten, wraz z orzecznictwem TK w materii proporcjonalnosci, powotany zostat
np. w wyroku WSA w Kielcach z 28.09.2010 r., IT SA/Ke 343/10, LEX nr 707370.

E. Morawska, Klauzula paistwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybuna-
tu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 283 i n.; por. K. Wojtowicz, Zasada proporcjonalnosci
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