ZBIGNIEW CZARNIK

Istota i zakres witadztwa
planistycznego gminy

1. Pojecie wladztwa planistycznego

Planowanie przestrzenne to zorganizowana dziatalno$¢ polegajaca
na ksztattowaniu przestrzeni, zmierzajaca do urzeczywistnienia zasa-
dy zrobwnowazonego rozwoju. Tak ujmowane dzialanie nalezy do za-
dan wilasnych gminy. Zatem gmina jako jednostka samorzadu teryto-
rialnego staje si¢ podmiotem odpowiedzialnym za ksztattowanie prze-
strzeni . Przypisanie gminie takiej roli musiato prowadzi¢ do poszu-
kiwania mechanizmu, dzigki ktéremu mozliwe byloby wykonywanie
tych zadan. Dla realizacji takiego celu wykorzystano klasyczna kon-
strukcje prawa publicznego, jaka jest wladztwo administracyjne.

Wiadztwo administracyjne to atrybut wiadzy publicznej. Najogol-
niej mozna przyjac, ze oznacza ono mozliwos¢ podjecia i uksztatto-
wania w drodze przymusu panstwowego sytuacji prawnej podmiotu’.
Istota wiladztwa jest jednostronne decydowanie o tresci stosunku

' W systemie planowania przestrzennego gmina pelni role szczegdlng, gdyz
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w sposob wigzacy okresla sytu-
acje prawna nieruchomosci nim objetych. Wprost wynika to z art. 6 ustawy z 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. nr 80, poz.
717 ze zm.) dalej cyt. jako p.z.p. Plany opracowane przez inne podmioty: powiat,
wojewodztwo 1 panstwo nie majg takiego charakteru. Co do podstaw prawnych dla
gminy jako podmiotu planistycznego prezentowane sa rowniez poglady, ktore wy-
wodza upowaznienie do takich dziatan z caloksztaltu ustawy, a nie z jej art. 6 ust. 1,
zob. H. Izdebski, Planowanie przestrzenne — na styku prawa publicznego i prywat-
nego, [w:] Praworzgdnosc. Sprawnos¢. Rozwdj Lokalny a Samorzqd Terytorialny,
Zeszyty Naukowe CSSTiRL, Warszawa 2004, s. 119-122.

* Szerzej: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 30-32
oraz 334-335; rowniez: W. Chroscielewski, Imperium a gestia w dzialaniu admini-
stracji publicznej, Panstwo 1 Prawo 1995, nr 6, s. 50-51.
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podmiotu znajdujacego si¢ poza administracja, z mozliwo$cig zasto-
sowania sankcji, jezeli okreslone dziatanie nie zostanie zrealizowane®.
Tak rozumiane wladztwo ma oparcie w przepisach prawa, a w jego
tre$ci zawiera si¢ przymus, przy czym w obecnie funkcjonujacych,
praworzadnych porzadkach prawnych, przymus ma charakter poten-
cjalny. Oznacza to, ze administracja przed skorzystaniem ze srodkow
przymusu powinna dla osiggnigcia celu wykorzystywac¢ wszelkie do-
stepne jej formy dziatania®.

W zakresie planowania przestrzennego gmina jako organ wiladzy
publicznej ma przyznang przez prawo kompetencje do jednostronnego
ustalenia sposobu zagospodarowania przestrzeni lokalnej’. Uprawnie-
nie takie na poziomie ogélnym (kompetencyjnym) przyznaje tej jed-
nostce art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym”. Szczego-
lowo okresla to uprawnienie art. 3 ust. 1 p.z.p., ktory stanowi, ze
ksztattowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy
stanowi jej zadanie wlasne. Calosci dopetnia tres¢ art. 6 p.z.p. stano-
wigc, ze ustalenia planu miejscowego okreslaja wraz z innymi przepi-
sami sposob wykonywania wlasnos$ci nieruchomosci.

Analiza wskazanych regulacji, w zestawieniu z teoretycznym uje-
ciem wladztwa administracyjnego, prowadzi do konstatacji, ze
uprawnienie gminy jako podmiotu wtadzy publicznej do okreslenia
sposobu wykorzystania przestrzeni lokalnej jest ,,swoistym” przywile-
jem, w ktory gmina zostala wyposazona przez przepisy prawa. Po-
biezna charakterystyka zakresu tego wtadztwa prowadzi do wniosku,
ze jest to wladztwo administracyjne, gdyz spetnia wymogi definicyjne
dla tej kategorii pojeciowej. Przystuguje wiadzy publicznej jako jed-

3 Zob. J. Zimmermann, op. cit.,s. 31.

* Ibidem, s. 31.

3 Zob. Z. Niewiadomski, Charakter prawny miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, [wW:] Aktualne problemy administracji i prawa administracyjne-
go, pod red. J. Postusznego, Przemysl — Rzeszow, s. 75; takze: Planowanie i zago-
spodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa
2006, s. 42, dalej cytowany jako Komentarz I.

® Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 1., nr 142,
poz. 1591 ze zm.) dalej cyt. jako u.s.g.
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nostronne uprawnienie do okreslenia nakazoéw i zakazéw korzystania
z nieruchomosci.

Zatem w tym wymiarze mozna przyjac, ze wtadztwo planistyczne
gminy jest rodzajem wiladztwa administracyjnego, a to czyni upraw-
nionym konstruowanie takiego pojecia w rozwazaniach odnoszacych
si¢ do zagospodarowania przestrzennego. Teoretyczny wymiar anali-
zowanego terminu nie budzi watpliwosci. Natomiast prawo pozytyw-
ne nie postuguje si¢ nim. Konsekwencja takiej sytuacji jest to, ze na-
wet w wymiarze doktrynalnym brak jest powszechnie akceptowanej
definicji wiadztwa planistycznego’, cho¢ nauka postuguje si¢ tym
pojeciem dla opisania catoksztattu sytuacji prawnej pojawiajacej si¢ w
procesie ksztaltowania przestrzeni publicznej. Stad jako dopuszczalne
nalezy uzna¢ funkcjonowanie tego terminu w jezyku prawniczym.

Przyjete w polskim porzadku prawnym znaczenie wladztwa plani-
stycznego nawigzuje do uksztattowanego w nauce niemieckiej Pla-
nengshoheit®. Wywodzi si¢ ono z klasycznego rozumienia administra-
cji jako dziatalno$ci panstwowo-wiladczej (hoheitlich), czyli podej-
mowanej na podstawie wlasnego prawa w obszarze publiczno-prawnym
(Hoheitsverwaltung)’. Konsekwencja takiego ksztattu wladztwa musi
by¢ przypisanie do niego sankcji przymusu na wypadek niepodpo-
rzadkowania si¢ stanowionym w jego ramach nakazom lub zakazom.
Taki jest wymog modelu, ktory zostal przedstawiony.

W przypadku witadztwa planistycznego ten model nie do konca
jest spelniony. W zasadzie brak w nim bezposredniej sankcji. Nawet
nie chodzi o to, ze p.z.p. nie przewiduje dolegliwos$ci z tytulu niepod-
porzadkowania si¢ ustaleniom planu, a sama wprowadza zasade¢ fakul-
tatywnos$ci i dualistyczny system aktow planistycznych'®, ale o do-

" Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzen-
nego i prawa budowlanego, Poznan 1997, s. 32.

¥ Szerzej: Z. Niewiadomski, Zagospodarowanie przestrzenne, Warszawa 1999,
s. 222-223 i podana tam literatura; tenze: Planowanie przestrzenne. Zarys systemu,
Warszawa 2003, s. 90.

® Zob. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2000, thum. K. No-
wacki, Wroctaw 2003, s. 26; zob. takze: W. Chréscielewski, op. cit., s. 50 i n.

' Taki poglad prezentuje Z. Niewiadomski, Gospodarowanie przestrzenig
w gminach w Swietle nowych rozwigzan prawnych, [w:] Praworzgdnosc. Sprawnosc.
Rozwdj Lokalny...,s. 110.
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puszczenie mozliwosci okreslenia zasad zagospodarowania przestrze-
ni w decyzji ustalajacej warunki zabudowy lub lokalizacj¢ inwestycji
celu publicznego. Zatem zakres wladztwa planistycznego gminy funk-
cjonuje na dwoch poziomach; ogélnym i indywidualnym.

Istnienie takiej sytuacji zmusza do dookreslenia poje¢cia wladztwa
planistycznego. Wydaje sig, ze stan normatywny zaczyna odbiega¢ od
istoty pojecia. Dlatego zasadny wydaje sie poglad, ktory zaktada, ze
wladztwo planistyczne bardziej oznacza ogdlng kompetencje gminy
do dzialania w zakresie zagospodarowania przestrzennego, niz kon-
kretng relacj¢ migdzy gming a podmiotami podlegajacymi oddziaty-
waniu samego planu zagospodarowania przestrzennego. Z tego punktu
widzenia wladztwo planistyczne gmina realizuje w dwéch formach,
przez stanowienie aktow planistycznych oraz przez wydawanie decy-
zji. Takie ustalenie ma i t¢ zalete, ze pozwala dokona¢ rozrdéznienia
migdzy pojeciem planu i planowania. Planowanie jest dziataniem
zmierzajacym do sporzadzenia planu, za$ plan jest produktem tej dzia-
talnosci''. Rozréznienie tych kategorii pozwala nazwaé whadztwem
planistycznym kompetencj¢ gminy do podjecia i przeprowadzenia
procesu planowania i uchwalenia planu jako aktu ogoélnego, a przez to
przepisu prawa miejscowego. Jest to rowniez uprawnienie gminy do
uksztattowania przestrzeni w drodze aktu indywidualnego, przy pelnej
swiadomosci, ze decyzja lokalizujaca inwestycje celu publicznego
1 ustalajgca warunki zabudowy (decyzja o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu) jest rozstrzygnigciem konkretnym.

Te formy ksztaltowania przestrzeni nigdy nie prowadza do po-
wstania planu jako generalnego aktu administracyjnego, jednak po-
dobnie jak plan regulujg status konkretnej nieruchomosci, gdyz kazdy
plan jest rowniez zbiorem aktéw indywidualnych ujmujacych norma-
tywnie konkretna nieruchomos¢'?. Skutki przyjetego rozumienia
wladztwa planistycznego gminy przenosza si¢ na uksztaltowanie spo-
sobu kontroli realizowanego przez gmine wtadztwa. Poniewaz ma ono
charakter generalno-konkretny, co oznacza, ze obejmuje zar6wno
tworzenie, jak 1 stosowanie prawa, przez to podlega kontroli nadzor-

i Szerzej: H. Maurer, op. cit., s. 221-222.
12 70b. Komentarz 1, s. 140.
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czej (uchwalenie planu), ale takze instancyjnej (decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania).

Dla miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wia-
Sciwy jest tryb przewidziany dla uchwat rady gminy, gdyz z punktu
widzenia zrodet prawa plan jest uchwatla'. To przesadza o specyficz-
nej procedurze, w ramach ktorej konkretyzuje si¢ ta forma wiadztwa
planistycznego gminy. Daje to podstawe do przyjecia, ze w tym wy-
miarze wiladztwo planistyczne gminy jest atrybutem suwerennosci
planistycznej tej jednostki samorzadowej, a szerzej jej samodzielno-
$ci. Z kolei z punktu widzenia podmiotéw znajdujacych si¢ poza gmi-
ng to wladztwo moze by¢ okreslone jako negatywna strona wolnosci
budowlanej'*. Taki walor nalezy réwniez przypisa¢ indywidualnym
aktom planistycznym, cho¢ w tych przypadkach zakres swobody gmi-
ny jest mniejszy. Nie mozna jednak zasadnie twierdzi¢, ze w takich
sytuacjach swoboda gminy jest wylaczona, bo decyzje ustalajace wa-
runki zabudowy lub lokalizacj¢ inwestycji celu publicznego maja cha-
rakter zwiazany"”.

2. Tres¢ wiadztwa planistycznego

Skoro wtadztwo planistyczne gminy to przyznana przepisami pra-
wa moznos¢ okreslania przez te¢ jednostke warunkéw zagospodarowa-
nia przestrzeni, to niezbedne staje si¢ ustalenie zasiggu i1 zasad jej
dziatania w tym obszarze. Bez watpienia okreslenie tych regut musi
wychodzi¢ z obowigzujacej koncepcji administracji jako dziatalnosci
prowadzonej na podstawie i w granicach ustaw. Zatem przy wyzna-
czeniu tre$ci wladztwa planistycznego chodzi przede wszystkim o wy-
znaczenie zakresu zwigzania gminy przepisami ustawy. Ustalenie ta-

13 Zob. art. 20 p.z.p.

4 Podobnie: Z. Leonski, M. Szewczyk, op. cit., s. 119.

" Decyzje ustalajgca warunki zabudowy oraz lokalizacje inwestycji celu pu-
blicznego wojt, burmistrz, prezydent musza wydac, jezeli wnioskodawca spehi
prawem przewidziane warunki. Na tym tle pojawita si¢ koncepcja niczym nie uza-
sadnionego panstwowego wladztwa planistycznego, ktére ma miejsce w tych
wszystkich przypadkach, gdy gmina nie uchwala planu — szerzej zob. Komentarz I,
s. 39-46.
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kie jest tym bardziej konieczne, ze gmina jako jednostka samorzadu
terytorialnego jest rownorzednym z innymi, uczestnikami obrotu
prawnego, a co za tym idzie powinna mie¢ ograniczony zakres od-
dzialywania na ich prawa. W planowaniu przestrzennym oddzialywa-
nie nabiera szczegdlnego znaczenia, gdyz wladztwo planistyczne ze
swej natury uprzywilejowuje gmine, pozwalajac jej jednostronnie
ksztattowa¢ sytuacje prawa wlasnosci nieruchomos$ci potozonych na
jej terytorium.

Z drugiej strony miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go, aczkolwiek jest aktem istotnym, to tylko jednym z kilku tworza-
cych system aktow planowania'®. Z tego wzgledu zakres wiadztwa
gminy wyznaczony musi by¢ przy uwzglednieniu zasi¢gu planistycz-
nych dziatan tych podmiotéw. Nadto wskazaé trzeba, ze poza plani-
styczng aktywno$cig gminy pozostaja wewnetrzne wody terytorialne,
morze wewngtrzne oraz wytaczone strefy ekonomiczne. Wprost wy-
nika to z tresci art. 4 ust. la p.z.p. Natomiast na podstawie art. 4 ust. 3
tej ustawy wiladztwu gminy nie podlegaja tereny zamknigte. W sto-
sunku do nich plan miejscowy moze ustala¢ tylko ich granice i ogra-
niczenia w korzystaniu z nieruchomosci do nich przylegtych. Dopiero
uwzglednienie wskazanych determinant moze by¢ podstawa konstru-
owania tresci wtadztwa planistycznego gminy.

Wskazane wyznaczniki analizowanego zagadnienia moga prowa-
dzi¢ do wniosku, Ze poza tymi ograniczeniami, wladztwo planistyczne
gminy jest swobodng dziatalno$ciag majaca za przedmiot przestrzen.
Takie rozumienie tej kategorii bytoby niedopuszczalne. Z tego wzgle-
du nie moga zashugiwa¢ na akceptacje poglady, ktore sprowadzaja
wladztwo do uznania planistycznego, ktérego trescig miatoby by¢
swobodne ksztaltowanie przestrzeni lokalnej przez gmine'’. Zwtasz-
cza w obecnym porzadku prawnym takie ujecie jest niemozliwe, gdy

'® Planowanie obejmuje takze szczebel wojewoddzki i krajowy. W zasadzie dzia-
fan planistycznych pozbawiony jest powiat, ktory nie ma wplywu na ksztalt prze-
strzeni zar6wno w wymiarze lokalnym jak i krajowym — podobnie Z. Niewiadom-
ski, Gospodarowanie przestrzenig..., s. 110.

17 Zob. A. Agopszowicz, Raummplanungsrecht, Berghau und komunale Pla-
nungshoheit in Polen, Archiv fur Kommunalwisenschaften 1991, vol. II, s. 310 i n.
cyt. za: Z. Niewiadomski, Charakter prawny...,s.75.
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wladztwo musi by¢ realizowane poza planem miejscowym i konkrety-
zuje sic w drodze aktu indywidualnego'®. Wtedy istotne staje si¢ po-
szukiwanie granic tej swobody, co jest w istocie okre§leniem tresci
samego pojecia. Wydaje si¢, ze przy takim podej$ciu odwolanie si¢
przy konstruowaniu tego terminu tylko do postanowien p.z.p. jest nie-
wystarczajace. Przy czym, nawet ograniczenie si¢ tylko do tej ustawy
musi prowadzi¢ do ustalania zakresu wladztwa w zaleznosci od tego,
w jakim trybie to wladztwo bedzie realizowane.

Ustawa w art. 15 ust. 2 wskazuje rodzaje zagadnien, ktore okresla-
ja elementy przestrzeni mogace podlegac ksztaltowaniu przez gming
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Samo wyli-
czenie tych obszardéw nie zatatwia problemu zakresu i podstaw dziata-
nia gminy, a dopiero te parametry stwarzalyby mozliwo$¢ nalezytej
oceny funkcjonujacego rozumienia wtadztwa planistycznego. Brak ten
musi by¢ usunigty na poziomie rozwazan teoretycznych, gdyz tylko
w tym trybie mozna zbudowac poprawnie tre$¢ analizowanego termi-
nu.

Punktem wyjscia dla poprawnej konstrukcji tresci wladztwa plani-
stycznego w postgpowaniu planistycznym musza by¢ przepisy i zalo-
zenie, ze gmina jako podmiot wiadzy publicznej moze podejmowac
dziatania, jezeli znajduje do tego umocowanie w ustawie. Taki nakaz
jest oczywisty, bo wynika z art. 7 Konstytucji RP". Konsekwencja
tego musi by¢ zatozenie, ze tres¢ wladztwa wyznaczona jest przez
ustawy i tylko one moga by¢ podstawg dziatania gminy w procesie
planistycznym. Nie chodzi tu o przyjecie, ze sam proces bedac regu-
lowany ustawa sankcjonuje wszelkie dziatania w nim podjgte i przy-
daje im znami¢ ustawy. Chodzi o to, ze kazde dziatanie planistyczne
podejmowane przy opracowaniu projektu planu, a pdzniej planu musi
mie¢ podstawe w ustawie. Na skutek tego za niedopuszczalne nalezy
uzna¢ te dziatania w ramach wladztwa planistycznego, dla ktoérych
brak ustawowej podstawy.

'8 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 21 lipca 2008 r., IT SA/Kr 345/08, LEX nr
510194; posrednio wyrok NSA z 26 marca 2009 r., Il OSK 439/08, LEX nr 525855.

¥ Dz U. nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.; zob. wyrok TK z 7 lutego 2001 r.,
K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29.
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Na tle takiego zalozenia pojawia si¢ konieczno$¢ jednoznacznego
przyjecia, ze przepisy p.z.p., zwlaszcza art. 15 ust. 2 oraz art. 7 ust. 1
u.s.g. nie sg i nie moga by¢ podstawa do okreslenia tresci wladztwa
planistycznego. Analiza wskazanych regulacji prowadzi do wniosku,
ze przepisy obu regulacji majg charakter kompetencyjny. Wprawdzie
ustawodawca postuzyt si¢ przy ich stanowieniu rézng technika legi-
slacyjna, jednak w charakterze sa normami, z ktorych wynika co naj-
wyzej moznos$¢ uregulowania w planie okreslonej problematyki. Tyl-
ko takie rozumienie tych przepiséw pozwala zbudowac pojecie wtadz-
twa odpowiadajace standardom konstytucyjnym. Dziatanie odmienne
zawsze bedzie prowadzi¢ do utozsamienia wladztwa z samowolg gmi-
ny.

Kompetencyjny charakter postanowien art. 7 ust. 1 u.s.g. wynika
wprost z miejsca i roli przepisu. Zamieszczenie tej regulacji w roz-
dziale zatytulowanym ,,Zakres i zadania gminy” nie pozostawia w tej
materii watpliwos$ci. Zatem pdzniejsze wyliczenie w przepisie rodza-
jow zadan realizowanych przez gming¢ nie moze sta¢ si¢ samoistng
podstawa do kreowania w planie ograniczen. Podobnie nalezy trakto-
waé art. 15 ust. 2 p.z.p.”%, ktory wylicza obowiazkowe skladniki tresci
planu. Wskazanie tych elementéw przysztego planu nie daje podstaw
do czynienia z nich podstawy stanowionych w planie regulacji. Po-
prawne okreslenie treSci planu jest waznym etapem calego procesu
planistycznego, jednak tej tresci nie mozna traktowac jako tozsamej
z tre$cig wladztwa, ktore przystuguje gminie jako podmiotowi two-
rzagcemu plan. To drugie uprawnienie musi mie¢ jednoznacznie okre-
$long podstawe prawna, gdyz wlasnie ono jest wladztwem, w sytuacji,
gdy kompletnos¢ tresci planu jest co najwyzej wyznacznikiem po-
prawnosci procesu planowania.

Konieczno$¢ precyzyjnego okreslenia zakresu wiladztwa plani-
stycznego gminy wynika z tego, ze dzialania podj¢te w jego ramach

%0 Art. 15 p.z.p. nie jest zbudowany zbyt szczesliwie, gdyz w ust. 1 wprowadza
Scisty zwigzek miedzy projektem planu a studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy, stanowiac, ze studium jest wigzace dla ustale-
nia tresci planu, przy czym studium nie jest przepisem prawa miejscowego, czyli nie
ogranicza prawa wlasno$ci nieruchomosci, a wigc moze mie¢ szerzej ujete podstawy
prawne.
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oddziatuja na wykonywanie prawa wtasno$ci nieruchomosci. Miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miej-
scowego okresla sposob wykonywania tego prawa. Wynika to wprost
z art. 6 p.z.p., ktéry stanowi, ze ustalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego ksztattuja wraz z innymi przepisami
sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomoséci’'. Zatem status
prawny nieruchomosci jest nierozerwalnie zwigzany z ograniczeniami
wprowadzonymi planem®*. To wymusza takie konstruowanie granic
wladztwa planistycznego, by spetnione zostaty konstytucyjne kryteria
ochrony wilasno$ci. Wydaje si¢, ze jedynym i1 poprawnym rozwigza-
niem jest przyjecie zalozenia, ze tre$cig planu miejscowego moze byc¢
tylko ograniczenie, dla ktérego znajdujemy uzasadnienie w przepisie
rangi ustawowej. Oznacza to, Ze gmina nie moze do planu wprowa-
dzi¢ takich regulacji ksztattujacych przestrzen lokalna, ktore nie mia-
lyby uzasadnienia w ustawie materialnej 1 nie dawatyby si¢ zrealizo-
wac.

Wymog realizacji jest szczegdlnie istotny przy okresleniu tych
elementow planu, ktoére zwigzane sg z okresleniem w nim celow pu-
blicznych. Idzie o to, by gmina wprowadzajac w imieniu wtadzy pu-
blicznej tego typu zadania tworzyta rdwnoczes$nie podstawy do ich
realizacji®>. Whadztwo planistyczne skoro ma by¢é zdolnoscia do auto-
rytarnego uksztaltowania sposobu korzystania z wtasnosci musi od-

*1 W nauce stwierdzenie takie nie jest jednoznaczne — szerzej zob. H. Izdebski,
op. cit., s. 120. Autor zwraca uwage, ze regulacje p.z.p. nie spetniaja standardu
przyzwoitej legislacji. Podobny poglad wyrazit Z. Niewiadomski, Nowe prawo
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2003, s. 12;
takze: P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego,
Warszawa 2009, s. 223-228 oraz K. Matysa-Sulinska, Normy ksztaltujqce tad prze-
strzenny, Warszawa 2008, s. 288 i n.

22 Zob. T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, Zakamycze 2004, teza 6 do art. 4 p.z.p. w formie elektronicznej pro-
gramu LEX.

> Okreslenie w planie celow publicznych bez wskazania czasu ich realizacji jest
naruszeniem art. 1 Protokotu nr 1 zob. orzeczenie Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka z dnia 23 wrzesnia 1982 r. w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciw
Szwecji, [w:] M. A. Nowicki, Kamienie milowe. Orzecznictwo Europejskiego Try-
bunatu Praw Cziowieka, Warszawa 1996, s. 409-414.

13



Zbigniew Czarnik

dziatywaé¢ w stosunku do wszystkich podmiotéw i wszelkich celow,
ktére znajda si¢ w planie. Inne rozumienie roli tego wtadztwa nie od-
powiada normatywnej wspotczesnosci. Z tego wzgledu nie stanowia
tresci wladztwa te ustalenia, dla ktérych brak oparcia w materialnym
prawie administracyjnym. Wszak kazde wtadztwo witadzy publicznej
jest tylko sposobem realizacji norm prawa materialnego”*.
Zilustrowaniem tego zagadnienia moze by¢ wprowadzenie do pla-
nu norm okres$lajacych zasady urzadzania zieleni gminnej. Art. 7 ust.
2 pkt 12 u.s.g. wskazuje, ze do zadan wtasnych gminy nalezg sprawy
zieleni gminnej i zadrzewien. Z kolei z art. 15 ust. 2 i ust. 3 p.z.p. wy-
nika m.in., ze w planie miejscowym okresla si¢ zasady ochrony $ro-
dowiska, wymagania wynikajace z potrzeb ksztaltowania przestrzeni
publicznej oraz granice terendw rekreacyjno-wypoczynkowych. Proste
zestawienie tych regulacji mogloby prowadzi¢ do uznania, ze
w ramach wladztwa planistycznego gmina moze dowolnie ksztatto-
wac obszary zieleni gminnej, w szczegdlnosci wyznacza¢ granice tych
terendw, a wiec ogranicza¢ sposob korzystania z wlasnos$ci wszyst-
kich tych wiascicieli, ktérzy znalezli si¢ w tak wyznaczonym obsza-
rze. Przyjecie takiego stanowiska nie ma podstaw prawnych i nie mie-
$ci si¢ w pojeciu wladztwa planistycznego. Bardziej jest samowola,
niz dziataniem odpowiadajagcym prawu, gdyz przepisy obowiazujace-
go prawa materialnego nie traktujg zieleni gminnej jako celu publicz-
nego w rozumieniu art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami”.
Brak takiej normatywnej kwalifikacji powinien zawsze prowadzi¢
do wniosku, ze dany cel planistyczny wykracza poza tres¢ wladztwa
planistycznego, a to eo ipso musi prowadzi¢ do jego odrzucenia jako
celu niedopuszczalnego™®. Tylko taki sposob rozumienia wiladztwa

* Wydaje sie, ze od sposobu realizacji prawa nalezy odrozni¢ forme, w jakiej
prawo jest realizowane np. przez wydanie decyzji lub innego aktu. Zatem sposob
realizacji oznacza ciag dzialan podejmowanych przez wiadz¢ w celu urzeczywist-
nienia nakazoéw lub zakazow. Dzialaniem takim jest proces planowania.

» Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. nr 102
72010 r., poz. 651 ze zm.)

*® Takie traktowanie dziatan planistycznych gmin nie jest oczywiste. W judyka-
turze przewazaja poglady przyznajace gminie swobode¢ dzialan planistycznych.
Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ wyrok NSA z 26 stycznia 2006 r., II OSK
630/05, niepublik., ktory w uzasadnieniu zawiera stwierdzenie, ze z regulacji art. 6
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ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze inne
cele stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty (zbiorowosci) nie sg celami publicz-
nymi tylko dlatego, ze nie zostaty ujete w tym unormowaniu. Uregulowanie to prze-
sadza (...), ze do wymienionych w nim zamierzen maja zastosowanie przepisy
ustawy, natomiast nie moze ono stanowi¢ wyznacznika dla oceny, co jest celem
publicznym w zagospodarowaniu przestrzennym. W podobnym tonie wypowiedziat
si¢ Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z 21 stycznia 2005 r.,
SA/Rz 1201/03. Stanowisko takie nalezy uzna¢ za nietrafne i nie majace racjonal-
nych podstaw. Dodatkowo mozna wskazaé, ze daje ono wyraz ambiwalencji dla
whasnosci 1 jest uktlonem w kierunku blizej nie sprecyzowanego celu publicznego.
Trafne jest w tym, Ze nie kazdy cel publiczny musi by¢ wymieniony w art. 6 ustawy
o gospodarce nieruchomog$ciami. Przeciez ten wniosek jest oczywisty 1 wprost wy-
nika z tego przepisu pkt 10, ktory stanowi, ze celami publicznymi sa rowniez te,
ktore tak zostaty potraktowane w innych ustawach. Zatem wnioski Sadow sa niezbyt
odkrywcze, a poza tym nieckonsekwentne, bo skoro cele publiczne maja by¢ wyli-
czone w innych ustawach, to wlasnie w nich majg by¢ tak nazwane. Domniemanie
natury celu publicznego jest niedopuszczalne, gdyz nie miesci si¢ w pojeciu demo-
kratycznego panstwa prawnego. Komentujac t¢ z gruntu nietrafng argumentacje
Sadow wskazaé nalezy, ze ustawodawca jezeli chcial to potrafit nazwaé kreowane
przez siebie cele np. w art. 7 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(Dz. U. nr 92, poz. 880 ze zm.) utworzenie lub powigkszenie obszaru parku narodo-
wego lub rezerwatu jest traktowane jako cel publiczny w rozumieniu art. 6 ustawy
o0 gospodarce nieruchomosciami, podobnie traktuje ograniczenia sposobu korzysta-
nia z nieruchomosci na skutek ochrony zasobdéw $rodowiska i przyjmuje w art. 132
ustawy z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. nr 129 z 2006 r.,
poz. 902 ze zm.) stosowanie zasad odnoszacych si¢ do wywlaszczenia nieruchomo-
$ci, w taki sposob traktuje takze utworzenie parku kulturowego przez gming w try-
bie okreslonym w art. 17 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami (Dz. U. nr 162, poz. 1568 ze zm.) i przyjmuje, ze w przypadku ograni-
czen w sposobie korzystania z nieruchomosci na skutek wprowadzenia zakazow
nalezy stosowa¢ przepisy o wywlaszczaniu nieruchomosci. W tych przypadkach
odestanie do przepisow wywlaszczeniowych dobitnie wskazuje jak sa traktowane
dopuszczalne ograniczenia. Wszak wywlaszcza¢ mozna tylko dla celéw publicz-
nych. Dlatego aktualne jest pytanie, w jaki sposob gmina ustalajac w planie np.
zielen gminng, ktora nie jest celem publicznym, zamierza ten cel realizowac, skoro
nie bedzie mogta przymusowo przejaé nieruchomosci potozonych w granicach usta-
lonych planem. Trudno doszukaé si¢ w przepisach obowigzujacego prawa formy
przymuszenia wlasciciela nieruchomosci, by urzadzal park publiczny i pozwalat
z niego korzysta¢. Zatem jaki sens moze mie¢ dopuszczenie mozliwosci tworzenia
w planie miejscowym zieleni gminnej, skoro nigdy nie bedzie urzadzona i nie bg-
dzie mozna z niej korzystac. Wydaje sig, ze innego powodu niz czasowe ,,blokowa-
nie” wlasnosci trudno doszukaé si¢ w takim rozumieniu tresci wladztwa planistycz-
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gminy w procesie planistycznym spelnia kryterium konstytucyjne.
Inne rozumienie pozycji prawnej gminy w tym dziataniu jest niemoz-
liwe, gdyz jego konsekwencja jest niczym nie uzasadnione blokowa-
nie wilasno$ci. Wskazany wniosek wydaje si¢ by¢ naturalnym skut-
kiem systemu prawa, w ktérym chroniona jest przede wszystkim wla-
sno$¢, a nie swoboda planistyczna gminy. Poza tym takie uksztatto-
wanie statusu gminy ma i ten walor, ze zachowuje rownowage pomie-
dzy gming (planista) a pozostalymi podmiotami. Zatem jako zasadna
nalezy przyja¢ konkluzje, ze tres¢ wiladztwa planistycznego gminy
wyznaczajg ustawy materialnego prawa publicznego i tylko one moga
by¢ podstawa kreowania jakichkolwiek ograniczen. Wniosek taki ma
charakter uniwersalny i odnosi si¢ takze do wladztwa realizowanego
w postepowaniu o wydanie decyzji okreslajacych sposdb zagospoda-
rowania terenu.

Tre§¢ wladztwa planistycznego gminy obok podstaw normatyw-
nych wyznaczona jest zasiggiem tego wiadztwa. Ustawa — p.z.p. two-
rzac system organow planistycznych okresla sfery, w ktoérych gmina
jest uprawniona do ksztaltowania przestrzeni lokalnej. Oznacza to, ze
nie kazdy obszar tej przestrzeni moze by¢ ksztaltowany przez gmine.
Zatem pewne zakresy przestrzeni sg wylaczone ex lege z ingerencji
gminy np. tereny zamknigte, inne podlegaja oddziatywaniu pozosta-
tych podmiotow planujacych. Z tresci art. 9 p.z.p. wynika dla gminy
obowigzek uwzgledniania przy opracowywaniu planu koncepcji i stra-
tegii rozwoju kraju oraz wojewddztwa, a takze planu wojewodztwa,
zwlaszcza w zakresie lokalizacji inwestycji celu publicznego. Ko-
nieczno$¢ uwzgledniania nie swoich zadan jest rdwniez ogranicze-
niem zakresu wiadztwa gminy.

nego gminy. Z tych powoddw ten typ argumentacji i jego potwierdzenie we wska-
zanych orzeczeniach nalezy odrzuci¢ w catosci jako niekonstytucyjny, a to w koncu
potwierdza glowng teze artykuhu, zakladajaca, ze kazde postanowienie planu musi
mie¢ oparcie w prawie materialnym, bo tylko ono ma moc kreowania jakichkolwiek
ograniczen. Tego czyni¢ nie moga normy zadaniowe i kompetencyjne.
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3. Plan jako forma realizacji wtadztwa planistycznego

Pod pojeciem formy wladztwa planistycznego nalezy rozumiec
sposob tworzenia norm wprowadzajacych zasady ksztattowania prze-
strzeni, zatem chodzi o okreslenie charakteru prawnego aktow pode;j-
mowanych w procesie planistycznym. W teorii prawa”’ przyjmuje sie,
ze plan nie stanowi samodzielnej formy prawnej, w jakiej wypowiada
si¢ administracja publiczna. Moze przejawia¢ si¢ we wszystkich do-
stepnych jej formach prawnej dziatalno$ci. W przypadku wiadztwa
planistycznego gminy, ustawodawca przyjmuje, ze jest to uchwata
rady gminy oraz decyzje: o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego oraz ustalajacej warunki zabudowy. Dotaczenie do aktow
planistycznych decyzji musi by¢ w szczegdlny sposob podkreslone,
gdyz w nauce®™, a przede wszystkim w orzecznictwie®” pojawiaja sic
btedne koncepcje, oderwane zupeinie od istniejacej regulacji, bedace
sentymentalng adaptacja i proba odtworzenia przebrzmiatej przeszio-
$ci.

Z teoretycznego punktu widzenia miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego jest zrodlem prawa powszechnego, gdyz stosownie
do art. 87 ust. 2 Konstytucji RP uchwata gminy w tej materii nalezy
do aktéw prawa miejscowego. Stwierdzenie tego faktu nie usuwa
wszystkich watpliwosci zwigzanych z takg kwalifikacja. Trafnie pod-
nosi si¢, ze przynaleznos$¢ tego rodzaju aktow do zrodet prawa o po-
wszechnym charakterze jest tylko formalna®®. Tak klasyfikuje ten typ
dziatan porzadek prawny. Jednak glebsza analiza prowadzi do wnio-
sku, Ze sg to akty zrdéznicowane, zawierajace normy o podwojnym
charakterze generalno-indywidualnym, a to czyni je niespeliajagcymi
cech powszechnego zrodia prawa.

27 Zob. H. Maurer, op. cit., s. 223.

% Szerzej: J. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 2, s. 97-98.

* Np. postanowienie NSA z 18 lipca 2005 r., IT OPS 3/05, ONSAiwsa 2006, nr 1,
poz. 2; réwniez: wyrok NSA z 29 stycznia 2010 r., IT OSK 220/09 niepubl.; wyrok
NSA z 10 lutego 2010 r., IT OSK 1737/08, niepubl.; wyrok NSA z 16 lutego 2010 r.,
11 OSK 1862/08, niepubl.

30 Szerzej J. Zimmermann, op. cit., s. 88.
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Stwierdzenie takie ma powazne konsekwencje dla sposobu rozu-
mienia wszelkich ograniczen, ktére wprowadza plan w zakresie wy-
konywania wlasnosci. W istocie, potrzeba intelektualnego namyshu
nad formg wiladztwa planistycznego gminy sprowadza si¢ do teore-
tycznego uzgodnienia modelu prawnych ograniczeh wykonywania
wlasnosci nieruchomosci. Skoro wtasnos¢ jako prawo podstawowe dla
porzadku spoleczno-gospodarczego jest chroniona konstytucja, to
wszelkie dziatania gminy w procesie planowania, zwtaszcza uchwale-
nie planu i forma, w jakiej to nastgpuje, musza spetnia¢ paradygmat
takiej ochrony.

W konteks$cie tych zalozen niepokdj budzi przyjeta w p.z.p. forma
uchwaty dla sformalizowania wiadztwa planistycznego. Rozwigzanie
takie wydaje si¢ pozostawa¢ w sprzecznosci z regulacjg art. 140 k.c.
i art. 87 Konstytucji RP. Sprzeczno$¢ pojawia si¢ w sposobie traktowa-
nia planu oraz funkcjonujacej koncepcji ograniczen prawa wlasnosci
nieruchomosci. Obecnie nie budzi watpliwosci poglad, ze wiasnosé
moze by¢ ograniczona tylko ustawa, 1 ze uchwata rady gminy, cho¢ jest
przepisem prawa miejscowego, to jednak nie jest ustawa’'. Nie zastu-
guja na akceptacje te stanowiska, ktore przyznaja, ze prawo wlasnosci
moze ogranicza¢ tylko ustawa, przy czym wskazuja, ze p.z.p. jest pod-
stawg ograniczenia, a plan miejscowy to tylko akt wykonawczy do nie;j.
Tak formutowany poglad obarczony jest bledem, ktéry polega na tym,
ze ograniczenia wlasnos$ci przesuwa si¢ do aktu podstawowego. Dziala-
nie takie tym bardziej jest niedopuszczalne, gdyz akty podustawowe
w ogoble nie moga kreowac ograniczen w tej materii.

3! Poglad taki konsekwentnie prezentuje, por. Z. Czarnik, Wiadztwo planistyczne
gminy, [w:], Prawne i spoleczne aspekty rozwoju samorzgdnosci terytorialnej
w Polsce i na Ukrainie, Przemys$l 2002, s. 170 i n.; takze: Prawo wlasnosci nieru-
chomosci a granice prawotworczej samodzielnosci gminy, ,,Casus” 1999, nr 11,
s. 16-19 oraz Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako przestanka
wykonywania wiasnosci, Monitor Prawniczy, Nieruchomosci 1998, nr 7, s. 1-5.
Podobne poglady przedstawili: M. Szewczyk, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasa-
dy prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz — Poznan
2002, s. 51 wydaje sie, ze takze Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. .., s. 102.
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Wynika to wprost z art. 140 k.c. w zwiazku z art. 2 ustawy o zmianie
ustawy — kodeks cywilny z 1990 roku”. Skutkiem tej noweli byto
skreslenie art. XVI przepiséw wprowadzajacych k.c. definiujagcego na
uzytek kodeksu, a wiec 1 art. 140 k.c. pojecie ustawy. Do momentu
skres§lenia wskazanego przepisu na gruncie prawa cywilnego obowia-
zywala regula nakazujaca pod pojeciem ustawy przyjmowaé kazdy
powszechnie obowigzujacy przepis prawa. Zatem do noweli z dnia 28
lipca 1990 r. przepisem ustawy w rozumieniu art. 140 k.c. mégt by¢
takze przepis wykonawczy. Po tej dacie uznanie przepisu wyko-
nawczego za podstawe ograniczenia witasnosci wydaje si¢ niemozli-
we.

Dodatkowo nalezy podnie$¢, ze poglad, ktéry zasadza si¢ na
stwierdzeniu, ze skoro p.z.p. daje podstawe¢ do uchwalenia planu, to
rownoczesnie wprowadza ustawowe podstawy ograniczenia wlasnosci
jest z natury bledny, gdyz ustawa jest tylko regulacja procesowa™, bo
okresla tryb sporzadzenia planu, zatem nie moze wprowadza¢ zadnych
ograniczen. Daje tylko podstawe do ich okreslenia. Jednak z faktu, ze
ustawa stanowi podstaw¢ prawng dziatan wladzy publicznej nie wyni-
ka, ze takie dziatanie jest ustawg. Wszak podstawa kazdego indywi-
dualnego aktu administracyjnego jest ustawa, bo konkretyzuje normg
ustawowg (materialng) i jest podejmowany na podstawie ustawy (pro-
cesowej). Z tego faktu jednak nie wynika, by ten akt byl ustawg. Po-
dobnie nalezy traktowa¢ miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, nawet przy zatozeniu, ze jest aktem wykonawczym.

Konkludujac stwierdzi¢ nalezy, ze okreslona w obowigzujacym
prawie forma wiladztwa planistycznego nie odpowiada standardom
konstytucyjnym. Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wymaga dla ogranicze-
nia konstytucyjnych wolnoséci i praw dziatania tylko na podstawie
ustawy 1 tylko wtedy, gdy jest to niezbedne w demokratycznym pan-
stwie prawnym ze wzglgdu na wartosci w tym przepisie wymienione.
Witasnos$¢ nieruchomosci jest niewatpliwie prawem konstytucyjnym,

32 Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. o zmianie ustawy — kodeks cywilny (Dz. U. nr
55, poz. 321).

3 Zob. R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska, Ustawa o zago-
spodarowaniu przestrzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Warsza-
wa 1995, s. 8.
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zatem wszelkie jej ograniczanie powinno by¢ doglebnie przemyslane.
Funkcjonujace w formalnym wymiarze wladztwo planistyczne w pro-
cesie planowania tego warunku nie spetnia.

4. Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania
jako formy realizacji wiadztwa planistycznego

Ustawa rozréznia dwa rodzaje indywidualnych aktéw planistycz-
nych. Art. 4 ust. 2 p.z.p. wskazuje decyzj¢ ustalajacg lokalizacje celu
publicznego i decyzj¢ okreslajaca warunki zabudowy. Te akty ksztal-
tuja przestrzen i jej zagospodarowanie w sytuacjach, gdy gmina nie
uchwalila miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Niewatpliwie sg to akty o charakterze indywidualnym i konkretnym.
To odréznia je w zasadniczy sposob od planu, jednak nie sg to akty
nieplanistyczne, jak probuje sie niekiedy uzasadnia¢®*. Zapewne nie
s to akty planowania stanowione w procedurze planistycznej, ale tez
procedura ta nie wyczerpuje aktow planowania. Jedne z nich sg akta-
mi stanowienia prawa, inne stosowania prawa. Ten fakt nie wyklucza
przyjecia, ze petnig taka sama funkcje¢, co wiecej okreslaja mozliwosé
zagospodarowania przestrzeni w ten sam sposob, tworzac norme kon-
kretno-abstrakcyjng. Z tego powodu nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogla-
dami, ktore kwestionujg dopuszczalno$¢ takiego poréwnania™ .

Nietrafne jest rozroznienie miedzy planem miejscowym, ktory ja-
ko akt prawa miejscowego ksztaltuje sposdb wykonywania wtasnosci,
a decyzjami, ktére tylko stwierdzaja dopuszczalno$¢ prowadzenia
robot budowlanych®. Tak sformutowana teza jest nielogiczna. Wszak
plan miejscowy zgodnie z art. 4 ust. 1 p.z.p. nie wyznacza nic wiecej,
jak przeznaczenie terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego
oraz sposob zagospodarowania terenu. W przypadku braku planu te
parametry zostaja okreslone w decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu (art. 4 ust. 2 ustawy). Sposob, w jaki nastepuje
ustalenie zasad zagospodarowania nie ma zadnego znaczenia dla sta-

** Odmiennie i nietrafnie wyrok NSA z 16 lutego 2010 r. powolany w przypisie 29.
33 Np. wyrok NSA z 10 lutego 2010 r. wskazany w przypisie 29.
36 Tamze.
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tusu nieruchomosci®’. W istocie obie sytuacje roznia sie tylko sposo-
bem okreslenia adresata. W planie miejscowym adresat jest ujgty abs-
trakcyjnie, a w decyzjach planistycznych konkretnie. Z tego jednak
nie wynika, ze plan jest lepsza i jedyna formag ksztattowania zasad
zagospodarowania terenu (przestrzeni). Dlatego nie mozna aprobowac
tendencji orzeczniczej, ktora probuje dokonywaé w tym zakresie roz-
réznien®, przy czym ich istoty doszukuje si¢ w roznicy pomiedzy obu
rodzajami aktéw planistycznych, nie wskazujgc, na czym ta roznica
tak naprawde polega. Stwierdzenie, Zze plan miejscowy ma charakter
konstytutywny i ksztattujacy’” jest mozliwe tylko przy zatozeniu swo-
iScie rozumianej konstytutywnosci tego aktu. W zasadzie taki poglad
oparty jest na niezrozumieniu istoty konstytutywnosci i deklaratoryj-
nosci aktu administracyjnego. Co do zasady konstytutywne i1 deklara-
toryjne moga by¢ tylko indywidualne akty administracyjne®, zatem
rozcigganie tych poje¢ na przepisy prawa miejscowego jest nieporo-
zumieniem, albo kwalifikowaniem takich norm jako dzialan
z zakresu stosowania prawa, ale ten wniosek chyba jest obcy wielu
orzeczeniom, bo wtasnie one z wyraznego rozrdznienia aktow stano-
wienia prawa 1 stosowania wywodzg gtowny argument na rzecz dys-
kredytacji decyzji planistycznych jako aktow ksztaltujacych prze-
strzen 1 odmawiaja im waloru planistycznego. Ten typ uzasadniania
nie ma zadnych logicznych i normatywnych podstaw, a co najwyzej
jest efektem funkcjonowania ogélnej komputerowej bazy orzeczen,
ktora staje si¢ niewyczerpang ,,krynicg” tez nie zawsze zashugujacych
na uwzglednianie.

7'W literaturze trafnie wskazuje sie, ze norma planistyczna ma charakter kon-
kretny, cho¢ odnosi si¢ do abstrakcyjnego adresata, szerzej Komentarz 1, s. 140.

3% Zob. wyroki NSA powotane w przypisie 29, ktore sa uogdlnieniem pewnego
kierunku interpretacyjnego pojawiajacego si¢ w orzecznictwie wojewodzkich sadow
administracyjnych.

** Wyrok NSA z 16 lutego 2010 r., zob. przypis 29.

% Pod pojeciem aktu administracyjnego nalezy rozumie¢ m.in. decyzje. Oczywi-
$cie pojecie to moze mie€ szerszy zasi¢g, przy czym tylko wtedy, gdy przyjmiemy
szczegblng koncepcj¢ form dziatania administracji, szerzej: E. Ochendowski, Prawo
administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2006, s. 181 i n.; takze: J. Zimmermann, op.
cit., s. 348.
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Charakteryzujac decyzje ustalajagce warunki zabudowy i zagospo-
darowania terenu trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze sg to
akty stosowania prawa. Jednak taka kwalifikacja tych rozstrzygnigc¢
nie eliminuje ich planistycznego charakteru. Tym bardziej nie przesa-
dza o funkcji, jaka pelnia takie decyzje*'. Do ich istoty nalezy okre-
$lenie sposobu zagospodarowania dziatki. Z tresci art. 6 ust. 2 p.z.p.
wynika, ze takie akty wyznaczaja sposob wykonywania prawa wla-
sno$ci w granicach prawnie chronionego interesu publicznego i 0s6b
trzecich. Zatem wyznaczaja one sposéb wykonywania prawa wtasno-
$ci. Czynig to samo, co miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, a co wyraznie zostalo wskazane w stosunku do niego w
art. 6 ust. 1 cyt. ustawy. Trudno wyobrazi¢ sobie, ze ograniczenie spo-
sobu wykonywania wlasno$ci w decyzjach ustalajacych warunki za-
budowy i zagospodarowania terenu, jest czyms$ innym, niz ogranicze-
nie wynikajace z planu. Przeciez przy okreslaniu ograniczen nie moze
chodzi¢ tylko o forme, ale chyba o tres¢, a ta jest niewatpliwa bez
wzgledu na zrodilo ograniczen, bo wprowadza okreslone zakazy lub
nakazy uksztattowania przestrzeni.

*! Jako niezrozumiaty, nieczytelny i nie majacy oparcia w przepisach i teorii na-
lezy uzna¢ poglad, zgodnie z ktoérym istnieje roznica migdzy decyzjami ustalajagcymi
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu, a planem miejscowym, sprowadza-
jaca si¢ do funkcji, jakie pelniag wskazane akty. Autorzy takiego stanowiska twier-
dza, ze decyzje konkretyzuja obiektywnie istniejacg mozliwos¢ zagospodarowania
terenu w oparciu o kryteria wskazane w p.z.p., a plan ksztaltuje sposob zagospoda-
rowania terenu. Teza taka wydaje si¢ logicznie niesprzeczna. Przeciez niezaleznie
od tego, jakie akty planistyczne ksztattuja warunki zagospodarowania w konkretnym
przypadku, wiec w sprawie administracyjnej, warunki takie bgda odnoszone do
scisle okreslonej dziatki. Réznica sprowadza si¢ tylko do formy, w jakiej organowi
budowlanemu beda te warunki wyznaczone. W obu jednak sytuacjach organ ten jest
tymi warunkami zwigzany. Z tego powodu nie mozna zrozumie¢ subtelnych wywo-
dow zawartych w uzasadnieniach niektorych wyrokéw, doszukujacych si¢ roznego
znaczenia aktow planistycznych w zaleznosci od tego, od jakiego organu gminy
pochodza (uchwatodawczego, czy wykonawczego), zob. s. 9-10 uzasadnienia wyro-
ku NSA z 16 lutego 2010 r. powotanego w przypisie 29. Dobrze by bylo, gdyby
prowadzanie tak wysublimowanej argumentacji powiazane zostato ze wskazaniem
oryginalnych przestanek, a niekoniecznie trafnym odwotywaniem si¢ do kilku po-
wtarzanych fragmentow Komentarza I.
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Specyficzny charakter decyzji wydawanych w zastgpstwie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego w stosunku do in-
nych tego rodzaju rozstrzygnie¢, wynika stad, ze ograniczenia wyko-
nywania wlasno$ci majace w nich zrodto uwzgledniajg interes prawny
nie tylko wlasciciela (inwestora), ale takze innych podmiotéw, przez
konieczno$¢ uwzgledniania w nich interesu publicznego i interesu
osoOb trzecich. Tak wyznaczona tre$¢ jest znacznie szersza niz ma to
miejsce w klasycznie rozumianej decyzji, ktorej istota jest konkrety-
zacja interesu prawnego strony. Z tego powodu decyzje ustalajace
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu muszg by¢ traktowane
jak akty planistyczne. Dlatego tez petnig funkcj¢ porownywalng z pla-
nem i kreuja normy w zakresie rozwiazan planistycznych®.

Przeciwnicy takiego stanowiska® twierdzac, ze te decyzje nie
spetniaja takiej roli, wychodza z zatozenia, ze planistyczny charakter
moga mie¢ tylko akty, ktore powolywane sg do zycia w procedurze
planistycznej. Zatozenie takie mozna uznaé za stuszne, ale nie jest
koherentne z obowigzujagcym stanem prawnym. Jest efektem teore-
tycznych zalozen, a nie skutkiem wyktadni prawa. Oczywiscie stanem
doskonatym bytaby sytuacja, gdy zasady zagospodarowania terenu
wynikalyby z planu. Jednak rzeczywisto$¢ jest inna i nie mozna jej
ignorowaé. Czg$¢ dziatan planistycznych przeniesiono do decyzji,
zatem nie nalezy tego faktu nie zauwazaé. Przypisywanie tylko pla-
nom wlasciwosci ksztaltujacych przestrzen jest w istocie kontynuacja
zasady planowej zabudowy, ktora miala racje bytu tylko w okreslo-
nych realiach polityczno-prawnych.

Po 1994 roku system planistyczny musi by¢ postrzegany w inny
sposob, gdyz plan ma charakter fakultatywny. Konsekwencja tego
powinno by¢ zalozenie, ze planowanie przestrzenne obejmuje nie tyl-
ko obszary, dla ktorych gmina sporzadzita miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego. Poza planem funkcje planistyczne realizuja

* Dlatego nie mozna zgodzié si¢ z pogladem zawartym w postanowieniu NSA
z 18 lipca 2005 r., IT OPS 3/05, ONSAiwsa 2006, nr 1, poz. 2, za trafny nalezy uznaé
poglad wyrazony w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21
lipca 2008 r., I SA/Kr 345/08, LEX 510194.

* Np. wyroki powotane w przypisie 29; takze: Komentarz I, s. 463; wydaje sie,
ze rowniez: J. Gozdziewicz-Biechonska, op. cit., s. 97.
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decyzje ustalajace warunki zabudowy i zagospodarowania przestrzen-
nego. Tym, co odrdznia te akty od planu, jest to, ze decyzje nie zajmu-
ja si¢ przeznaczeniem terendw dla realizacji okreslonych celow, a jedy-
nie wskazuja sposob i warunki zabudowy konkretnych dzialek. Prze-
znaczenie terenu to wyznaczenie zasad przysziego wykorzystania
pewnego obszaru w drodze norm generalnych, z réwnoczesnym usta-
leniem zasad zabudowy i zagospodarowania konkretnych dzialek.
Dualizm dziatania planu wynika z charakteru normy planistycznej.
Z kolei decyzje ksztattujac zagospodarowanie konkretnych dziatek
muszg odnosi¢ si¢ do szerszego kontekstu, jakim jest tad przestrzenny
1 zrownowazony rozwd¢j. W ten sposob staja si¢ aktami planistyczny-
mi, cho¢ nie sg planem. Cel taki realizuja przez uwzglednianie zasad
wskazanych w art. 1 ust. 2 p.z.p. Przy takim ujeciu istoty charaktery-
zowanych decyzji moze by¢ zrealizowany porzadek przestrzenny.
Takiemu zalozZeniu nie stuza koncepcje, ktore wigza decyzje o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu z decyzja funkcjonuja-
ca na gruncie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym®™. Miedzy
obu decyzjami mozna doszuka¢ si¢ tylko jezykowego podobienstwa,
jednak i to jest watpliwe, gdyz w stanie prawnym wynikajacym z ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym decyzja taka byla wydawana w ra-
mach planu, zatem byla co najwyzej informacja o terenie powielajaca
ustalenia planu®. Obecnie okreslenie wskazane w art. 4 ust. 2 p.z.p.
jest kategorig zbiorcza. Obejmuje decyzje o lokalizacji celu publicz-
nego oraz o warunkach zabudowy. Jednak nie nazewnictwo jest naj-

# Ustawa z 7 lipca 1994 1. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.nr 15z 1999 1.,
poz. 139 ze zm.).

* W nauce i orzecznictwie istniat spor, co do charakteru prawnego decyzji usta-
lajacej warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Przewazata koncepcja, ze jest
to decyzja, a nie po§wiadczenie, przy czym zauwazano, ze jej tre$¢ odbiega zasadni-
czo od tego, co jest wlasciwe dla tej formy dziatania administracji. Ten poglad zna-
lazt wsparcie m. in., R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska, op. cit.,
s. 104; takze: Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania prze-
strzennego i prawa budowlanego, Poznan 1999, s. 110; réwniez: uchwata NSA z 25
wrzesnia 1995 r., VI SA 13/95, ONSA 1995, nr 4, poz. 154. Poglad odmienny za-
prezentowat S. Jedrzejewski, Nowe prawo budowlane, Bydgoszcz 1994, s. 23; tak-
ze: Z. Czarnik, Tres¢ i charakter prawny decyzji ustalajqcej warunki zabudowy
i zagospodarowania terenu, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 10, s. 60-61.
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istotniejsze. Wazne jest to, ze obie decyzje w obecnym stanie praw-
nym s3 wydawane w zastepstwie planu i w sposob wladczy okreslaja
warunki zagospodarowania terenu. Tego nie czynita decyzja o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Dlatego jako niedopuszczalne i nie majace oparcia w przepisach
prawa sa odestania do pogladow wypracowanych na uzytek tamtej
decyzji, a twierdzenia, ze pod rzadami nowej ustawy decyzja nie
zmienita charakteru prawnego, pozostajac decyzja szczegolna*® moga
by¢ uznane za stuszne tylko przy zatozeniu, ze obecne decyzje maja
charakter planistyczny, co dalej jest rozwigzaniem szczegdlnym w
stosunku do modelowej konstrukcji decyzji jako aktu stosowania pra-
wa. Na tym jednak podobienstwo si¢ konczy. Decyzje o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu wydawane obecnie obok pla-
néw miejscowych, to akty zasadniczo odmienne od wczesniejszych,
do ktérych nie mogg mie¢ zastosowania wypracowane w przesztosci
poglady™’.

Z tego powodu, nie mozna twierdzi¢, ze decyzje wydawane na
gruncie p.z.p. to promesy i akty o charakterze zwigzanym, a przede
wszystkim deklaratoryjnym*®. Sformutowanie tych tez jest mozliwe
tylko bez glebszej analizy obowigzujacej regulacji. Decyzja ustalajaca
lokalizacj¢ celu publicznego oraz decyzja ustalajaca warunki zabudo-
wy nie sa promesa® . Przeciez nie sa przyrzeczeniem czegokolwiek,
a tylko gdyby nim byly, mozna by taczy¢ te rozstrzygnigcia z przyrze-
czeniem. Zwigzanie tymi decyzjami organu budowlanego przy wyda-
waniu pozwolenia na budowe nie wskazuje, ze maja one charakter przy-
rzeczenia, ale potwierdza ogdélng wlasciwos¢ porzadku prawnego, ze

4 70b. Komentarz 1, s. 46; podobnie: J. Gozdziewicz-Biechonska, op. cit., s. 96.

47 Wskaza¢ nalezy na pojawiajaca si¢ w orzecznictwie i doktrynie niedopusz-
czalng tendencj¢ zrownywania charakteru prawnego obu rodzajow decyzji, zwtasz-
cza przez sigganie do orzecznictwa uksztaltowanego na gruncie ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. np. wyroki powotane w przypisie 29, w ten sposob traktuje te decyzje
J. Gozdziewicz-Biechonska, op. cit., s. 102.

* Szerzej: Komentarz I, s. 46, s. 448, s. 452; takze wyroki wskazane w przypisie
wczesniejszym.

* Promissio (tac.), przyrzeczenie, obietnica, [w:] M. Kurytowicz, Stownik taciri-
skich terminow, zwrotow i sentencji prawniczych, Lublin 1995, s. 50; takze: C. Ko-
sikowski, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 82-83.
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ostateczna decyzja administracyjna ksztaltuje podstawe orzekania w in-
nej sprawie administracyjnej. W ten sam sposob organ budowlany jest
zwigzany ustaleniami wszelkich decyzji, jezeli przepis prawa uzalez-
nia wydanie pozwolenia na budow¢ od zezwolenia, pozwolenia lub
uzgodnienia np. decyzji o §rodowiskowych uwarunkowaniach, na co
wskazuje art. 35 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego™. Przepis ten jedna-
kowo odnosi si¢ do decyzji srodowiskowych jak i ustalajacych wa-
runki zabudowy i zagospodarowania. Zatem decyzje Srodowiskowe
tez sa promesami?! Stwierdzenie takie bytoby naduzyciem, tym bar-
dziej jest nim twierdzenie, ze takg role mozna przypisa¢ decyzjom
planistycznym.

Nie mozna przyjmowaé, ze decyzje ustalajagce warunki zabudowy
i zagospodarowania terenu maja charakter deklaratoryjny'. Poszuki-
wanie uzasadnienia dla takiej tezy jest niewykonalne. Zreszta zwolen-
nicy takiego charakteru tych decyzji nie wskazuja, w czym ma prze-
jawiac¢ si¢ ich deklaratoryjny charakter. Przypuszczaé nalezy, ze jest to
poglad pochodzacy z wczesniejszego stanu prawnego. Wtedy, z pewny-
mi zastrzezeniami’>, mozliwy do obrony, bo decyzja ustalajaca wa-
runki zabudowy i zagospodarowania terenu byta powtorzeniem planu.
Obecnie ten sposodb rozumienia decyzji jest niemozliwy.

Rozréznienie decyzji deklaratoryjnych i konstytutywnych oparte
jest na kryterium wptywu podstawy prawnej na ich tres¢>>. Deklarato-
ryjny charakter decyzji pojawia si¢ wtedy, gdy jej rozstrzygnigcie po-
twierdza skutki prawne wynikajace wprost z ustawy. Innymi stowy,
decyzje wydawane zamiast planu bylyby deklaratoryjnymi, gdyby
p.z.p. stanowita o sposobie zagospodarowania dziatki, za§ decyzja
wymagana bytaby tylko dla potwierdzenia tego faktu. Natomiast w sytu-
acji, gdy decyzja ma okresli¢ parametry zagospodarowania wynikajg-
ce z przepisow odrebnych, nie mozna jej przypisywac deklaratoryjno-
$ci. Potwierdza to konieczno$¢ odniesienia si¢ w decyzji ustalajacej

%0 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r., nr 156, poz.
1118 ze zm.).

31 7ob. Komentarz I, s. 452.

32 Akt deklaratoryjny powinien potwierdzaé skutki wynikajace z ustaw, a nie ak-
tow wykonawczych, czy prawa miejscowego.

53 Szerzej: J. Zimmermann, op. cit., s. 348.
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warunki zabudowy do analizy urbanistycznej, a wigc indywidualnej
oceny dokonanej przez organ. Przeciez parametry analizy nie sg usta-
wowymi przestankami wydania decyzji, a tylko gdyby tak bylo, to
decyzja miataby charakter deklaratoryjny. Wreszcie cecha aktow de-
klaratoryjnych jest to, ze nie tworza stosunkéw prawnych. Te powsta-
ja z mocy prawa z chwilg wejscia w zycie stosownego przepisu usta-
wy. Stosunki takie istniejg niezaleznie od decyzji, wigc przed jej wy-
daniem. W przypadku decyzji ustalajacych warunki zabudowy i zago-
spodarowania terenu taki skutek nie istnieje. Jezeli miatoby by¢ ina-
czej to trzeba by przyjac, ze sposob zagospodarowania terenu jest
wskazany w ustawie, co pozostawatoby w sprzecznosci z istniejaca
regulacja.

Mniej watpliwe jest zalozenie, ze decyzje ustalajagce warunki za-
budowy i zagospodarowania terenu majg charakter zwigzany. Jednak
przyjecie takiego pogladu nie moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
organ wydajacy decyzje zostaje pozbawiony mozliwosci oceny wa-
runkéw przysztego zagospodarowania dziatki. Tak rozumiane zwig-
zanie jest zaprzeczeniem charakteru decyzji pojawiajacych si¢ w za-
stepstwie planu. Bez watpienia organ wydajacy decyzj¢ jest zwigzany
wnioskiem, ale ten typ zwigzania nie przesadza o zwigzanym charak-
terze decyzji. Taki rodzaj relacji nie jest niczym nadzwyczajnym,
gdyz pojawia si¢ w kazdym postgpowaniu wszczynanym na wniosek.
W tych sytuacjach organ nie moze modyfikowaé¢ wniosku, ale moze
oceni¢ jego zadanie, przyznajac lub odmawiajac wnioskodawcy
uprawnienia.

W zakresie ustalania warunkéw zabudowy i zagospodarowania te-
renu zwigzanie obu podmiotow nalezy ocenia¢ przez pryzmat tresci
art. 56 1 art. 64 p.z.p., ktére stanowia, ze wydanie decyzji ustalajacej
warunki zabudowy 1 zagospodarowania terenu musi nastgpi¢ zawsze,
jezeli zamierzenie inwestycyjne jest zgodne z przepisami odrgbnymi.
Znaczenie tych przepisow jest wyolbrzymiane, zwlaszcza, jezeli pro-
buje si¢ z nich uczyni¢ szczego6lna podstawe do uzasadniania zakresu
zwigzania 1 pozbawienia organu uprawnien do oceny projektowanego
zagospodarowania z zasadami ksztaltujacymi lad przestrzenny. Twier-
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dzenie w takich przypadkach, ze organ nie ma mozliwosci si¢gania do
art. 1 ust. 2 cyt. ustawy jest, w mojej ocenie, nieporozumieniem”*.
Zauwazy¢ nalezy, ze powiazanie nakazu wydania decyzji ustalaja-
cych warunki zabudowy i zagospodarowania terenu ze zgodno$cia
z przepisami odrebnymi nie moze by¢ interpretowane w sposob sprzecz-
ny z zasadami wykladni przepisow prawa™. Ten aspekt problemu
zauwazono w doktrynie, przyjmujac, ze skoro oba rodzaje decyzji
dotyczg przestrzeni bezplanowej, to ustalenie warunkéw zagospoda-
rowania musi uwzglednia¢ przepisy szczegdlne oraz przepisy p.z.p.>°
Whiosek taki jest naturalny, skoro decyzje wydawane sg na podstawie
ustawy, to musza uwzglednia¢ jej regulacje. Zreszta odestanie do
przepiséw odrgbnych, ktore wskazuje art. 56 i art. 64 nie wyklucza
odestania do przepisow tej ustawy, przy czym nawet takie odeslanie
moze by¢ traktowane jako sieganie do przepiséw odrebnych®’. Z punktu
widzenia zasad wyktadni mozna przyjac, ze w art. 56 ustawodawca
postuguje sie omownym zewngtrznym odestaniem, ktoére obejmuje
zaréwno odestanie blizsze jak i dalsze, czyli dla ustalenia tresci normy
prawnej nalezy bra¢ pod uwage zaré6wno odestanie do innych ustaw,
ale takze do przepisoOw p.z.p. Z kolei w art. 64 ustawy mamy do czy-
nienia z wewnetrznym numerycznym odestaniem blizszym. Z tresci
tych przepisow wynika, ze ustawodawca korzysta z odestania ze-
wnetrznego blizszego, wskazujac w art. 64 numery artykuléw poprze-
dzajacych ten przepis. Stwierdzenie tego faktu uprawnia do przyjecia,

> Np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 listo-
pada 2008 r., IV SA/Wa 1566/08, LEX 529567, takze wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z 21 pazdziernika 2008 r., II SA/Kr 726/08 z kry-
tyczng glosqg E. Szczygtowskiej 1 T. Libery, OSP 2010, nr 5, poz. 56 oraz wyroki
powotane w przypisie 29.

> Taki sposob dzialania pojawia sic wowczas, gdy pojecie przepisow ,,0dreb-
nych” sprowadza si¢ do norm znajdujacych si¢ tylko poza p.z.p.

%% Szerzej Komentarz I, s. 450.

°7 Tak nalezaloby pewnie rozumieé¢ zewnetrzne odestanie blizsze, ktérego istota
polega na tym, ze przepis odsyla do innego przepisu (artykutu). Drugi rodzaj tego
odestania mozna okresli¢ dalszym i odnosi si¢ do innej ustawy, przy czym w obu
sytuacjach odestania moga omowne albo numeryczne, szerzej: S. Wronkowska,
M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa 1993,
s. 94-95.
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ze art. 56 korzysta z takiego samego odestania tylko omownego, czyli
nie wskazuje konkretnych przepisow odsytanych.

Przyjecie takiego sposobu rozumienia zwigzanego charakteru de-
cyzji nie wyklucza stosowania jako podstawy wydania tego rozstrzy-
gnigcia art. 1 ust. 2 p.z.p. W doktrynie i orzecznictwie zaczynaja
przewaza¢ stanowiska odmienne™®. Stan taki budzi niepokdj, gdyz
argumentacja majaca wspiera¢ ich slusznos¢ jest nieprzekonywajaca.
Przyjecie tego sposobu myslenia prowadzi do skutkéw niemozliwych
do akceptacji, gdyz zaktada preferencj¢ interesu inwestora kosztem
interesu ogo6lnego, wprowadzajac chaos i degradacje przestrzeni pu-
blicznej. Problem ten ze szczegdlnym nasileniem pojawia si¢ przy
ustaleniu lokalizacji stacji bazowych telefonii komoérkowej jako inwe-
stycji celu publicznego. Juz samo traktowanie tych inwestycji jako
publicznych jest watpliwe™. Z faktu, ze operator $wiadczy publicznie
dostepne ustugi telekomunikacyjne nie wynika, ze jego sie¢ jest pu-
bliczna siecia telekomunikacyjna®. Uznanie tego rodzaju inwestycji
za przedsiewzigcia publiczne jest wyrazem akceptacji dla dziatan lob-
bystycznych, ktore wydaja si¢ oczywiste na poziomie stanowienia
prawa.

Mozliwo$¢ odwotania si¢ przy ustalaniu lokalizacji celu publicznego
1 warunkéw zabudowy do zasad wyrazonych w art. 1 ust. 2 ustawy wy-
daje si¢ niezbedne, jezeli wskazane decyzje maja by¢ uznane za mecha-
nizmy ksztattujace zasady zagospodarowania przestrzeni. Wprawdzie
normy zawarte w tym przepisie maja charakter ogdlny i niedookreslony,
jednak z tego nie wynika, Ze nie sg przepisami prawa lub, ze odwolanie

3% Zob. Komentarz I, s. 8, takze wyroki z przypisu 29.

%9 Szerzej: Z. Czarnik, Cel publiczny jako przestanka wywlaszczenia nierucho-
mosci, [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqgdowo administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. L. Zukowskiemu, Przemysl — Rzeszow 2009,
s. 61-80; rowniez zdanie odrebne E. Mzyka do wyroku z 4 pazdziernika 2005 r., I
OSK 495/05 niepubl.

60 Art. 6 pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wskazuje jako cel ,lacz-
no$¢ publiczng”, a nie ,,publiczng sie¢ tacznosci”, ktdra zgodnie z Dyrektywa
2002/21/WE z dnia 7 marca 2002 r. Dz. U. UE.L. 02.108.33. (zwana dyrektywa
ramowa) oznacza sie¢ tacznosci elektronicznej wykorzystywana catkowicie lub
glownie do §wiadczenia publicznie dostepnych ustug tacznoscei elektronicznej, ktore
wspieraja przekazywanie informacji pomi¢dzy punktami koncowymi sieci.
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si¢ do nich przekresla zwigzany charakter decyzji. Stawianie takiej tezy
jest nieuprawnione, gdyz zwroty niedookreslone nie sg odestaniami.
W takich przypadkach istnieje konieczno$¢ siggania do wlasciwosci je-
zyka prawnego lub powszechnego, a nie odestanie do norm i ocen poza-
prawnych®'. Tylko w drugiej sytuacji mieliby$my do czynienia z zerwa-
niem zwigzanego charakteru decyzji i rzeczywiscie decyzje wydang
w takich warunkach nalezatoby okresli¢ jako uznaniowa. W zadnej mie-
rze tego warunku nie spetniaja decyzje wydawane na podstawie p.z.p.
z powolaniem si¢ m.in. na zasade zapewnienia fadu przestrzennego®.
Zwiazek tych decyzji z zasadami wskazanymi w art. 1 ust. 2 ustawy jest
zapewniony przez wymog przygotowania ich projektu przez urbanistg.
Gdyby decyzje byly zwiazane tylko przepisami innych ustaw, wtedy nie
byloby potrzeby dziatania urbanisty, na co stusznie zwrocono uwage®,
bo przeciez zastosowanie prawa nie wymaga dziatania innych podmio-
tow niz organ, w mys$l zasady iura novit curia.

ABSTRACT

Essence and scope of planning
control of commune

The author persuades that planning control is a kind of an administrative
power realised by enacting of planning acts and issuing of administrative deci-
sions. He evaluates critically opinions of the doctrine and judicature which per-
mit undertaking the planning acts, which lead to limitation of ownership, exclu-
sively on grounds of norms of competence. In his appraisal decisions on estab-
lishing a localisation of public purpose investments and decisions on conditions
of development issued on grounds of act on planning and development plan-
ning, have a planning character. They do not have a character of a promise. The
article contains a critical outlook on some decisions of administrative courts
which are defective in the Author’s conviction,, interpreting a character of these
decisions particularly on background of matters concerning masts of cellular
telephone operators.

o1 Szerzej: L. Leszczynski, Tworzenie generalnych klauzul odsylajgcych, Lublin
2000, s. 18-19.

52 Trafnie to zauwazaja autorzy glosy powotanej w przypisie 54.

5 Tamze.
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