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Planowanie przestrzenne jest zjawiskiem spolecznym! oraz przedmiotem
regulacji prawnych. W ich treSci przyjmowane sa rozwigzania, ktore stanowia
o przestankach materialnych oraz procedurach ujawniania interesow réznych
podmiotow zainteresowanych urzadzeniem przestrzeni zgodnie z ich korzyscia-
mi. Natomiast podstawowe znaczenie dla wlasciwego ze wzglgdu na promowane
przez ustawodawce wartosci ma wywazanie w aktach planowania przestrzen-
nego interesu publicznego oraz interesow podmiotéw prywatnych. Istotng role
W ujawnianiu przestanek (wartosci), ktore winny rzadzi¢ zachowaniami wia-
sciwych wtadz publicznych w postepowaniach planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz zasad kojarzenia w nich racji, determinowanych przestanka-
mi interesu publicznego oraz interesu prywatnego, odgrywa orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego. W opracowaniu zwroce uwage na te¢ wspomagajaca role
orzecznictwa trybunalskiego w interpretacjach rozwiazan prawa planowania i za-
gospodarowania przestrzennego.

2.

Ustrojodawca zaniechat wskazania wprost w regulacjach Konstytucji na ro-
zumienie oraz miejsce planowania przestrzennego w katalogu wartosci podsta-
wowych dla jednostki i panstwa, czy tez ustalenia jego znaczenia jako wartosci
wspierajacej podstawowe instytucje konstytucyjne. Podwazanie konstytucyjnosci
planowania przestrzennego nie jest jednak uzasadnione w $wietle wartosci przy-

1 Planowaniem przestrzennym w Polsce rzadzi chaos” (Polska urbanistyczng ziemiq niczyjq,
www.biznes.onet.pl [dostep: 8.07.2014]) — stwierdzenie o tej tresci wskazuje na spoteczny wymiar
planowania przestrzennego.
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jetych przez ustrojodawce?. Sprzeciwiaja si¢ wobec takiego podejscia przestan-
ki, ktére majg charakter znamienny dla planowania przestrzennego jako zjawiska
specjalnie waznego w zyciu spotecznym (publicznym), zwlaszcza dla sytuacji
jednostki. Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na takie wartosci jak tad prze-
strzenny oraz zrownowazony rozwoj (art. 5 Konstytucji) jako istotowo przypisane
do planowania i zagospodarowania przestrzennego’; stanowig one zarazem cel
planowania przestrzennego. Lad przestrzenny* i zrownowazony rozwoéj nalezy
tym samym do szczegdlnego przedmiotu regulacji prawnych, ktore tworzg pra-
wo> planowania przestrzennego i zagospodarowania przestrzennego.

Orzecznictwo trybunalskie stanowi istotny instrument ksztattowania ro-
zumienia znaczenia przypisanego do funkcji planowania i zagospodarowania
przestrzennego w panstwie. Rozumienie to determinuja wartosci (wzorce) kon-
stytucyjne, ktore pozwalaja na ustalanie nie tylko zgodnosci z nimi aktoéw nor-
matywnych, ktore swoimi tresciami regulacyjnymi wypetniaja dziedzing prawa,
uksztattowang w prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego. Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego jest takze zrodtem informacji o znaczeniu ter-
minow 1 okre$len normatywnych oraz stanowi inspiracj¢ do wywodzenia z nich
okreslonych tresci. Trybunat wskazuje na przyktad na elementy tresciowe tadu
przestrzennego, okreslajac je jako wymagania tego tadu. Wyrdznia tym samym
wymagania, odnoszone do: urbanistyki, architektury, waloréow architektonicz-
nych, krajobrazowych i ekonomicznych przestrzeni.

Trybunal uznaje prawo wiasnosci jednostki® za przedmiot szczegdlnego od-
niesienia w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jednostka i jej prawo
wlasno$ci stanowig tym samym przedmioty wyr6zniajacej si¢ uwagi w rozumie-
niu trybunalskim o determinantach normatywnych planowania przestrzennego.
Nachylenie to nie usuwa z kregu tego zainteresowania sytuacji innych podmio-
tow wilasnosci. Planowanie przestrzenne w istocie jest funkcjg organizowania
przestrzeni przez dokonywanie wyborow co do jej tadu, ktory oznacza zarazem
uksztattowanie porzadku prawnego korzystania z wlasnos$ci i innych praw majat-
kowych. Przykladem takiego podejscia ustawodawcy do celow planowania prze-
strzennego s3 regulacje odnoszone do terenéw gorniczych’. Trybunal Konstytu-
cyjny podkresla na tle regulacji prawnych planowania przestrzennego na terenach
gorniczych konstytucyjng konieczno$¢ opracowania takich planow. Wskazuje
zarazem na przestanki ustanowienia owego obligu (,,zapewnienie bezpieczenstwa

2 Wyrok TK z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt K 8/10, Z.U. 2012/7A/78.

3 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2010 r., sygn. akt K 17/08, Z.U. 2010/6/60.

4 Por. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2013, s. 21 n.

5 Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., sygn. akt K 23/05, Z.U. 2006/6A/62.

6 Wyrok TK z dnia 20 lipca 2010 r., sygn. akt K 17/08, Z.U. 2010/6A/61.

7 Wyrok TK z dnia 22 marca 2005 r., sygn. akt K 22/04, Z.U. 2005/3A/25.
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powszechnego i ochrony §rodowiska”), wywodzone z imperatywnych wymogow
ochrony interesu publicznego (art. 32 ust. 3 Konstytucji).

Wreszcie dyrektywa caloSciowego i spojnego rozwigzywania spraw plano-
wania przestrzennego w ogdélnym wymiarze normatywnym oraz w regulacjach
prawnych, ujmujacych planowanie na terenach o szczegolnej charakterystyce (te-
reny gornicze, tereny rolnicze) zostata uksztattowana w orzecznictwie Trybunatu
w zwigzku z kontrolg abstrakcyjng zgodnoéci ustaw z Konstytucja®. Ustawodawca
winien przyjmowacé regulacje ustawowe, w ktorych unormuje aspekty material-
noprawne i proceduralne uchwalania planow zagospodarowania przestrzennego
oraz ustali ,,$rodki dyscyplinujgce gminy”, zobowigzane do przyjecia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego. Konsekwencja w orzecznictwie
trybunalskim znajduje swdj przejaw w sprawach unormowan planowania prze-
strzennego przez zasygnalizowanie, ze Trybunal nie jest uprawniony do wskazy-
wania na regulacje prawne, ktore ustawodawca winien przyja¢ w celu spetnienia
dyrektywy kompletnosci i spdjnosci rozwigzan (zagadnienie zaniechania ustawo-
dawczego). Trybunal zarazem dopuszcza mozliwos¢ ograniczonego zakresowo
stosowania niektorych postanowien ustawy o planowaniu lub zagospodarowaniu
przestrzennym lub tez nawet wylaczenie jej stosowania’. Ustawodawca winien
jednak mierzy¢, czy realizacja takiego zamiaru, usprawiedliwianego potrzeba
szczegolnej wagi ochrony interesu publicznego, nie doprowadzi do kolizji z za-
sadami konstytucyjnymi, ktdre nie moga zosta¢ naruszone bez wzgledu na cel
zamierzonej legislacji.

Konstytucja nie stanowi wprost o kompetencjach jednostek samorzadu tery-
torialnego w dziedzinie planowania przestrzennego. Wywies¢ je mozna z art. 166
Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny uznaje te kompetencje za przejaw niezbed-
nej samodzielnoéci samorzadu terytorialnego!?. Stuzg one bowiem zaspokajaniu
potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego. W reakcji na stanowisko ustrojodaw-
cy, zakorzenione w konstytucyjnych regulacjach na temat sytuacji jednostek sa-
morzadu lokalnego i regionalnego, ustawodawca przyjal rozwiazania, ksztattujace
kompetencje poszczegodlnych kategorii jednostek samorzadowych w planowaniu
przestrzennym!!. System planowania przestrzennego w samorzadzie terytorial-
nym tworzg wig¢c akty ustrojowoprawne oraz akty ustawowe przyjete w sprawach

8 Wyrok TK z dnia 22 marca 2005 r., sygn. akt K 22/04, Z.U. 2005/3A/27.

9 Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., sygn. akt K 23/05, Z.U. 2006/6A/62.

10 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, Z.U. 2007/3A/25.

I Art. 3 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jedn.
Dz.U.z2012r., poz. 647; zm.: Dz. U. z 2013 r., poz. 1446; tez: Planowanie i zagospodarowanie...,
s.33n.
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planowania i zagospodarowania przestrzennego, obowigzujace wszystkie wtasci-
we wladze i inne instytucje publiczne.

Podstawowym podmiotem planowania przestrzennego w samorzadzie te-
rytorialnym jest gmina. Status ten odpowiada stanowisku ustrojodawcy, ktory
uznat gming za podstawowa jednostke samorzadu lokalnego. W konsekwencji
— wladztwo planistyczne zostalo odniesione przede wszystkim do kompetencji
gmin. Powiaty 1 wojewodztwa samorzadowe wspotdziataja natomiast w ksztatto-
waniu uktadu przestrzennego z uwzglednieniem interesu ponadgminnego (powia-
towego 1 wojewddzkiego). Powiat i wojewodztwo samorzadowe zajmujg w sys-
temie samorzadowego planowania przestrzennego migjsca, ktore odpowiadaja
w zasadzie roli tych kategorii samorzadu terytorialnego, wyznaczonej w ustroju
panstwa i samorzadu terytorialnego (powiat — prowadzenie analiz i studidw; wo-
jewodztwo — , ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej”!?). Tak usta-
lony podziat zadan miedzy poszczegolne kategorie samorzadu terytorialnego ma
sprzyja¢ spojnosci i komplementarno$ci planowania przestrzennego w uktadach
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego.

Trybunal Konstytucyjny wskazuje na zwigzki miedzy dziataniami plani-
stycznymi wszystkich trzech kategorii samorzadu terytorialnego. Ustawodaw-
stwo polskie nie przyjeto wprawdzie koncepcji ich prawnego zwigzania ze sobg
przez okreslenie relacji w kategoriach nadrzednosci i podporzadkowania. Prawo-
dawca rozwija zarazem 1 wzmacnia zwigzki funkcjonalne miedzy nimi, czego
przyktadem jest ustalenie wzajemnych odniesien migedzy procedurami w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym z udzialem jednostek samorzadu tery-
torialnego réznych kategorii.

Ustawodawca winien uksztattowac jednoznacznie kompetencje planistycz-
ne jednostek samorzadowych (wladztwo przestrzenne)!3 oraz uklady odniesienia
(zalezno$ci) migdzy kompetencjami tych jednostek oraz sytuacja administracji
rzagdowej w planowaniu przestrzennym. Wyrdznia zarazem zasadg lojalnej wspot-
pracy miedzy jednostkami wszystkich trzech kategorii samorzadu terytorialnego.
Zasada ta wyznacza rOwnoczes$nie tresci, ktore wigzemy z zasada ,,zaufania jed-
nostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa’ !4,
Tak wyznaczony uktad zaleznosci migdzy tymi dwoma zasadami kieruje uwage
ustawodawcy oraz Trybunatu Konstytucyjnego na miejsce organéw administracji
rzadowej w planowaniu przestrzennym — zwlaszcza organow centralnych.

Trybunat nie widzi potrzeby wprowadzania przez ustawodawce pewnej
,konkurencji” migdzy administracjg rzadowa i jednostkami samorzadu terytorial-
nego w planowaniu przestrzennym. Wskazuje na art. 2 Konstytucji, ktory stanowi
o zasadzie demokratycznego panstwa prawnego i wigze jego tresci z art. 1, stano-

12 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, Z.U. 2007/3A/25.

13 7. Niewiadomski, E. Radziszewski, Komentarz do ustawy o zagospodarowaniu przestrzen-
nym, Warszawa 2002, s. 32-33.

14 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, Z.U. 2007/3A/25.
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wigcym o Rzeczypospolitej uymowanej w kategorii dobra wspdlnego wszystkich
obywateli'S. Dziatanie dla dobra wspélnego wymaga wspotpracy i wspolnego
dazenia do zaspokajania potrzeb spotecznych. Dziatanie takie lezy w interesie
wspolnot samorzagdowych. Za ochrong interesu publicznego jako dobra wspoélne-
go odpowiedzialno$¢ ponoszg takze organy administracji rzadowe;.

Wiadztwo planistyczne oznacza korzystanie z samodzielnosci (swobody!©),
ktorej zakres 1 tres¢ ksztaltuja normy ustrojowoprawne oraz regulacje ujete w ak-
tach normatywnych, tworzacych prawo planowania przestrzennego. Samodziel-
no$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w planowaniu przestrzennym ksztattuja
regulacje o zréznicowanym przedmiocie normowania (rozwigzania: ustrojowo-
prawne, prawa materialnego, ujmujace procedury w planowaniu przestrzennym).
Wskazanie na zakres tej samodzielnosci oraz jej istotg wymaga ustalenia nie tylko
zwigzkow tresciowych miedzy aktami normatywnymi, ktore sg jej zrédtem. Samo-
dzielno$¢ planistyczng, odnoszong do korzystania z wtadztwa planistycznego, wy-
znaczajg bowiem kryteria podejmowania rozstrzygnig¢ zaliczanych do wladztwa
planistycznego, ujete w aktach zaliczanych do zrédet planowania przestrzennego.

Ustawodawstwo pozostawia jednostkom samorzadu terytorialnego samo-
dzielno$¢ planistyczng w szerokim zakresie!’, co Trybunat Konstytucyjny odno-
si do ksztattowania tre$ci plandw zagospodarowania przestrzennego'8. Trybunat
wskazuje zarazem na determinowanie przepisami konstytucyjnymi dziatan jed-
nostek samorzadu terytorialnego, jezeli korzystaja z wladztwa planistycznego
w zakresie prawem przewidzianej i okre$lonej samodzielno$ci'®. Cigzy na nich
obowiazek uwzgledniania wartosci, ujetych w regulacjach konstytucyjnych, ktore
ustalajg tresci praw 1 wolnos$ci konstytucyjnych. Stanowisko podobne do zasygna-
lizowanego przewija si¢ w orzecznictwie trybunalskim zwlaszcza przy uwzgled-
nianiu w planowaniu przestrzennym szczegélnej warto$ci konstytucyjnej, jaka
jest prawo podmiotowe do ochrony wtasnosci. Problematyka ta bedzie sygna-
lizacyjnie rozwazana w dalszej czgsci opracowania, kiedy rozwinigta zostanie
teza z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktory dopuszcza ograniczanie
w aktach planowania przestrzennego wlasnosci, ale pod warunkiem zapewnienia
zgodnosci ograniczen wlasnosci z Konstytucjg. Ograniczenia wiasnosci uspra-
wiedliwiajg bowiem tylko wskazane normatywnie sytuacje, a przyjete w nich
rozwigzania nalezy przyjmowac przez uwzglednienie zasady adekwatnosci (pro-
porcjonalnosci). Akty planowania przestrzennego winny w tresci przyjetych regu-
lacji ksztattowa¢ odpowiednie relacje migdzy interesem publicznym i stusznymi
interesami podmiotéw indywidualnych??. Wymog ten winien stanowi¢ zrodto

15 Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., sygn. akt K 27/00, Z.U. 2001/2/29.

16 Ibidem.

17 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, Z.U. 2007/3/25.

18 Ibidem.

19 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00, Z.U. 2001/2/29.

20 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, Z.U. 2011/3A/26.
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aktywnosci planistycznej w zakresie wykonywania przez jednostki samorzadu
terytorialnego wladztwa planistycznego, a jego wykonanie podlega szczegodlnej
kontroli przede wszystkim w postgpowaniach wiasciwych organow, ktére spra-
wuja nadzor nad jednostkami samorzadu terytorialnego?!.

4.

Regulacje prawa zagospodarowania przestrzennego nie maja charakteru au-
tonomicznego wobec innych rozwigzan, ktére ksztattuja zasady i uprawnienia
dysponowania nieruchomos$ciami. Pozostajg z nimi w relacjach takze inne szcze-
gbélowe regulacje wlasciwe w sprawach korzystania z wlasnosci i innych praw
majatkowych nieruchomosci. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagge na charakter
publicznoprawny tych aktéw (prawo budowlane, prawo ochrony przyrody, prawo
ochrony $rodowiska, prawo ochrony gruntéw rolnych i le§nych, prawo ochrony za-
bytkéw, prawo wodne, prawo geologiczne, prawo gornicze)?2. Przedmiotem tych
regulacji jest wskazanie na sposoby korzystania z prawa wtasno$ci nieruchomosci,
co w istocie oznacza ustalenie warunkow i przestanek ograniczania tego prawa.

Wtlasnos$¢ podlega wprawdzie ochronie konstytucyjnej przez uwzglednienie
szczegblnego znaczenia interesu prywatnych podmiotow witasnosci. Dopusz-
czalne jest zarazem ograniczanie wlasnosci ze wzgledu na szczego6lne wymogi
ochrony interesu publicznego?3. Wymogi tej ochrony zobowiazuja ustawodawce
do wskazywania na warunki wykonywania wlasnosci jako prawa podmiotowe-
g0 ,,0 najszerszej tresci”24, miedzy innymi przez naktadanie cigzaréw, na przy-
ktad finansowych. Trybunat Konstytucyjny wskazuje na nieprzekraczalne granice
uprawnien ustawodawcy do stanowienia o obowigzkach podmiotow wtasnosci,
kiedy uprawnienia te sa legitymowane wymogami (potrzebg) ochrony interesu
publicznego. Przede wszystkim nie do obrony jest regulacja, ktora ,,niweczac
podstawowe sktadniki prawa wlasnosci, wydrazy je z rzeczywistej tresci’2>.
Ustawodawca takze nie moze przez stanowienie o obowigzkach podmiotéw wia-
snoéci przenosi¢ na nie ,,powinno$ci wtadz publicznych”2.

Ustalenie granicy miedzy prawami wlasciciela, wykonywanymi przez niego
samodzielnie, oraz uprawnieniami wtadz publicznych do ingerencji w prawa wy-
wodzone z wlasno$ci motywowanej potrzebg ochrony interesu publicznego nale-
zy do ustawodawcy. W swoich zamiarach legislacyjnych winien si¢ on kierowac

Por. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 136 n.
22 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, Z.U. 2011/3A/26.

23 Uchwata TK z 27 wrze$nia 1994 r., sygn. W. 10/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 46.

24 Wyrok TK z dnia 5 marca 2001 r., sygn. akt P 11/09, Z.U. 2001/2/33.

25 Wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 20/07, Z.U. 2007/9A/102.

26 Orzeczenie TK z dnia 5 marca 2001 r., sygn. akt P 11/00, Z.U. 2001/2/33.
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wymogiem ochrony interesu publicznego o szczegdélnym charakterze?’. Zakaz
przenoszenia na prywatne podmioty wlasnosci odpowiedzialno$ci wtadz publicz-
nych za dziatania podejmowane z zamiarem ochrony interesu publicznego ma
zapobiega¢ zmianie roli podmiotdw prywatnych i podmiotéw publicznych w sto-
sunkach wzajemnych. Pewne obowigzki ksztaltowane przez ich istote naleza do
panstwa, ktore nie moze wykorzystywac swojej sily legislacyjnej do zmiany pro-
porcji migdzy prawami wywodzonymi z interesu prywatnego oraz uprawnieniami
wtadz publicznych ksztaltowanymi przez wymogi ochrony interesu publicznego.

Szczegblng emanacjg prawa wlasnosci nieruchomosci jest prawo zabudowy?28,
Trybunat Konstytucyjny uznaje prawo zabudowy za najszersze prawo do rzeczy,
skuteczne erga omnes)*. Stwierdzenie to kieruje uwage Trybunatu na znaczenie
prawa zabudowy dla wykonywania prawa wtasnosci oraz przestanek jego regla-
mentowania. Prawo zabudowy jest jedng ze ,,sktadowych prawa wtasno$ci nieru-
chomosci” i stanowi swoistg emanacje ,,prawa dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane”. Prawo to nalezy do elementéw konstrukcyjnych (tresciowych)
swoistej dla prawa zagospodarowania przestrzennego zasady wolno$ci budowla-
nej. Tre$¢ jej wypehiajg takze ochrona praw osob trzecich oraz ochrona interesu
publicznego. W ten sposob ustawodawca ksztattuje w regulacjach wtasciwych dla
planowania przestrzennego przede wszystkim ujecia wykonywania prawa wia-
snos$ci, co w konsekwencji prowadzi Trybunal takze do wskazywania na warunki
ograniczania prawa witasnosci nieruchomosci. W ten sposob rozumowanie trybu-
nalskie uznaje normatywnie przyjete ograniczenia wykonywania prawa wtasno-
$ci za glowny przedmiot kontroli aktow zaliczanych do prawa planowania prze-
strzennego. Kontrolg ta obejmuje takze przyjete przez ustawodawce przestanki
usprawiedliwiajgce wprowadzone ograniczenia. W tych analizach istotne miejsce
zajmuja takZze wyznaczone normatywnie granice ochrony praw majatkowych30,
co prowadzi do ustanowienia instrumentéw gwarancyjnych przez ograniczanie
uprawnien inwestora.

Wymogi ochrony interesu publicznego wigzg ustawodawce rowniez przy
ustalaniu ograniczen wykonywania praw majatkowych nieruchomosci, co w spo-
sob szczegblny wystepuje przy ksztattowaniu normatywnym realizacji prawa do
zabudowy. Myslenie trybunalskie o prawie planowania przestrzennego ogarnia
problematyke prawa wiasno$ci nieruchomosci przez wskazanie na gwarancje jej
ochrony w aspekcie podmiotowym?3!. Trybunat wskazuje przede wszystkim na
art. 21 Konstytucji, ktory odnosi si¢ do wszystkich podmiotéw prawa wiasno$ci.

27 Por. A. Wasilewski, Administracia wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych.
Rozwazania z zakresu nauki prawa administracyjnego, Krakow 1972, s. 53 n.

28 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2005 r., sygn. akt Kp 7/09, Z.U. 2011/3A/26.

29 Ibidem.

30 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, Z.U. 2011/3A/26; R. Hauser et al.,
Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Warszawa
1995, s. 13.

31 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04, Z.U. 2005/5A/49.
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Ustrojodawca obejmuje tym samym konstytucyjnymi gwarancjami ochrony wia-
sno$ci wszystkie jej podmioty, bez wzgledu na kategorie podmiotow. Objete sa
nimi zar6wno podmioty prywatne oraz podmioty publiczne, niezaleznie od ich
statutu prawnego32 (podmioty publiczne — Skarb Panstwa, jednostki samorza-
du terytorialnego, podmioty z udziatem mienia publicznego, chociaz ich status
jest znaczaco zréznicowany, na co wskazuja zwlaszcza regulacje o statusie praw-
nym publicznych oséb prawnych czy funkcjonalne ujecie tych 0sob rozumianych
w pewnych sytuacjach jako przedsigbiorstwa publiczne — podmioty prawa pu-
blicznego). Sytuacja majatkowa kazdego z tych podmiotdéw objeta jest co do zasa-
dy gwarancja konstytucyjng ,,rownej dla wszystkich ochrony prawnej wlasnosci
i innych praw majatkowych” (art. 64 ust. 2 Konstytucji)?3. Planowanie przestrzen-
ne w wyrazie materialnym jest wigc prawem o ingerencji w wykonywanie prawa
wlasnosci 1 innych praw majatkowy. Ustawodawca winien si¢ zarazem kierowac
zasada roéwnej ochrony wlasnosci podmiotow tych praw przede wszystkim w wy-
borze $rodkow ich ochrony. Prawo planowania przestrzennego charakteryzuje
wprawdzie swoisto$¢ proceduralnych srodkow ochrony wtasnosci, co jednak nie
eliminuje powszechnie obowigzujacych instrumentow gwarancyjnych; podlegaja
one jednak pewnym modyfikacjom w planowaniu przestrzennym.

Trybunatl Konstytucyjny wyrdznia w prawie planowania i zagospodarowania
przestrzennego trzy kategorie srodkow zapewniajacych rowno$¢ w ochronie wta-
sno$ci. Gwarancja tej ochrony jest przede wszystkim wlasciwie ujgta procedura
ustawodawcza. Problematyka odpowiednio uksztattowanej procedury ustawo-
dawczej nie jest zaznaczona w sposob odrebny czy wyrozniajacy akty prawa pla-
nowania przestrzennego. Poglad ten wymaga natomiast weryfikacji w przypadku
aktow planowania przestrzennego jednostek samorzadu terytorialnego.

Szczegbdlne znaczenie dla ochrony prawa wilasnosci ma gwarancja prawa
do sadu i przestanki jej ograniczenia3*. Trybunal Konstytucyjny wywodzi z re-
gulacji Konstytucji mozliwos¢ ograniczania prawa do sagdu w planowaniu prze-
strzennym oraz wyroznia przestanki usprawiedliwiajgce ograniczanie. Wskazanie
przez ustawodawce na takg mozliwo$¢ wymaga uzasadnienia, Ze istnieje potrzeba
ustanowienia regulacji przewidujacej ograniczenie prawa do sadu; potrzeba takg
moze by¢ wskazanie na cel zamierzonej regulacji (ograniczenie ,,bylo przydat-
ne i konieczne)33. Test proporcjonalno$ci w istocie ma prowadzi¢ do ustalenia,
czy projektowana ingerencja w gwarancj¢ proceduralng prawa do sadu nie bedzie
nadmierna lub tez czy jej zachowanie ,,mogloby nabra¢ jedynie formalnego i po-
zornego charakteru”.

32 Wyrok TK z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt K 8/10, Z.U. 2012/7A/78; Z. Niewiadomski,
Planowanie przestrzenne..., s. 98 n.

33 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, Z.U. 2011/3A/26.

34 Wyrok TK z dnia 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10, Z.U. 2012/9A/141/06.

35 Ibidem.
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Ustawodawca jest zobligowany do ksztattowania w zrédtach planowania
przestrzennego szczegodlnej gwarancji proceduralnej przez zapewnienie udziatu
podmiotéw zainteresowanych ochrong przystugujacych im praw majatkowych
w postepowaniach, ktore prowadza do przyjmowania aktow planowania (pla-
noéw). Gwarancja ta zawiera si¢ w treéci prawa do wystuchania3®. Prawo do wy-
stuchania w rownej mierze przystuguje kazdemu zainteresowanemu i jest realizo-
wane przez korzystanie z instrumentéw proceduralnych uksztattowanych w celu
realizacji szczegdlnych praw podmiotowych, ktore przystuguja osobom zaintere-
sowanym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Osobom tym
przystuguje bowiem prawo wystapienia z wnioskiem o wszczecie (uchwalenie)
postepowania w celu uchwalenia (zmiany) planu, prawo wystgpienia z wnioskiem
o przyjecie okreslonych tresci (ustalen) w tym planie oraz prawo do zgloszenia
protestow i zarzutow3’.

Wreszcie na ustawodawcy cigzy obowigzek zapewnienia kazdemu zainte-
resowanemu podmiotowi gwarancyjnych $rodkéw proceduralnych w zwigzku
z obowigzywaniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Cho-
dzi zwlaszcza o $rodki gwarancyjne w postepowaniach wywlaszczeniowych oraz
w postepowaniach, ktorych celem jest ustalenie odszkodowania38, Podobne gwa-
rancje winny — co do zasady — stuzy¢ stronom w postgpowaniach regulowanych
prawem budowlanym (decyzja o ustaleniu warunkow zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, pozwolenie na budowe)3.

Witasno$¢ publiczna i jej ochrona prawna naleza do problematyki, ktorej wy-
jasnienie jest szczegolnie ztozone. Trudnosci w nauce, ale takze widoczne w judy-
katurze, sprawia zwtaszcza wigzanie w odpowiednich charakterystykach sytuacji
publicznoprawnej podmiotow z wykonywaniem uprawnien przez te podmioty
w ramach przystugujacego im dominium wobec majatku publicznego. Zlozonos¢
sytuacji prawnej podmiotéw publicznych prowadzi przede wszystkim do pewnej
chwiejnosci w stanowisku ustawodawcy co do uprawnien majatkowych tych pod-
miotéw. Widoczna jest ona nie tylko w zmianach proporcji migdzy uprawnieniami
wywodzonymi z ogdlnych i powszechnie obowigzujacych zasad wykonywania
(zarzadzania®) wiasnoscia, ktore ksztattuja podobnie uprawnienia i obowiazki
podmiotéw wilasnosci prywatnej i publicznej, oraz uprawnieniami i obowigzkami
ustalanymi w aktach normatywnych obowiazujacych wylacznie podmioty wia-

36 Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., sygn. akt K 25/05, Z.U. 2006/6A/62.

37 Ibidem.

38 Wyrok TK z dnia 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10, Z.U. 2012/9A/106.
39 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00, Z.U. 2001/2/29.

40 Wyrok TK z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt K 8/10, Z.U. 2012/7A/78.
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sno$ci publicznej czy ich wyodrebnione grupy. Trybunat Konstytucyjny wskazuje
na skupienie w gestii niektorych podmiotow wilasnosci publicznej uprawnien za-
liczanych do sfery imperium oraz uprawnief wlascicielskich (dominium)*!. Pod-
miotami o tak ztozonej sytuacji sg zwtaszcza jednostki samorzadu terytorialnego.

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage na ztozony uktad uprawnien i obo-
wigzkow, ktore pozostaja we wzajemnych odniesieniach, charakterystycznych
dla sytuacji majatkowej jednostek samorzadu terytorialnego. Przede wszystkim
ustrojodawca oraz wykonujacy jego koncepcje ustawodawca ksztaltuja te sytu-
acje przez wskazanie na dominujgce znaczenie interesu publicznego (wspdlnoty
samorzadowej) przy korzystaniu z uprawnien, wywodzonych z mienia samorza-
dowego*2. Uprawnienia jednostek samorzadowych, wywodzonych z ich domi-
nium, majag w pewnym stopniu charakter stuzebny wobec interesu publicznego
W tym znaczeniu, ze samodzielno$¢ samorzadowa w stosunkach majatkowych nie
ma charakteru tozsamego z samodzielno$cig (autonomia woli) podmiotow pry-
watnych. Tym samym ochrona wlasnosci publicznej i prywatnej jest wprawdzie
zakorzeniona we wspolnych dla tych kategorii wtasnosci regulacjach konstytu-
cyjnych (art. 64 w zw. z art. 1 i art. 165)%3. Trybunat widzi zarazem szczeg6lne
regulacje prawne ksztattujace tres¢ i odrebne instrumenty gwarancyjne odnoszo-
ne do mienia samorzadowego. Poglad ten wspiera zatozenie, ze prawo wiasnosci,
tak jak zostalo ujete w Konstytucji, nie jest prawem absolutnym**. Uznanie tego
prawa za ius infinitum oznaczatoby jego nienaruszalno$¢ w kazdej sytuacji, tak-
ze w okoliczno$ciach spolecznie usprawiedliwiajgcych ingerencje ustawodawcy
w mienie samorzadowe®>.

Trybunat wskazuje zarazem na pewne mozliwosci, uzasadniajgce szczegdlng
ochrone wlasnosci samorzadowej, jezeli wywodzone z niej uprawnienia pozostaja
w konflikcie z uprawnieniami innych kategorii podmiotéw mienia publicznego
czy podmiotéw wlasno$ci prywatnej. Podlega ona bowiem ochronie na tle posta-
nowienia art. 21 ust. Konstytucji, jezeli naruszenie wywodzonych z niej upraw-
nien jest tak istotne, ze prowadzi do zanegowania wobec jednostek samorzadu
terytorialnego konstytucyjnej zasady ochrony ich wtasnosci.

6.

Zasada cigglosci planowania przestrzennego nalezy do wartosci szczegol-
nych w prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego. Wynika z niej dy-
rektywa wykonywania zadan planowania przestrzennego przez wlasciwe wiadze

41 Ibidem.

42 Orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 r., sygn. akt K 27/95, Z.U. 1996/6/50.
43 Wyrok TK z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt K 8/10, Z.U. 2012/7A/78.

4 Wyrok TK z dnia 20 lipca 2004 r., sygn. akt SK 11/02, Z.U. 2004/7A/66.

45 Orzeczenie TK z dnia 5 grudnia 1995 r., sygn. akt K 6/95, Z.U. 1995/cz.2/38.
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publiczne w sposdb systematyczny i biezacy, co w sposob specjalny odnosi si¢ do
gmin, stanowigcych o miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.

,Zasada ciggtosci prac planistycznych”4° rodzi po stronie wasciwych wiadz
publicznych obowigzek aktywnosci planistycznej, determinowanej przestankami
wyroznionymi w aktach normatywnych. Wtadze te kierujg si¢ w dziataniach ra-
cjami o charakterze spoteczno-ekonomicznym w granicach wyznaczonych przez
ustawodawcg i1 przez uwzglednienie wlasciwych procedur. Gminom przystuguje
»szerokie wladztwo planistyczne”, co oznacza nie tylko obowiazek sporzadza-
nia plandw zagospodarowania przestrzennego w sytuacjach oznaczonych przez
ustawodawce. Zasada fakultatywnosci plandw zagospodarowania przestrzennego
rodzi zarazem po stronie gmin uprawnienie do rozwazenia celowos$ci czy mozli-
wosci sporzadzenia przyjecia planu; winna si¢ kierowaé w swoich wyborach obo-
wigzkiem realizacji dobra wspolnoty samorzadowej. Ciaglos¢ planowania prze-
strzennego jest obowigzkiem gminy, jezeli pozostawienie spotecznosci lokalnej
bez planu wywota negatywne konsekwencje dla sytuacji wtascicieli nieruchomo-
éci?7. Plan zagospodarowania przestrzennego jest bowiem aktem o szczegdlnym
znaczeniu dla realizacji uprawnien, wynikajacych z wiasnos$ci. Gmina ma obo-
wigzek przyjecia planu nie dlatego, Ze jest on warto$cig samg w sobie jako forma
realizacji polityki komunalnej (samorzadowej) przez zarzadzanie przestrzenig.
Planowanie przestrzenne stanowi takze warto$¢ dla podmiotdow — publicznych
i prywatnych, pozwala im bowiem na ustalenie mozliwo$ci realizacji ich praw
podmiotowych wywodzonych z wlasnosci i innych praw majatkowych.

Trybunat Konstytucyjny wyroznia skutki prawne naruszenia zasady ciaglosci
dziatan planistycznych. Wskazuje na ich publicznoprawny charakter, kiedy zanie-
chania planistyczne prowadzg do naruszenia dziatan na rzecz wspolnoty samorza-
dowej, co Trybunat odnosi do gminy i jej wtadz*®. Konsekwencje publicznopraw-
ne zaniechan planistycznych wywodzimy przede wszystkim z ogdlnych regulacji
o nadzorze nad jednostkami samorzadu terytorialnego.

Zaniechania planistyczne niosg konsekwencje przede wszystkim dla podmio-
tow praw majatkowych, jezeli korzystanie z nich wymaga przyjecia unormowan
w planach zagospodarowania przestrzennego. ,,Nie powinni oni ponosi¢ negatyw-
nych konsekwencji nicobowigzywania planu miejscowego z powodu zaniechania
dziatan przez wladze lokalng™*. Trybunat okreéla taki stan mianem ,,prozni legi-
slacyjnej".

Stan zaniechan planistycznych gmin moze prowadzi¢ do réznicowania sy-
tuacji wthascicieli nieruchomosci. Zrédlem tej dywersyfikacji jest zwlaszcza
stworzenie przez ustawodawce mozliwosci wykonania przez gminy obowigz-

46 Wyrok TK z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. akt P 58/08, Z.U. 2010/2A/9.

47 7. Niewiadomski, Nowe prawo...,s. 79 n.

48 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, Z.U. 2007/3A/25.
49 Wyrok TK z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. akt P 58/08, Z.U. 2010/2A/9.

30 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, Z.U. 2007/3A/25.
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ku uchwalenia (zmiany, aktualizacji) planu zagospodarowania przestrzennego
w sposob zdywersyfikowany (w trakcie obowigzywania ,,starego” planu lub po
utracie jego mocy prawnej). Trybunat Konstytucyjny nie wyklucza takiej dywer-
syfikacji. Uzasadnieniem dla niej winna by¢ ochrona wartosci konstytucyjnych
wskazanych przez ustawodawce przy wyborze odpowiednich regulacji prawnych
usprawiedliwiajagcych owo zroznicowanie adresatow planow miejscowych zago-
spodarowania przestrzennego>!.

7.

Charakter prawny miejscowych plandw zagospodarowania przestrzenne-
go jest przedmiotem analiz jurysprudencji. Problematyka ta zajmuje szczegolne
miejsce w nauce prawa administracyjnego, co uzasadnia zwtaszcza charakter pu-
blicznoprawny regulacji materialnych i proceduralnych zaliczanych przez usta-
wodawce do zrodel prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego. Po-
glad ten nie wyklucza oczywiscie wtasciwos$ci tych aktow dla regulacji stosunkoéw
prawnych, ktore majg charakter wyznaczony przez rozwigzania prywatnoprawne.
Wyzej wskazatem na sfere stosunkow ksztaltowanych przez wykonywanie praw
majatkowych, a pozostajacych w istotowych zwigzkach z publicznoprawng dzie-
dzing regulacji prawa planowania przestrzennego.

Zainteresowanie prawem planowania przestrzennego ze strony nauki roz-
nych dziedzin prawa pokazuje na znaczenie aktdw tego prawa, oceniane przez
uwzglednianie instrumentdw badawczych 1 kryteriow ocen swoistych dla kaz-
dej z dziedzin nauki prawa. Problemem, ktory taczy w analizach aktow prawa
planowania przestrzennego, jest charakter prawny aktow planowania (planéw),
a szczegolnym przedmiotem uwagi objeto miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego. Stanowig one bowiem odrebne zrodto determinacji dziatan wiadz
publicznych wobec podmiotéw réznych wolnosci konstytucyjnych. Determinu-
ja zarazem zachowania adresatow w stosunkach prawa prywatnego. W planach
miejscowych dochodzi do potaczenia regulacji wywotujacych skutki w stosun-
kach prawa publicznego i prawa prywatnego.

Poglad o charakterze prawnym miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego znajduje uzasadnienie w analizie tresci tych plandw, zdetermi-
nowanej przez wlasciwe akty normatywne planowania przestrzennego. Trybu-
nat Konstytucyjny zauwaza zroéznicowanie regulacyjne planéw miejscowych,
wskazuje na pomieszczanie w nich postanowien normatywnych witasciwych dla
aktéw stanowienia prawa oraz wyodrgbnia w planach miejscowych ,,szczego-
towe postanowienia” 2. Widoczne jest w planie miejscowym zmieszanie cech

51 Wyrok TK z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. akt P 58/08, Z.U. 2010/2A/9.
52 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, Z.U. 2007/3A/25.
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wlasciwych dla aktéw normatywnych z elementami, ktore charakteryzuja akty
indywidualne. Zdywersyfikowanie postanowien aktdw planowania miejscowego
prowadzi do wskazania na ich szczegdlny charakter’3. W ostateczno$ci mysle-
nie trybunalskie o szczegdlnym charakterze planéw miejscowych prowadzi do
zaliczania ich do aktow stosowania prawa>*. Poglad ten w sposob istotny deter-
minuje stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego o przedmiocie kontroli konstytu-
cyjno$ci aktow planowania przestrzennego. Trybunat stawia poza swojg kognicja
plany miejscowe>>. ,,Do kognicji Trybunatu nie nalezy jednak kontrola sposobu
realizacji przez samorzad terytorialny jego kompetencji w zakresie planowania
przestrzennego™°. Kontrolg sg objete akty zaliczane do zrodet prawa planowania
przestrzennego w ujeciu konstytucyjnych zrodet prawa. Akty te sa obejmowane
przedmiotem uwagi w postepowaniach Trybunatu, kiedy analizuje ich znaczenie
przez uwzglgdnianie instrumentéw ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci.
Kontrola zgodnos$ci aktéw planowania przestrzennego z prawem nalezy do
wlasciwych publicznych organdéw nadzoru oraz sagdownictwa administracyjnego.
Trybunat Konstytucyjny wskazuje przede wszystkim na wymog zgodnosci pla-
now miejscowych z ustawami. W ten sposob uktad ochrony konstytucyjnych praw
i wolno$ci ma charakter systemowy i spojny, zapewnia on t¢ ochrong wobec kaz-
dej formy (aktu) stanowienia i stosowania prawa planowania przestrzennego’’.
Zwracanie uwagi na miejscowe planowanie przestrzenne jest widoczne takze
w ocenach zachowan gmin kwestionujacych nadzorcza oraz sadowo-administra-
cyjng interpretacje postanowien aktow normatywnych, ksztattujacych uprawnie-
nia i obowigzki jednostek samorzadu terytorialnego w planowaniu przestrzennym.
Trybunat Konstytucyjny samodzielno$¢ t¢ 1 jej granice wiaze z odpowiednimi ak-
tami normatywnymi, ktore sg zrodtem sytuacji samorzadu terytorialnego w pla-
nowaniu przestrzennym. Sankcjonuje samodzielno$¢ jednostek samorzadowych,
wskazujgc zarazem na jej zdeterminowanie wzgledami praworzadnosci. Nie do
pogodzenia z praworzadnym dziataniem wiadzy publicznej jest przyjmowanie
takze w planowaniu przestrzennym aktéw planowania miejscowego w sposob
arbitralny, jezeli dyskrecjonalnos$¢ ta nie jest wywodzona z wyraznego upowaz-
nienia normatywnego>%. Wiecej — utrata mocy obowigzujacej aktow prawa miej-
scowego przez zniesienie z obrotu prawnego aktow normatywnych, ktore deter-
minowaly zrodla prawa miejscowego, rozcigga si¢ takze na plany miejscowe.
,»Irybunat Konstytucyjny nie podziela pogladu, ze akt normatywny organu sta-
nowigcego samorzadu terytorialnego moze zosta¢ uchylony wylacznie przez ten

33 Postanowienie TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 42/02, Z.U. 2004/9A/97.

54 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, Z.U. 2007/3A/25.

35 Postanowienie TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 42/02, Z.U. 2004/9A/97.

56 Postanowienie TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 42/02, Z.U. 2004/9A/97.

57 Wyrok NSA Os$rodek Zamiejscowy we Wroctawiu z 6 pazdziernika 2004 r., sygn. II SA/Wr
1376/02.

58 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00, Z.U. 2001/2/29.
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organ™, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego moze utraci¢ moc
obowigzujaca w catosci lub w odpowiednich regulacjach, jezeli dalsze obowigzy-
wanie aktu jest nie do pogodzenia z nowg regulacjg normatywna prawa planowa-
nia przestrzennego.

Regulacje prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego stanowia
przedmiot zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnego i sg obecne w orzecznic-
twie trybunalskim. Orzecznictwo trybunalskie ujmuje w swojej tresci zagadnie-
nia ogolne oraz odnosi si¢ do szczegolnych rozwigzan, przyjmowanych w pra-
wie planowania i zagospodarowania przestrzennego. Konstytucja wprawdzie nie
stanowi wprost o planowaniu przestrzennym, pozostaje ono jednak w istotnych
1 szczegdtowych relacjach z podstawowymi dla konstytucyjnego porzadku praw-
nego instytucjami i regulacjami prawnymi. Stanowisko to prowadzi Trybunat
Konstytucyjny do ustalen o sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego w plano-
waniu przestrzennym. Ustalenia te tworza szczegdlny katalog wzorcow konstytu-
cyjnych, ktére Trybunat uznaje za wtasciwe przy kontroli konstytucyjnosci roz-
wigzan prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego obowigzujacych
samorzad terytorialny.

& 3k ok

Trybunat Konstytucyjny uznaje planowanie przestrzenne za zagadnienie kon-
stytucyjne. Nie jest ono wprawdzie ujete w regulacjach Konstytucji. Planowanie
przestrzenne ma jednak szczegdlne znaczenie w panstwie. Przesadzaja o takim
znaczeniu planowania przestrzennego jego zwiazki z regulacjami polskiej Kon-
stytucji 1 ujetymi w nich instytucjami — na przyktad prawo wiasnosci. Trybunat
wskazuje w swoich orzeczeniach na sytuacje jednostek samorzadu terytorialne-
go w planowaniu przestrzennym. Wskazuje zwlaszcza na granice samodzielnos$ci
planistycznej samorzadu terytorialnego.

39 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, Z.U. 2007/3A/25.
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AREA PLANNING
IN VIEW OF PUBLIC AND PRIVATE INTEREST

Summary

The Constitutional Court considers area planning a constitutional issue. Although it is not in-
cluded in the regulations of the Constitution, area planning is, however, of particular importance for
the country. Connections with the regulations of the Polish Constitution and the institutions included
in it — eg. Ownership rights — determine the importance of area planning. The Constitutional Court
points out, in its judgments, the situation of local government units in area planning. It indicates
especially the boundaries of local government’s autonomy with regards to area planning.
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