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WSTEP

Problematyka skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, nazywanego dalej planem miej-
scowym, byta dotychczas jednie fragmentarycznie analizowana w nauce pra-
wa. Prezentowane w literaturze wyniki badan odnosity sie do okreslonych
aspektéw planu miejscowego, procedury planistycznej, praw i obowigzkéw
podmiotéw zewnetrznych wobec administracji, jak réwniez obowiazkéw pod-
miotow publicznych. Ze wzgledu na ztozono$¢ tej problematyki konieczne byto
cato$ciowe przedstawienie skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego w formie monografii naukowej. Uchwalenie lub zmiana planu miej-
scowego stanowi dziatanie organu administracji publicznej stanowiace czynnos$¢
konwencjonalng uregulowang prawnie, ktére wywotuje kolejne skutki prawne.
Jest ono jednym z etapéw procesu realizacji interesu publicznego, ktory konczy
sie wykonaniem jednego lub wielu celéw wtasciwych temu interesowi. Proces
ten jest ciggiem czynno$ci prawnych wykonywanych przez podmioty publiczne,
stuzacych urzeczywistnieniu warto$ci wiasciwych interesowi publicznemu.

Proces realizacji interesu publicznego, ktérego etapem jest ta czynno$¢
prawna, ma dynamiczny charakter, poniewaz dokonuje sie on w czasie. Skutki
prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego obejmuja zmodyfikowana
sytuacje prawna, ktdrej zakres i tre§¢ mozna przewidzie¢ przed przyjeciem pla-
nu miejscowego. Poruszona w monografii problematyka obejmuje zatem tez
ocene skutkow uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, ktérej przedmiotem
jest ocena potrzeby przyjecia uchwaty w sprawie uchwalenia planu miejscowe-
go, a takze ocena sporzadzonego projektu planu miejscowego.

Uchwalenie lub zmiana planu miejscowego jest zdarzeniem prawnym,
ktérego wystapienie stanowi wypetnienie elementu hipotezy normy prawne;j.
Skutek prawny tego zdarzenia oznacza zajscie dyspozycji tej normy'. Zazna-

! Jak podkresla H. Rot, hipoteza jest czescig normy prawnej, ktéra okres$la warunek powstania
skutkéw prawnych, a dyspozycja tej normy okresla skutek prawny. H. Rot, Wstep do nauk o paristwie
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Wstep

czenia wymaga ztozono$¢ i roznorodnos$¢ skutkdw prawnych. Ztozonos¢ skut-
kéw prawnych oznacza, ze uchwalenie lub zmiana planu miejscowego stanowi
wypehienie elementu hipotez wielu norm prawnych. R6znorodnos¢ skutkéw
prawnych oznacza, ze uchwalenie lub zmiana planu miejscowego moze byc¢ je-
dynym lub jednym z wielu elementéw hipotezy jednej z tych norm prawnych.
Przedmiotem dyspozycji tych norm prawnych sa prawa lub obowigzki podmio-
tow zewnetrznych wobec administracji publicznej albo podmiotéw publicznych.

Monografia zostata podzielona na sze$¢ rozdziatow, z zastrzezeniem, ze
przed I rozdziatem zostat przedstawiony wstep do tej monografii, a po rozdzia-
le VI zawarto jej zakoniczenie.

Wstep wraz z rozdzialem I beda dotyczyly zagadnien wprowadzaja-
cych do poruszanej problematyki. Rozdzial ten bedzie obejmowat prezentacje:
przedmiotu badan, metod badawczych, jak réwniez celéw i hipotez prowadzo-
nych badan.

W rozdziale Il bedzie przedstawiona ogdlna problematyka dotyczaca pla-
nu miejscowego, ktora jednoczesnie bedzie stanowita wprowadzenie do analizy
skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. W tym rozdziale
wyodrebnione zostanie pie¢ podrozdziatéw, z ktérych kazdy bedzie odnosit sie
do odrebnego zagadnienia. Przedmiotem tych podrozdziatéw beda m.in.: zago-
spodarowanie przestrzenne jako zadanie publiczne, plan miejscowy jako $ro-
dek prawny realizacji interesu publicznego, plan miejscowy jako akt normatyw-
ny, procedura planistyczna oraz derogacja planu miejscowego. W tym rozdziale
beda przedstawione takze prawno-historyczne ujecie oraz komparatystyczne
ujecie skutkow prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego.

Przedmiotem rozdziatu III bedzie ocena skutkéw prawnych uchwalenia
lub zmiany planu miejscowego. Wyodrebnione zostang dwa rodzaje tych ocen
ze wzgledu na kryterium ich przedmiotu oraz czas ich wykonania w toku pro-
cedury planistycznej. Beda nimi: ocena potrzeb uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego oraz ocena projektu planu miejscowego. Ocena potrzeb uchwale-
nia lub zmiany tego planu stuzy okresleniu istnienia potrzeb realizacji interesu

i prawie, Uniwersytet Wroctawski, Wroctaw 1968, s. 43-44. Zdaniem ]. Kowalskiego hipoteza sta-
nowi element normy prawnej, ustanawiajacy warunki, ktérych spetienie umozliwia przypisanie
adresatowi tej normy obowigzkéw i uprawnien, a dyspozycja stanowi element normy prawnej, kté-
ry formutuje uprawnienie lub obowiazek. J. Kowalski, Wstep do prawoznawstwa, PWN, Warszawa
1979, s. 103-104. Jak zauwaza P. Szreniawski, hipoteza normy prawnej okresla warunki powsta-
nia obowigzkow jej adresata, a dyspozycja tej normy okresla sposdb zachowania sie tego adresata.
P. Szreniawski, Obowiqgzek w prawie administracyjnym, Wydawnictwo WSPA, Lublin 2014, s. 44.
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Wstep

publicznego zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzennym. Ocena projektu
planu miejscowego stuzy okresleniu uzytecznosci postanowien przysztego pla-
nu w stosunku do potrzeb realizacji interesu publicznego. Czynnosci oceniajgce
zostang przedstawione za pomocg trzyetapowego modelu obejmujacego etapy
gromadzenia, selekcji oraz syntezy informacji.

Rozdziatl IV bedzie obejmowat wyniki badan nad zmiang zakresu prawa
wtasnosci jako skutku prawnego uchwalenia lub zmiany planu miejscowego.
Wyrodznione zostang dwa rodzaje zmiany zakresu prawa wtasnosci, ktorymi sa
poszerzenie i ograniczenie zakresu tego prawa. Przedstawiony zostanie takze
zwigzek tych modyfikacji z mechanizmami rozwigzan pienieznych, ktérymi sa
roszczenie o zaptate odszkodowania lub wykup nieruchomosci oraz optata pla-
nistyczna. Przedmiotem rozdziatu bedzie tez problematyka ponownej zmiany
zakresu prawa wtasnos$ci w konsekwencji derogacji planu miejscowego, jak
réwniez problematyka mechanizméw zwrotnych rozliczen pienieznych.

W rozdziale V zostang przedstawione wyniki badan dotyczace zmian za-
kresu wolnoSci jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym. Ze wzgledu na
przedmiot regulacji prawnych podstawowe wyniki tych badan przedstawiono
w dwdéch odrebnych podrozdziatach, ktére dotycza odpowiednio: wolnosci zabu-
dowy oraz wolnosci budowlanej i wolno$ci uzytkowania obiektu budowlanego.
W tym rozdziale zostanie wykazane, w jaki spos6b wymagania urbanistyczne,
ktore sg regulowane m.in. przez postanowienia planu miejscowego, ksztattuja
zakres tych wolnosci. Rozdziat ten bedzie dotyczyt takze zagadnienia ponownej
modyfikacji zakresu tych wolno$ci jako skutku derogacji planu miejscowego.

Rozdziat VI bedzie dotyczyt wynikéw badan nad skutkami prawnymi
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego w odniesieniu do sytuacji pod-
miotéw publicznych, ktéra bedzie obejmowata cztery obszary: skutki prawne
wzgledem dominium wtasciwego podmiotu publicznego, skutki prawne wzgledem
obowigzku wydawania aktéw administracyjnych, skutki prawne wzgledem in-
nych aktéw planistycznych oraz skutki prawne wzgledem gromadzenia infor-
macji przestrzennych. W tym rozdziale bedzie wskazane takze zagadnienie
zwigzane z nastepstwami derogacji planu miejscowego dla podmiotéw publicz-
nych w kazdym z tych czterech obszaréw.

Zakonczenie monografii obejmuje podsumowanie wynikéw badan. Be-
dzie ono zawierato takze wykazanie potwierdzenia hipotez badawczych sfor-
mutowanych w rozdziale II.

Monografia przedstawia stan prawny na dzien 1 stycznia 2024 r.
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RozDz1AL |

PRZEDMIOT, CELE Il METODY PROWADZENIA
BADAN NAUKOWYCH

1. PRZEDMIOT BADAN

Przedmiotem badan, ktérych wyniki zostaty przedstawione w tej mono-
grafii, sa skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Przedmiot
ten odnosi sie w catosci do sfery konwencjonalnej regulowanej przez prawo?.
Celem podjetych czynnos$ci badawczych jest bowiem ustalenie zakresu obowig-
zujacych norm prawnych3, a takze rekonstrukcji tresci tych norm*. Badania ob-
jely dwa podstawowe aspekty, ktéorymi sg: uchwalenie lub zmiana planu miej-
scowego oraz jego skutki prawne.

Uchwalenie lub zmiana planu miejscowego stanowig swoisty fakt prawny,
jakim jest czynno$¢ prawna, czyli czynnos¢ konwencjonalna, z ktérymi przepi-
sy prawne wiaza okreslone konsekwencje normatywne®. Jest ona czynnoscig

% Jak podkresla J. Lande, przedmiotem badan w nauce prawa powinna by¢ swoboda lub po-
winno$¢ dziatania wyrazone w prawnym przepisie postepowania. Problematyke przedmiotu ba-
dan w naukach prawnych przedstawia szerzej J. Lande, Studia z filozofii prawa, PWN, Warszawa
1959, s.179-180.

3 Jak zauwaza M. Kulesza, reguty prawniczego formalizmu stuzg okresleniu zakresu obo-
wigzywania norm prawnych. M. Kulesza, Z problematyki badari nad metodami dziatania admi-
nistracji, [w:] Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski (red.), Zbior studiow
z zakresu nauk administracyjnych. Wydawnictwo Polskiej Akademii Nauk, Wroctaw-Warszawa-
Krakéw-Gdansk 1978, s. 337.

* Przedmiot badann w naukach prawnych, jakim jest rekonstrukcja norm prawnych przed-
stawia szerzej D. van Kedzierski, Metodologia i paradygmat polskich szczegétowych nauk praw-
nych, ,Transformacje Prawa Prywatnego” 2018, nr 3, s. 20.

5 Jak zauwaza J. Nowacki, zachowania podmiotéw prawa, ktére sa rodzajem faktéw praw-
nych, obejmuja dziatania oraz zaniechania. Jego zdaniem czynnosci prawne sa rodzajem tego
zachowania, ktére sg $wiadome i zgodne z prawem, a jednocze$nie zmierzaja do wywotania
okreslonych skutkéw prawnych za pomocg o$wiadczenia woli tego podmiotu. ]. Nowacki, Przepis
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prawng wiasciwa prawu publicznemu, poniewaz zaréwno sposéb jej podjecia,
jak i jej tres¢ sa regulowane przepisami prawa publicznego. Problematyka ba-
dan bedzie odnosita sie m.in. do formy tej czynno$ci prawnej, jakg jest dziatanie
organow administracji publicznej, ktére przybiera posta¢ aktu normatywnego.

Skutkiem prawnym, w $wietle Stownika jezyka polskiego, jest ,nastepstwo,
ktoére pocigga za sobg fakt prawny na podstawie okreslonej normy prawnej”®. W na-
uce prawa skutkiem prawnym okres$la sie nastepstwa prawne, ktore przepisy pra-
wa wiazg z faktami prawnymi’. Oba te ujecia obejmujg dwa elementy. Po pierwsze,
skutki prawne stanowig konsekwencje faktu prawnego. Skutki te moga by¢ zatem
nastepstwem uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Po drugie, skutki prawne
sg regulowane przepisami prawa, a jednoczesnie przepisy te stanowig podstawe
wiezi faktu prawnego z jego skutkami prawnymi®. W przypadku skutkéw praw-
nych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego sg one regulowane przepisami
prawa pozytywnego, w tym prawa publicznego oraz prawa prywatnego.

Skutek prawny uchwalenia lub zmiany planu miejscowego jest ograni-
czony czasowo i przestrzennie. Te granice jego skutku prawnego wyznacza
zakres czasowo-przestrzenny obowigzywania planu miejscowego. Po pierw-
sze, obowigzuje on na obszarze catosci lub czesci gminy. Po drugie, obowigzu-
je w ograniczonym okresie. Poczatkiem tego okresu jest moment uchwalenia
nowego planu miejscowego lub moment zmiany dotychczasowego planu miej-
scowego. Koficem tego okresu jest moment derogacji planu miejscowego, rozu-
mianego jako wytgczenia normy prawnej z porzadku prawnego, przy jednocze-
snym zastgpieniu nowa norma prawna lub z wytaczeniem zastgpienia jej nowa
norma prawng. W przeciggu tego okresu obowigzywanie planu miejscowego
ma charakter trwatly. Trwato$¢ obowigzywania planu miejscowego ma zatem
charakter wzgledny, poniewaz jest ona ograniczona momentem derogacji tego

prawa, [w:] ]. Nowacki, Z. Tobor (red.), Wstep do prawoznawstwa, PWN, Warszawa 1994, s. 22-24.
Czynno$ci te w ujeciu ]. Kowalskiego sa okreslane jako dziatania prawne. Wedtug niego dziatania
prawne stanowig zachowania, ktore Swiadomie zmierzajg do wywotania okreslonych skutkéw
prawnych. Jego zdaniem dziataniem tym jest m.in. ztoZenie oswiadczenia woli. ]. Kowalski, Wstep
do prawoznawstwa..., s. 133. Zob. tez A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Wydawnictwo Na-
ukowe UAM, Poznan 1996, s. 99-100.

6 Stownik jezyka polskiego, hasto: skutek prawny, https://sjp.pwn.pl/sjp/skutek-praw-
ny;2521654.html [dostep 2.11.2023].

7 J. Nowacki, Przepis prawa..., s. 26.

8 Jak zauwaza J. Nowacki, powigzania skutkéw prawnym z faktami prawnymi maja charak-
ter normatywny, poniewaz sg one ustalane postanowieniami przepiséw prawa. J. Nowacki, Prze-
pis prawa..., s. 26.
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planu. Przestrzenne obowigzywanie planu miejscowego oraz jego wzgledna
trwatos$¢ stuza wypekieniu jego funkcji. Problematyka badan bedzie odnosita
sie m.in. do funkcji planu miejscowego, jaka jest zapewnienie realizacji interesu
publicznego zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzennym.

Zalezno$¢ pomiedzy czynno$cig prawna w postaci uchwalenia lub zmiany
planu miejscowego a jego skutkiem prawnym jest podobna do relacji hipotezy
i dyspozycji normy prawnej. Uchwalenie lub zmiana planu miejscowego stanowi
jeden z wielu, a czasami jedyny element hipotezy normy prawnej regulujacych
sytuacje prawng podmiotéw zewnetrznych wobec administracji publicznej, jak
réwniez podmiotéw publicznych. Skutki prawne stanowig element dyspozycji
tej normy prawnej’.

2. CELE I HIPOTEZY BADAWCZE

Problematyka skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowe-
go wymaga analizy prawa pozytywnego regulujacego sytuacje prawna podmio-
tow zewnetrznych wobec administracji publicznej, jak rowniez sytuacje prawnag
podmiotow publicznych. Badanie sytuacji prawnej tych podmiotéw wymaga ana-
lizy prawa publicznego oraz prawa prywatnego, poniewaz skutki prawne uchwa-
lenia lub zmiany planu miejscowego moga mie¢ publicznoprawny, jak i pry-
watnoprawny charakter. Ze wzgledu na ztozonos¢ tych regulacji jest konieczne
przedstawienie pieciu celow niniejszej monografii. Cele te obejmuja ustalenie:

1) zakresu oceny skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu

miejscowego;

2) skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wobec

zakresu prawa wtasnosci;

3) skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wo-

bec wolnosci jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym;

4) skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wobec

sytuacji prawnej podmiotu publicznego;

5) réznic skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego

wzgledem skutkéw prawnych derogacji planu miejscowego.

° Problematyke hipotezy i dyspozycji normy prawnej przedstawiajg szerzej: H. Rot, Wstep
do nauk..., s. 43-44; ]. Kowalski, Wstep do prawoznawstwa..., s. 103-105, 107. Zob. tez ]. Nowacki,
Przepis prawny a norm a prawna, [w:] J. Nowacki, Z. Tobor (red.), Wstep..., s. 65.
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2. Cele i hipotezy badawcze

Osiggnieciu tych celéw stuzy wstepna analiza problematyki planu miej-
scowego jako srodka realizacji interesu publicznego oraz aktu normatywnego,
jak réwniez procedury planistycznej i derogacji planu miejscowego. Wykonaniu
pierwszych czterech celéw stuza badania, ktérych wyniki zostang przedstawio-
ne kolejno w rozdziatach I1I-VI. Realizacje ostatniego celu umozliwig badania,
ktérych wyniki bedg zaprezentowane w rozdziatach IV-VI.

W monografii sfomutowano sze$¢ hipotez dotyczacych badanej proble-
matyki. Odnosza sie one do obu aspektéw analizowanej problematyki, czyli
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, jak rowniez skutkéw prawnych
tej czynnosci prawnej (dziatania organéw administracji publicznej stanowia-
cych czynnos¢ konwencjonalng uregulowang prawnie).

Hipoteza 1. Ze wzgledu na publiczno-prawny charakter planu miejsco-
wego stawiam hipoteze, Ze plan miejscowy jest Srodkiem prawnym stuzgcym
realizacji interesu publicznego zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzen-
nym. Zgodnie z tg hipoteza konncowego celu rady gminy nie stanowi uchwalenie
lub zmiany planu miejscowego, lecz wykonanie okreslonej inwestycji celu pu-
blicznego, jak i ukierunkowanie zagospodarowania i zabudowy terenu.

Hipoteza 2. W $wietle przeprowadzonych badan stawiam hipoteze, ze
plan miejscowy jest etapem procesu realizacji interesu publicznego zwigzanego
z zagospodarowaniem przestrzennym. Zgodnie z tym zatoZeniem przyjatem, Ze
proces ten jest ciggiem czynnosci prawnych, wykonywanych przez podmioty pu-
bliczne, stuzacych urzeczywistnieniu wartos$ci wtasciwych interesowi publicz-
nemu. Etapem tego procesu jest wykonanie czynnosSci prawnych lub zespotu
czynnos$ci prawnych. Realizacja interesu publicznego ma na celu urzeczywist-
nienie tych wartosci. Uchwalenie lub zmiana planu miejscowego jest czynnoscia
prawng (dziataniem organéw administracji publicznej stanowigcych czynnos$¢
konwencjonalng uregulowang prawnie) stanowigca jeden z etapéw procesu re-
alizacji interesu publicznego zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzennym.

Hipoteza 3. Opierajac sie na pojeciu interesu publicznego przyjetego
W nauce prawa, stawiam hipoteze, Ze interes publiczny realizowany za pomoca
planu miejscowego ma wielopoziomowy charakter. Poziomy te dotycza r6znych
rodzajow prawnie uwzglednionych warto$ci. Wrdd tych pozioméw wyrodznio-
no dwa podstawowe poziomy. Pierwszy poziom dotyczy potrzeb ogo6tu spote-
czenstwa lub lokalnych spotecznos$ci, ktore sg zwigzane z zagospodarowaniem
przestrzennym. Drugi poziom odnosi sie do skuteczno$ci wykonywania czesci
ustug publicznych w przestrzeni.
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Hipoteza 4. W $wietle obowigzujgcych przepiséw prawa organy gminy
w toku procedury planistycznej maja obowigzek zapewni¢ wywazenie interesu
publicznego z interesami jednostkowymi. Interes publiczny stanowi wartosSci
prawnie chronione, ktére chroni w granicach swobody planistycznej. Interesy
jednostkowe sg wtasciwe indywidualnym podmiotom. Przedmiotem tych inte-
resow jest m.in. zakres mozliwos$ci korzystania lub rozporzadzania nierucho-
mosci, a takze swobodnego zagospodarowania nieruchomosci i realizacji inwe-
stycji. Zgodnie z przytaczanymi w monografii przepisami stawiam hipoteze, ze
wywazenie tych interesow ma ograniczony charakter. Ograniczenie wywazenia
tych interes6w ma przedmiotowy i podmiotowy charakter. Ograniczenie przed-
miotowe odnosi sie do mozliwosci wywazania jedynie konfliktowych interesow.
Ograniczenie podmiotowe dotyczy mozliwo$ci wywazania interesu publiczne-
go z interesami jednostkowymi posiadajgcymi status interesu prawnego.

Hipoteza 5. Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawa organy gmi-
ny maja obowigzek przeprowadzi¢ dziatania oceniajgce potrzebe uchwalenia
lub zmiany planu miejscowego, jak réwniez dziatania oceniajace projekt tego
planu. W $wietle analizy tych przepiséw stawiam hipoteze, ze te obowigzkowe
dziatania oceniajace maja ograniczony zakres dotyczacy jedynie czesSci skutkow
prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego.

Hipoteza 6. W Swietle obowigzujacych przepiséw prawa regulujacych de-
rogacje planu miejscowego podnosze hipoteze, ze skutki prawne tej derogacji
maja zréznicowany charakter. W pracy przyjeto zatozenie, ze derogacja stanowi
wylaczenie normy prawnej z porzadku prawnego, przy jednoczesnym zasta-
pieniu nowa norma prawng lub z wylaczeniem zastgpieniem jej nowa norma
prawng, a formga derogacji moze by¢ stwierdzenie niewaznoSci, uchylenie oraz
wygasniecie. Determinantami wptywajgcymi na tres¢ skutkéw prawnych moga
by¢: forma derogacji, przedmiot skutkéw prawnych, zmiana porzadku prawne-
go w okresie obowigzywania planu miejscowego, obowigzywanie przepiséw
szczegblnych regulujacych skutki prawne derogacji.

3. METODY BADAWCZE

Badania, ktérych wyniki przedstawiono w monografii, zostaty przeprowa-
dzone z uzyciem gtéwnie metody analityczno-dogmatycznej, a czeSciowo row-
niez metodami komparatystyczng oraz historyczno-prawna.
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Stosowanie metody analityczno-dogmatycznej umozliwito zapewnienie
spdjnosci przeprowadzonym badaniom, a takze osiggniecie podstawowego celu
badawczego w postaci wyjasnienia wtasciwos$ci analizowanej problematyki, czy-
li wtasciwosci skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego™.
Metoda analityczno-dogmatyczna jest powszechnie uzywang metoda badaw-
cz3 w nauce prawa, ktdra opiera sie na kilku podstawowych paradygmatach. Sa
nimi m.in. racjonalno$¢ prawodawcy, jednolito$¢ prawodawcy oraz ujecie prawa
jako systemu norm ustanowionych przez tego prawodawce!!. Kazdy z tych para-
dygmatéw metodologicznych zostat przyjety w toku prowadzonych badan. Pierw-
sze przyjete zatozenie dotyczy racjonalnosci prawodawcy, ktory celowo reguluje
skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, albo tez wytacza zaj-
Scie tych skutkéw prawnych. Drugi paradygmat, ktéry odnosi sie do jednolitosci
prawodawcy regulujacego jednocze$nie publiczno-prawne oraz prywatnopraw-
ne skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Trzecie zalozZenie,
jakim jest systemowe ujecie norm prawnych, umozliwia wykonanie wyktadni
doktrynalnej umozliwiajacej zachowanie spdjnosci prowadzonych badan.

Stosowania metoda analityczno-dogmatyczna umozliwita przeprowa-
dzenie, w sposob usystematyzowany, ciaggu czynnosci badawczych obejmuja-
cych kolejno etapy: interpretacji tresci, konceptualizacji oraz porzadkowania
struktury prawnej'2. Pierwszy etap opiera sie z zasady na samodzielnej ana-

10 Jak zauwaza K. Sobczak, przyjecie metody badawczej warunkuje osiagniecie okreslo-
nych celéw badawczych. K. Sobczak, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego, [w:]
K. Sobczak (red.), Problemy metodologiczne nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody
badawcze i kooperacja interdyscyplinarna) (materialy ze zjazdu specjalistéw z zakresu prawa ad-
ministracyjnego), Uniwersytet Slaski, Katowice 1976, s. 31. Jak podkresla L. Nowak, celem ba-
dan prawnonaukowych jest wyjasnienie wtasciwosci przedmiotu badan. L. Nowak, Interpretacja
prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, PWN, Warszawa 1973, s. 9. Potrzebe stosowa-
nia metod badawczych w prowadzonych badaniach naukowych zaznacza E. Knosala, Wspétczesna
nauka prawa administracyjnego. Cele i metody badawcze, [w:] ]. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Kolonia Limited, Wroctaw 2009, s. 355.

11 Szerzej problematyke paradygmatéw stanowiacych podstawe metody analityczno-dog-
matycznej przedstawia D. van Kedzierski, Metodologia i paradygmat..., s. 19-23.

2 Jak podkresla J. S. Langrod, zadaniem prawnika jest egzegeza, wyktadnia i systematy-
zacja prawa pozytywnego. ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogol-
nej. Tom Pierwszy, Wydawnictwo Ksiegarni Stefana Kaminskiego, Krakéw 1948, s. 147 (podane
w przypisie 12). Zob. tez P. Wszotek, O metodach badawczych stosowanych w nauce prawa ad-
ministracyjnego dla poznania prawa jako wypowiedzi normatywnej, PPP 2011, nr 7-8, s. 9. Zob.
tez L. Nowak, Interpretacja prawnicza..., s. 14. Jak zauwaza ]. Kawa, metoda badawcza oznacza
okreslony sposéb prowadzenia badan naukowych. J. Kawa, Metodologia, metodyka, metoda jako
podstawa wywodu naukowego, ,Studia Prawnoustrojowe” 2013, nr 21, s. 173.
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lizie prawa pozytywnego, ktére aktualnie obowigzuje w Polsce®®. Ze wzgledu
na potrzebe zapewnienia sp6jnosci analizy prawnej konieczne jest uwzgled-
nienie dorobku nauki prawa oraz orzecznictwa'. Zaznaczenia wymaga, ze
zaréwno dorobek doktryny, jak i orzecznictwa sg jednakowo przydatne dla
stosowania metody analityczno-dogmatycznej. Nauka prawa, jak i sady po-
wszechne oraz sady administracyjne stosuja tozsame zasady wyktadni prawa
pozytywnego®. Drugi etap ciggu czynnosci badawczych stanowi konceptu-
alizacja, ktéra oznacza odtworzenie og6lnych modeli prawnych zawartych
w tre$ci prawa pozytywnego. Czynno$¢ konceptualizacji byta przeprowadzo-
na z zastosowaniem pojec¢-narzedzi powszechnie przyjetych w nauce prawa
oraz orzecznictwie'®. Trzecim etapem ciggu czynnosci badawczych jest po-
rzadkowanie struktury prawnej obejmujace m.in. rekonstruowanie modeli
zjawisk prawnych, ktére prawodawca inkorporowat do tresci prawa pozy-
tywnego!”. Wyniki trzeciego etapu stanowig jednoczes$nie wyniki koncowe
ciggu czynnosci badawczych, ktére umozliwiajg osiagniecie przyjetych celow
badawczych, jak réwniez potwierdzenie lub zanegowanie postawionych hi-
potez badawczych.

Druga stosowana metoda ma charakter komparatystyczny. Umozliwia ona
porownanie polskiego porzadku prawnego do obcych porzadkéw prawnych.
Metoda komparatystyczna wymaga wykonania czynno$ci wtasciwych trzem
etapom obejmujgcym: 1) wyznaczenie przedmiotu, 2) wykazanie podobienstw
i rozbiezno$ci, 3) interpretacje’®. Pierwszy etap odnosi sie do wyznaczenia
przedmiotu badan, czyli przyjecia definicji analizowanego zjawiska prawne-
g0, co umozliwia pdzniejszy wybor przepiséw prawa obcego. Drugi etap obej-
muje wyznaczenie podobienstw i rozbieznosci pomiedzy wybranymi wcze$niej

13 Zob. P. Wszotek, O metodach badawczych..., s. 17. Jak podkre$la J. Lande, dogmatyka pra-
wa opiera sie na faktach normatywnych. . Lande, Studia z filozofii..., s. 181.

14 Jak podkresla P. Wszotek, interpretacja tresci przepiséw prawa powinna uwzglednia¢
kontekst funkcjonalny. P. Wszotek, O metodach badawczych..., s. 25.

5 Jak podkresla P. Wszotek, wyktadania doktrynalna oraz wyktadania operatywna opierajg
sie na tych samych zasadach interpretacyjnych. P. Wszotek, O metodach badawczych..., s. 25.

16 1. Filipek, Metoda badan w nauce prawa administracyjnego, ST 2000, nr 1-2, s. 207-209.

17 Jak podkresla K. Sobczak, nauka prawa wykonuje m.in. funkcje poznawcza dotyczaca
m.in. konstruowanie teorii zjawisk prawnych. K. Sobczak, Metody badawcze..., s. 27.

18 F. Longchamps, Z badan poréwnawczych w dziedzinie prawa. Refleksja metodologiczna,
Acta Universitatis Wratislaviensis No. 125, ,Prawo” 1970, t. XXXII, s. 131-134. Zob. tez M. Blazew-
ski, Zapewnienie interoperacyjnosci urzqdzen i systemow. Studium administracyjnoprawne, Difin,
Warszawa 2020, s. 48.

9 F, Longchamps, Z badarn poréwnawczych..., s. 131.
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przepisami prawa obcego i prawa polskiego®. Trzeci etap stanowi ocene wcze-
$niej wyznaczonych podobienstw i rozbieznosci?!. Przedmiotem badan prowa-
dzonych metodg komparatystyczng beda dwa porzadki prawne: angielski oraz
niemiecki w zakresie dotyczacym lokalnych aktéw planowania przestrzenne-
go, jak réwniez skutkéw prawnych przyjecia tych aktéw wobec inwestora oraz
podmiotéw publicznych.

W procesie badawczym uzyto takze metody historyczno-prawnej w celu
wyja$nienia prawidtowosci instytucji prawnych?2. Metoda ta zaktada wyko-
nanie trzech etapéw dziatan, ktérymi s3: 1) opis systemoéw norm prawnych
w okres$lonych ramach czasowych; 2) wyjasnienie proceséw prawodawczych;
3) uogdlnienie prawidtowos$ci determinujgcych procesy prawodawcze?. Pierw-
szy etap odnosi sie do oceny przepiséw prawa, ktére obowigzywaty w przeszto-
$ci?*. Drugi etap obejmuje wyjasnienie motywdow prawodawcy, ktory ustanowit
te przepisy prawne?®. W trzecim etapie ma miejsce okreslenie prawidtowosci
w procesach prawodawczych, ktére mozna okresli¢ poprzez poréwnanie prze-
sztych motywéw w kolejnych zmianach prawa oraz tresci tych zmian?¢. Przed-
miotem badan prowadzonych metoda historyczno-prawnga sg przepisy prawa
obowigzujace w przesztosci na obszarze Polski, w szczegdlnosci w okresie od
1928, gdy nastgpita unifikacja prawa urbanistycznego w zakresie dotyczacym
skutkéw prawnych wobec wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nierucho-
moSci oraz inwestora, a takze w odniesieniu do podmiotéw publicznych.

20 1. Szymczak, Metoda nauki o poréwnywaniu systeméw prawnych, RPEiS 2014, R. LXXVI,
z.3,s.42-43. Szerzej problematyke wyznaczenia rozbieznosci w toku badan komparatystycznych
przedstawia K. Sobczak, Metody badawcze..., s. 33.

2 Zob. I. Szymczak, Metoda nauki o porownywaniu..., s. 44.

22 Zob. I. Dermendzijew, Znaczenie zespotowosci oraz metody poréwnawczej w badaniu pra-
wa administracyjnego, [w:] K. Sobczak (red.), Problemy metodologiczne nauki prawa administra-
cyjnego (przedmiot, metody badawcze i kooperacja interdyscyplinarna) (materiatly ze zjazdu spe-
cjalistéw z zakresu prawa administracyjnego), Uniwersytet Slaski, Katowice 1976, s. 72.

2 M. Zajecki, Przedmiot badan nauk historycznoprawnych (na przyktadzie pokoju augsburskie-
go jako fenomenu historycznego i prawnego), [w:] Cuius regio, eius religio? Zjazd Historykéw Paristwa
i Prawa, Lublin 2006, s. 156. Zob. tez M. Btazewski, Zapewnienie interoperacyjnosci..., s. 47.

2 M. Zajecki, Przedmiot badan nauk..., s. 156.

%5 Zob. M. Zajecki, Przedmiot badar nauk..., s. 157; K. Sobczak, Metody badawcze..., s. 32.

26 Problematyke okreslenia prawidtowosci proceséw prawodawczych przedstawia M. Za-
jecki, Przedmiot badan nauk..., s. 159.
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RozDpziAt 11

ZAGADNIENIA PODSTAWOWE

Plan miejscowy jest swoistym aktem normatywnym, ktérego cel stanowi
zapewnienie realizacji interesu publicznego zwigzanego z zagospodarowaniem
przestrzennym. Plan miejscowy jest jednocze$nie najwazniejszym narzedziem
gminnej polityki przestrzennej, jak rowniez sSrodkiem prawnym stuzacym lokali-
zacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym. Problematyka pla-
nu miejscowego jest wieloaspektowa. Plan ten jest narzedziem wykonania przez
organy gminy jej zadania publicznego dotyczacego zagospodarowania prze-
strzennego, ktore jest sprzezone z innymi jej zadaniami publicznymi. Ze wzgledu
na przedmiot planu miejscowego, ktérego tres¢ jest ksztattowana przez organy
gminy w granicach swobody planistycznej, a jednocze$nie tres¢ ta jest wynikiem
wiladczego rozstrzygniecia przez te organy Konfliktéw intereséw dotyczacych
przestrzeni, prawodawca czesciowo zmodyfikowatl procedure uchwalenia i zmia-
ny planu miejscowego wzgledem innych gminnych aktéw normatywnych. Mo-
dyfikacja ta dotyczyta takze przestanek i skutkéw derogacji planu miejscowego.

1. ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE JAKO ZADANIE
WLASNE GMINY

Przestrzen jest jednym z podstawowych zasobdéw, ktéry umozliwia prawi-
dtowe funkcjonowanie cztowiekowi, jak réwniez spoteczno$ciom ludzkim. Piecza
organéw administracji publicznej nad przestrzenig ma na celu zapewnic racjona-
lizacje przeksztatcen przestrzennych w toku procesu inwestycyjno-budowlane-
go. Zagospodarowanie przestrzenne odnosi sie do sfery interwencyjnej admini-
stracji publicznej w jednostkowe prawa i wolno$ci zwigzane z ta przestrzenig?’.

27 K. Matysa-Sulinska, Normy ksztattujqgce tad przestrzenny, Wolters Kluwer business, War-
szawa 2008, s. 23. Jak podkresla W. Brzezinski, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
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1. Zagospodarowanie przestrzenne jako zadanie wtasne gminy

Sprawy zwigzane z tadem przestrzennym, w tym sprawy odnoszace sie do za-
gospodarowania przestrzennego, sg zadaniem wlasnym gminy?8. Nalezy pod-
kresli¢, ze zadanie gminy nie odnosi sie do catos$ci spraw zwigzanych z zagospo-
darowaniem przestrzennym, poniewaz dziatania zwigzane z ta problematyka
podejmuje takze samorzad wojewddztwa, jak roéwniez organy administracji
rzadowej. Gmina jest jednak najwazniejszym podmiotem wykonujacym te za-
danie, ze wzgledu na potozenie gminy w strukturze ustrojowej administracji
publicznej. Znaczace miejsce gminy jest konsekwencja realizacji zasady po-
mocniczosci. Zgodnie z zasada pomocniczo$ci zadania publiczne powinny by¢
wykonywane na mozliwie najnizszym poziomie administracji publicznej®. Ze
wzgledu na swoisty charakter zagospodarowania przestrzennego, ktdre po-
winno uwzglednia¢ lokalne uwarunkowania, gmina jest wtasciwa do realizacji
znaczacej czesci dziatan zwigzanych z wykonaniem tego zadania publicznego.
Sprawy zwigzane z fadem przestrzennym stanowig zadanie wtasne gminy, po-
niewaz stuzg gtéwnie zaspokojeniu potrzeb lokalnej spotecznosci. Cztonkowie

w panstwach socjalistycznych miato wieksze znaczenie niz w panstwach kapitalistycznych, po-
niewaz byto ono silnie zintegrowane ze sferag gospodarcza. W. Brzezinski, Planowanie przestrzen-
ne, ,Studia Prawnicze” 1965, nr 7, s. 89-90.

28 Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym
(tj. Dz. U.z 2023 r. poz. 40 ze zm.), dalej u.s.g., zadania wlasne gminy obejmuja m.in. sprawy tadu
przestrzennego. Zob. M. Augustyniak, T. Moll, Komentarz do art. 7, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. I1I, Warszawa 2021, LEX/el.,, teza 3. Zgodnie z art. 3
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.
z 2023 r. poz. 977, ze zm.), dalej u.p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na
terenie gminy, w tym uchwalanie gminnych aktéw planowania przestrzennego, z wyjatkiem mor-
skich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw
zamknietych ustalonych przez organ inny niz minister wtasciwy do spraw transportu, nalezy do
zadan wtasnych gminy. Jak zauwaza NSA w wyroku z dnia 20 listopada 2020 r. zadaniem wtasnym
gminy jest m.in. ustalanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu. Wyrok NSA z dnia 20
listopada 2020 1., [1 OSK 1464 /18, CBOSA. Jak podkresla Z. Niewiadomski, prawodawca ustanowit
gmine jako bezposredniego dysponenta przestrzeni. Z. Niewiadomski, Prawo zagospodarowania
przestrzennego, [w:] ]. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ szczegdlna, Wydawnictwo
Branta, Bydgoszcz 1997, s. 146.

29 Jak stusznie podkresla K. Matysa-Sulinska, prawodawca ustanowit generalng zasade wta-
$ciwo$ci gminy odnoszaca sie do wladczego regulowania przeznaczenia terenu i warunkéw za-
budowy. K. Matysa-Sulinska, Ramowe studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego zwiqzku metropolitalnego a wtadztwo planistyczne gminy, RPEIS 2017, R. LXXIX, z. 3,
s. 93. Problematyke zasady pomocniczo$ci szerzej przedstawiaja: E. Ura, Prawo administracyjne,
LexisNexis, Warszawa 2010, s. 98; ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer busi-
ness, Warszawa 2014, s. 131. Zob. ]. Blicharz, Istota i kierunki rozwoju prawa administracyjnego,
[w:] J. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, Wolters
Kluwer, Warszawa 2022, s. 103.
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Rozdziat 1. Zagadnienia podstawowe

tej spotecznosci korzystaja z przestrzeni w obszarze gminy jako wiasciciele lub
uzytkownicy wieczy$ci nieruchomosci, jak réwniez uzytkownicy obszaréw do-
stepnych publicznie. Zaznaczenia jednak wymaga, Ze samorzad wojewddztwa
jest wlasciwy do czeSci dziatan zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzen-
nymi*’, w tym do przyjecia aktéw planistycznych?®?, jak rowniez rozmieszczenia
inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym?2. Wojewoda, jako te-
renowy organ administracji rzadowej, jest wiasciwy do podejmowania dziatan
zwigzanych z lokalizacjg niektérych rodzajow inwestycji celu publicznego3.
Srodkami prawnymi, za ktérych pomoca gmina wykonuje swoje zada-
nie publiczne zwigzane z tadem przestrzennym, s3 z jednej strony akty pla-
nowania przestrzennego, takie jak plan ogélny oraz plan miejscowy, a z dru-
giej decyzja o warunkach zabudowy oraz decyzja o lokalizacji inwestycji celu
publicznego. Srodki te sa czescig spéjnego systemu form dziatania organéw
gminy stuzacych wykonaniu zadania publicznego odnoszacego sie do zagospo-
darowania przestrzennego, w tym zapewnienia tadu przestrzennego. Wezto-
wym Srodkiem prawnym ksztattowania tadu przestrzennego jest plan ogdl-
ny?, ktory jest aktem planowania przestrzennego®, posiadajgcym status aktu

30 W $wietle art. 14 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewo6dztwa
(tj.Dz.U.z22022 r.poz. 2094 ze zm.) samorzad wojewo6dztwa wykonuje zadania o charakterze woje-
wodzkim okres$lone ustawami, w szczegdlnosci m.in. w zakresie zagospodarowania przestrzenne-
go. Zob. A. Szewc, Komentarz do art. 14, [w:] idem, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz,
Warszawa 2008, LEX/el,, teza 10. Zgodnie z art. 3 ust. 3 u.p.z.p. zadaniem samorzadu wojewddztwa
jest m.in. ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej w wojewddztwie, w tym uchwalanie
planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa oraz audytu krajobrazowego.

31 Szerzej problematyke dziatan samorzadu wojewédztwa zwigzanych w zakresie zwig-
zanym z zagospodarowaniem przestrzennym przedstawia A. Szewc, Komentarz do art. 14...,
LEX/el., teza 10.

32 W $wietle art. 39 ust. 3 pkt 3 u.p.z.p. w planie zagospodarowania przestrzennego woje-
wddztwa okresla sie m.in. rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokal-
nym. Zgodnie z art. 2 pkt 5 u.p.z.p. inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym maja
charakter m.in. wojewddzki oraz krajowy.

3 Wojewoda jest wiasciwy do wydawania zarzadzenia zastepczego, ktérego postanowienia
sga rownorzedne wobec planu miejscowego, jak réwniez do wydawania czesci decyzji lokalizacyj-
nych. Szerzej problematyka zarzadzenia zastepczego wojewody zostanie przedstawiona w dal-
szej czesci tego rozdziatu. Zob. tez K. Matysa-Sulinska, Wtadztwo planistyczne gminy a okreslanie
sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu, Acta Universitatis Wratislaviensis,
,Prawo” 2021, t. CCCXXXIII, s. 333-334.

3 W $wietle art. 13a ust. 4 u.p.z.p. plan ogdlny okresla strefy planistyczne oraz gminne stan-
dardy urbanistyczne, a takze plan ten moze okresla¢ obszary uzupetnienia zabudowy oraz obsza-
ry zabudowy $rédmiejskie;j.

35 Art. 2 pkt 22 u.p.z.p.
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1. Zagospodarowanie przestrzenne jako zadanie wtasne gminy

prawa miejscowego?®. Plan ogélny przyjmowany jest dla obszaru catej gminy,
z wylaczeniem terenéw zamknietych®’. Z planem og6lnym powinien by¢ zgod-
ny plan miejscowy?, jak rowniez decyzja o warunkach zabudowy oraz decy-
zja o lokalizacji inwestycji celu publicznego®. Plan miejscowy oraz decyzja
o warunkach zabudowy i decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego sa
$rodkami prawnymi o roztgcznym charakterze. Plan miejscowy jest podsta-
wowym $rodkiem prawnym ustalenia przeznaczenia terenu, rozmieszczenia
inwestycji celu publicznego oraz okreslenia sposobéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu*’. Decyzja o warunkach zabudowy i decyzja
o lokalizacji inwestycji celu publicznego moga zosta¢ wydane w przypadku
braku obowigzujgcego planu miejscowego*!.

Organy gminy, wykonujac zadanie publiczne zwigzane z zagospodaro-
waniem przestrzennym, korzystajg z dwdch narzedzi prawnych, jakimi sa
wladztwo planistyczne oraz swoboda planistyczna*?. Zaznaczenia wymaga,
ze narzedzia te s3 ze soba $ci$le zwigzane®. Zrédlem swobody planistycznej
jest bowiem wtadztwo planistyczne**. Oba te narzedzia umozliwiaja gminie

36 Art. 13a ust. 7 u.p.z.p.

37 W $wietle art. 13a ust. 1 u.p.z.p. plan ogdlny jest uchwalany dla obszaru gminy, z wytacze-
niem terenéw zamknietych innych niz ustalane przez ministra wtasciwego do spraw transportu.

38 Art. 20 ust. 3 oraz art. 13a ust. 5 pkt 1 u.p.z.p.

3 Art. 13a ust. 5 u.p.z.p.

*0Art. 4 ust. 1 u.p.z.p.

1 Art. 4 ust. 2 u.p.z.p.

“2 W tym opracowaniu przyjeto rozréznienie poje¢ ,wtadztwa planistycznego” oraz ,swo-
body planistycznej”. W nauce prawa przyjmowany jest odrebny poglad, zgodnie z ktérym pojecia
te sg tozsame. Zob. H. Izdebski, Komentarz do art. 3, [w:] H. Izdebski, 1. Zachariasz (red.), Plano-
wanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2023, LEX/el,, teza 8; K. Buczyn-
ski, Komentarz do art. 3, [w:] K. Buczynski et al. (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, LexisNexis 2014, LEX/el,, teza 2; E. Radziszewski, Komentarz do art. 3,
[w:] idem, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006,
LEX/el., teza 10.

“ W monografii przyjatem odrebnos¢ poje¢ ,wiladztwa planistycznego” oraz ,swobody
planistycznej”. W literaturze przyjmowany jest odmienny poglad, zaktadajacy zbieznos¢ pojec
,wiladztwa planistycznego” oraz ,samodzielnosci planistycznego gminy”. K. Jaroszynski et al.,
Komentarz do art. 3, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 28. Zob. tez L. Kieres, Planowanie przestrzenne wobec
interesu publicznego i interesu prywatnego, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2014, nr 98, s. 67;
K. Matysa-Sulinska, Wtadztwo planistyczne gminy..., s. 329.

* Zob. J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa planistycznego gminy, ST 2014, nr 4, s. 31. Jak
wskazano w wyroku NSA z dnia 13 lutego 2019 r, organy gminy wtadczo wykonuja zadania
publiczne zwigzane z ksztattowaniem i prowadzeniem polityki przestrzennej z zastosowaniem
znacznego zakresu swobody. Wyrok NSA z dnia 13 lutego 2019 r,, I OSK 742 /17, CBOSA.
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Rozdziat 1. Zagadnienia podstawowe

ksztattowanie i prowadzenie samodzielnej polityki przestrzennej na swoim
obszarze®. Podstawg obu narzedzi jest wyrazne ustawowe upowaznienie*e. Ze
wzgledu na przedmiot tego opracowania problematyka tych narzedzi zostanie
przedstawiona z perspektywy planu miejscowego.

Wtadztwo planistyczne jest wlasciwe dla kazdego ze Srodkéow prawnych
stuzacych ustaleniu przeznaczenia terenu, rozmieszczeniu inwestycji celu pu-
blicznego oraz okresleniu sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu?’. Wtadztwo planistyczne jest rodzajem wtadztwa administracyjnego,
oznaczajacego mozliwosc¢ jednostronnego rozstrzygania o tresci sytuacji prawnej
m.in. podmiotéw zewnetrznych wobec administracji publicznej, w tym wtascicie-
li oraz uzytkownikow wieczystych nieruchomosci potozonych na obszarze wta-
Sciwosci gminy*®. Wiadztwo planistyczne ma ograniczony charakter, poniewaz

% Zdaniem A. Plucinska-Filipowicz oraz T. Filipowicz w nauce prawa dominuje poglad, ze
zadania wtasne gminy zwiagzane z ksztalttowaniem i prowadzeniem polityki przestrzennej sa jed-
nocze$nie wyrazem wiadztwa planistycznego, jak réwniez samodzielnos$ci gminy. A. Plucinska-Fi-
lipowicz, T. Filipowicz, Komentarz do art. 3, [w:] M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz (red.),
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz aktualizowany, 2021, LEX/el.,
teza 2. Jak zauwaza S. Zwolak, istotg wtadztwa planistycznego jest prawo gminy do ksztattowania
i prowadzenia jej polityki przestrzennej. S. Zwolak, Granice wtadztwa planistycznego przy uchwa-
laniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, SPP 2019, nr 4 (28), s. 9.

6 Szerzej problematyke ustawowego upowaznienia jako podstawy dla wtadztwa plani-
stycznego przedstawiaja: S. Zwolak, Granice wtadztwa planistycznego..., s. 11; M. Szewczyk,
Podstawowe zatozenia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] Z. Leonski,
M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzennego, Wolters Kluwer business, War-
szawa 2012, s. 58-59. Zob. tez ]. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa..., s. 22. W $wietle wyroku NSA
z dnia 23 wrzesnia 2020 r. przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
ustanawiaja upowaznienie dla organéw gminy do ingerencji w prawo wiasnosci w celu ustalenia
przeznaczenia i zasad zagospodarowania terendw, ktore sg potozone na obszarze gminy. Wyrok
NSA z dnia 23 wrzeénia 2020 r,, I OSK 1225/20, CBOSA.

*7 W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym podkresla sie, ze przedmiotem wiladztwa
planistycznego jest ksztattowanie i prowadzenie gminnej polityki przestrzennej. Zob. wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 18 wrze$nia 2015 r,, Il SA/Po 646/15, CBOSA. Szerzej problematyke wtadztwa
planistycznego przedstawia: K. Matysa-Suliniska, Ramowe studium uwarunkowan..., s. 94.

“ Jak podkresla Z. Niewiadomski, wiadztwo planistyczne jest rodzajem wiadztwa admini-
stracyjnego. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, LexisNexis, Warszawa 2003,
s.90-91. W literaturze podkresla sie, Ze termin wtadztwo planistyczne jest terminem wtasciwym na-
uce prawa oraz orzecznictwu sagdowo-administracyjnemu, poniewaz przepisy prawa nie ustanawia-
ja jego definicji prawnej. Zob. S. Zwolak, Granice wtadztwa planistycznego..., s. 10-11. Problematyke
terminologii zwigzanej z wtadztwem planistycznym w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym
przedstawia A. Zielinski, Granice wtadztwa planistycznego gminy w wybranych orzeczeniach sqdéw
administracyjnych, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 2 (9), s. 260. Zdaniem ]. Parchomiuka wtadz-
two planistyczne definiuja jego trzy elementy: 1) upowaznienie ustawowe, 2) tres¢, ktorej przed-
miotem jest ustalanie przeznaczenia i sposobu zagospodarowania okreslonego terenu, 3) mozli-
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organy gminy, wykonujac je, maja obowigzek dziata¢ w granicach i na podstawie
prawa, co oznacza m.in. obowigzek wywazenia interesu publicznego z interesami
jednostkowymi wiascicieli i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci*.
Swoboda planistyczna jest pochodng samodzielno$ci gminy jako jed-
nostki samorzadu terytorialnego®’; odnosi sie do ksztaltowania i prowa-
dzenia gminnej polityki przestrzennej°’. Swoboda ta jest rodzajem uznania

wos¢ wladczego i jednostronnego oddzialywania na sytuacje jednostki. J. Parchomiuk, Naduzycie
wiadztwa..., s. 22. K. JaroszynsKi et al., Komentarz do art. 3..., s. 28. Szerzej problematyke wiadztwa
planistycznego przedstawia orzecznictwo sadowo-administracyjne. Zob. wyrok NSA z dnia 9 listo-
pada2021r, 11 0SK1546/21, CBOSA; wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2018 1, 1 0SK 3093 /17, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2015 r, II OSK 235/14, CBOSA; wyrok WSA w Gdansku z dnia
20 grudnia 2017 r,, I SA/Gd 148/17, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 lipca 2017 r,, Il SA/
Kr 269/17, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 grudnia 2016 ., [V SA/Wa 2446/16, CBOSA;
wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 listopada 2015 r,, I SA/Ke 844/15, CBOSA. W literaturze wtadztwo
administracyjne okresla sie jako uprawnienie organéw administracji publicznej do ingerencji w sy-
tuacje prawng podmiotéw administracyjnych w drodze wydawania aktéw prawnych oraz stosowa-
nie $rodkéw przymusu. P. Przybysz, Wtadztwo administracyjne, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo
administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 113; ]. Bo¢, Pojecie prawa administracyjnego,
[w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2007, s. 35.

49 S.Zwolak, Granice wtadztwa planistycznego..., s. 12-13. Szerzej problematyke granic wtadz-
twa planistycznego przedstawia J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa..., s. 23-24. Problematyka ta
jest przedstawiona takze w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym. Zob. wyrok NSA z dnia
23 wrzesnia 2020 r, II OSK 1225/20, CBOSA; wyrok NSA z dnia 23 maja 2017 r,, I OSK 1265/16,
CBOSA. Jak zauwaza NSA w wyroku z dnia 20 czerwca 2018 r,, granicami wtadztwa planistyczne-
go sa w szczegblnosci prawa chronione przepisami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej Konstytucji RP, w tym prawo wta-
sno$ci. Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2018 r,, II OSK 3093/17, CBOSA. Zdaniem NSA wyrazonym
w wyroku z dnia 25 stycznia 2017 r, granice wtadztwa planistycznego sg ksztattowane przez prze-
pisy Konstytucji RP, jak rowniez przepisy ustawowe. Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2017 r., II OSK
1143/15, CBOSA. Jak podkresla I. Chojnacka, w praktyce znaczace trudnos$ci sprawia okreslenie
granic wtadztwa planistycznego. I. Chojnacka, Wtadztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sqdéw
administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego, ST 2009, nr 1-2, s. 82. Zob. tez G. Wegrzyn, Plano-
wanie i zagospodarowanie przestrzenne — wtadztwo planistyczne. Oméwienie do wyroku WSA z dnia
20 listopada 2019 r., 11 SA/Kr 796/19, ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2020, nr 1, s. 75.

50 Jak wskazuje WSA w Kielcach, w wyroku z dnia 24 paZdziernika 2013 r,, regulacje u.p.z.p.
powinny by¢ interpretowane z zastosowaniem domniemania samodzielno$ci gminy dotyczacej
realizacji zadan publicznych zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Wyrok WSA
w Kielcach z dnia 24 pazdziernika 2013 r, II SA/Ke 716/13, CBOSA. Jak zauwaza I. Chojnacka,
prawodawca przyznat gminie swobode regulacyjna w zakresie zagospodarowania przestrzenne-
go. [. Chojnacka, Wtadztwo planistyczne gminy..., s. 72. Jak podkreslajg K. Jaroszynski, Z. Niewia-
domski, A. Szmytt, L. Ztakowski, samodzielno$¢ planistyczna gminy nawigzuje do konstytucyjnej
zasady samodzielno$ci gminy. K. Jaroszynski et al.,, Komentarz do art. 3..., s. 28.

51 Zdaniem J]. Parchomiuka gmina posiada swobode w zakresie realizacji swoich kompe-
tencji planistycznych, ktéra odnosi sie do podejmowania aktéw planowania przestrzennego, jak
rowniez ksztattowania ich tresci. J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa..., s. 25-26.
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administracyjnego i oznacza mozliwo$¢ swobodnego podejmowania aktow
planowania przestrzennego, w tym planu ogdélnego oraz planu miejscowe-
go, jak rowniez swobodnego ksztattowania ich tresci®?. Swoboda planistycz-
na organéw gminy ma ograniczony charakter®. Jej zakres jest wyznaczany
w szczeg6lnosci przepisami ustawowymi, a takze przepisami ustanowiony-
mi w aktach prawa miejscowego. Przepisy ustawowe ograniczajace swobode
planistycznag sg ustanowione w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz innych przepisach odrebnych®%. Przepisy aktéow prawa
miejscowego, ktére ograniczajac swobode planistyczna, powinny by¢ ustano-
wione m.in. w planie ogélnym.

52 W literaturze wskazuje sie, ze uznanie administracyjne oznacza mozliwo$¢ organu ad-
ministracji publicznej wyboru rodzaju rozstrzygniecia oraz jego tresci, na podstawie samo-
dzielnych kryteriéw tego wyboru. Nauka prawa podkres$la, ze zakres uznania administracyj-
nego jest ograniczony przepisami prawa. Zob. A. Bta$, Akty administracyjne, [w:] ]J. Bo¢ (red.),
Prawo..., s. 324; ]. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 351-352. Szerzej problematyke
uznania administracyjnego przedstawia M. Miemiec, Wtadza dyskrecjonalna administracji
publicznej, [w:] ]. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne..., s. 127-132. Swoboda
planistyczna jako swoisty rodzaj uznania administracyjnego oznacza mozliwos$¢ organu ad-
ministracji publicznej wyboru rodzaju rozstrzygniecia dotyczacego m.in. zagospodarowania
przestrzennego, jak réwniez swobodnego ksztattowania tresci tego rozstrzygniecia, z zastrze-
zeniem prawnego ograniczenia tej swobody. Swoboda planistyczna obejmuje m.in. swobode
uchwalenia lub nieuchwalenia planu miejscowego. Szerzej problematyke tego aspektu swo-
body planistycznej przedstawia T. Bakowski, Milczenie organéw gminy w sprawach tadu prze-
strzennego, ST 2019, nr 1-2, s. 17. Podobny poglad przedstawia K. Matysa-Sulinska, Swoboda
organéw administracji publicznej w okreslaniu przeznaczenia i sposobu zagospodarowania te-
renu, ST 2015, nr 7-8, s. 16.

53 Jak podkresla I. Chojnacka, swoboda regulacyjna gminy w zakresie zagospodarowania
przestrzennego nie ma absolutnego charakteru. I. Chojnacka, Wtadztwo planistyczne gminy...,
s. 73. Zob. tez K. Matysa-Sulinska, Rozstrzygniecia ograniczajgce samodzielnos¢ planistyczng
gminy w toku sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, [w:] M. Stec,
M. Maczynski (red.), Nadzor nad samorzqgdem a granice jego samodzielnosci, Wolters Kluwer
business, Warszawa 2011, s. 145. Jak podkreslit NSA w wyroku z dnia 17 czerwca 2016 r,
samodzielno$¢ gminy wykonujacej zadania publiczne, w tym zadanie zwigzane z ksztattowa-
niem i prowadzeniem polityki przestrzennej, jest ograniczona przepisami prawa. Wyrok NSA
z dnia 17 czerwca 2016 r,, [ 0SK 2529/14, CBOSA. Jak zauwaza NSA w wyroku z dnia 14 marca
2018 r, samodzielno$¢ gminy odnoszaca sie do wykonania zadan planistycznych ma ograniczo-
ny charakter ze wzgledu na konieczno$¢ poszanowania prawa wtasnosci, jak rowniez innych
wartos$ci wyrazonych w przepisach Konstytucji RP. Wyrok NSA z dnia 14 marca 2018 r,, II OSK
1293/16, CBOSA.

5% Zdaniem ]. Parchomiuka swoboda gminy w zakresie realizacji wtadztwa planistycznego
jest ograniczona m.in. normami zadaniowymi wyrazonymi w przepisach ustaw szczegélnych.
J. Parchomiuk, NaduZycie wtadztwa..., s. 25-26. Zob. tez wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 lutego
2016, I SA/Kr 1797 /14, CBOSA.
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2. PLAN MIEJSCOWY JAKO SRODEK PRAWNY SEUZACY
REALIZACJI INTERESU PUBLICZNEGO

Plan miejscowy stanowi $rodek prawny stuzacy w pierwszym rzedzie
realizacji interesu publicznego zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzen-
nym, ktérym jest m.in. zaspokojenie potrzeb lokalnej spotecznosci lub ogétu
spoteczenstwa, w zakresie i formie regulowanej prawem?®. Ten interes publicz-
ny obejmuje warto$ci prawnie chronione takie jak ochrona srodowiska, ochro-
na dziedzictwa kulturowego, ochrona zdrowia oraz ochrona bezpieczenstwa.
Organ administracji publicznej w granicach swobody planistycznej okresla
wartosci, ktérych urzeczywistnienie umozliwi plan miejscowy. Zaznaczenia
wymaga, zZe uchwalenie lub zmiana planu miejscowego jest dziataniem o cha-
rakterze prawnym stanowigcym jeden z etapdéw procesu realizacji tego interesu
publicznego. Proces ten stanowi cigg dziatan podmiotéw publicznych stuzacych
urzeczywistnieniu wartos$ci wiasciwych interesowi publicznemu. Etapem tego
procesu jest wykonanie czynno$ci prawnych lub zespotu czynnos$ci prawnych.
Realizacja interesu publicznego ma na celu urzeczywistnienie tych warto$ci.
Nastepnymi etapami sg kolejne dziatania tych podmiotéw, ktére stanowig reak-
cje na modyfikacje ich sytuacji prawnej lub modyfikacje sytuacji prawnej pod-
miotéw zewnetrznych wobec administracji publiczne;.

Plan miejscowy jako $rodek prawny jest zwornikiem dwdch relacji
interesu publicznego z interesem jednostkowym prawnie chronionym®e.

55 Zgodnie z art. 2 pkt 4 u.p.z.p.,, w ktérym ustanowiono definicje legalng interesu publicz-
nego wtasciwg dla regulacji dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzennego, inte-
resem tym jest cel dazen i dziatan, uwzgledniajgcych zobiektywizowane potrzeby ogétu spote-
czenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Szerzej
problematyke interesu publicznego przedstawiaja: ]. Zimmermann, Prawo administracyjne...,
s. 307-309, jak réwniez M. WoZniak, Materialnoprawne desygnaty interesu publicznego w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przeglqd literatury i orzecznictwa, ,Studia Biuro Analiz
Sejmowych” 2023, nr 1 (73), s. 87-88. Jak zauwaza M. Szewczyk, zapewnienie tadu przestrzen-
nego nie jest celem ostatecznym gminy, lecz petni funkcje stuzebng wobec zréznicowanych grup
spotecznych, a takze pojedynczych oséb. M. Szewczyk, Lad przestrzenny jako dobro wspélne, [w:]
A. Kotodziejska, A. Korzeniowska-Polak (red.), Zarzqdzanie dobrami. Dobro wspdlne jako przed-
miot ochrony prawnej, Wydawnictwo Spotecznej Akademii Nauk, L6dz-Warszawa 2018, s. 93.

%6 Zdaniem A. Ostrowskiej koncepcja oraz konstrukcja planu miejscowego zapewniaja har-
monizacje interesu publicznego z interesem jednostki, bedac tym samym czynnikiem ksztattu-
jacym tad przestrzenny. A. Ostrowska, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, [w:]
eadem, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, LEX/el., pkt 3.5.2. Problematyke wywazania
interesu publicznego z interesami jednostkowymi w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowe-
go przedstawia m.in. M. Wozniak, Zasada wazenia intereséw w planowaniu i zagospodarowaniu
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Sa nimi: réwnoczesna realizacja obu intereséw oraz ograniczenie interesu jed-
nostkowego.

Relacja interesu publicznego z interesami jednostkowymi prawnie
chronionymi moze by¢ takze oparta na zatozeniu ich réwnoczesnej realizacji,
ktérej podstawg jest spdjnosc¢ tych interesdw. Skutkiem realizacji interesu pu-
blicznego jest wéwczas poszerzenie zakresu praw i wolnos$ci jednostki. Nalezy
podkresli¢, Zze granica poszerzenia praw i wolnosci jednostki jest wowczas po-
trzeba realizacji interesu publicznego. Szerszy zakres praw i wolnosci jednostki
jest bowiem ubocznym efektem wykonania interesu publicznego. Prawodawca
nie jest wowczas ograniczony wymogami ochrony praw i wolnosci jednostki,
poniewaz ze wzgledu na sp6jnosc¢ tych interes6w nie ma potrzeby zapewnienia
tej ochrony.

Relacja tych interes6w jest oparta na ograniczeniu interesu jednostkowe-
go, gdy zakres praw i wolnosci jednostki jest zawezany ze wzgledu na potrzebe
realizacji interesu publicznego. Podstawg tej relacji jest konflikt tych intere-
sow®’, Nalezy zaznaczy¢, Ze ustrojodawca ustanowit model ograniczenia intere-
su jednostkowego, ktory jest oparty na zasadzie proporcjonalnosci. Model ten
obejmuje wywazenie tych interesow.

Nalezy podkresli¢, ze wywazenie intereséw nie ogranicza sie do relacji
interesu jednostkowego podmiotu wolnosci w procesie inwestycyjno-budowla-
nym z interesem publicznym, ale takzZe tego interesu jednostkowego z interesem
jednostkowym 0s6b trzecich®®. Prawodawca powinien w tym celu zastosowac
og6lny model wywazania tych wartoSci, oparty na przepisach Konstytucji RP.

Prawodawca jest obowigzany realizowac ten model, stanowiac przepisy
ustawowe, jak rowniez przepisy do nich wykonawcze, jeZeli majg one charakter
powszechnie obowiazujacy. Prawodawcg stosujacym ten model moze by¢ usta-
wodawca, jak rowniez organ gminy stanowigcy akty prawa miejscowego, w tym
rada gminy stanowigca plan miejscowy. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze akty prawa

przestrzennym a zasada proporcjonalnosci. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 11 stycznia 2017 r,, Il OSK 932/15 - aprobujqca, ,Opolskie Studia Administra-
cyjno-Prawne” 2017, t. XV, nr 4, s. 122-126.

57 W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym podkres$la sie, ze planowanie przestrzen-
ne jest zwigzane z konfliktem intereséw. Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 grudnia 2017 .,
I SA/Gd 148/17, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 lutego 2016, II SA/Kr 1797 /14, CBOSA;
wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 listopada 2015, I SA/Ke 844 /15, CBOSA.

58 Jak podkresla A. Kosicki, ochrona wolnosci zabudowy przystugujgca inwestorowi powin-
na uwzglednia¢ interesy prawne innych podmiotéw. A. Kosicki, Ochrona intereséw oséb trzecich
w polskim prawie budowlanym, rozprawa doktorska, Biatystok 2021, s. 80.
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miejscowego, jako akty wykonawcze w odniesieniu do ustaw, s3 przyjmowa-
ne na podstawie upowaznienia ustawowego. Przepisy ustawowe obejmujgce to
upowaznienie okreslajg granice i przedmiot swobody prawodawczej organdw
gminy. W przypadku planu miejscowego swobode prawodawcza rady gminy
mozna okresli¢ jako swobode planistyczng®.

Model ten obejmuje dwa zatozenia pierwotne, ktérych speinienie jest ko-
nieczne, aby prawodawca prawidtowo wywazyt te interesy. Po pierwsze, pra-
wodawca powinien zatozy¢ pierwotng réwnorzedno$¢ wywazanych interesow,
czyli rownorzednos$¢ poprzedzajaca wywazenie tych intereséw. Przyjecie nad-
rzedno$cijednego z tych interes6w ma miejsce w kolejnym etapie tego modelu®.
Po drugie, wywazeniu podlegaja jedynie interesy prawnie chronione. Podstawa
Zrédtowa tej ochrony sa z zasady przepisy Konstytucji RP. Postawa Zrédtowa dla
ochrony wolnosci jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym sa przepisy
Konstytucyjne ustanawiajgce ochrone prawa wtasnosci®.

5% Problematyka swobody planistycznej zostata przedstawiona na poczatku tego rozdziatu.
Szerzej problematyke upowaznienia ustawowego do wydania planu miejscowego jako podstawy
ograniczenia prawa wtasnosci przedstawiaja: K. Pilarz, Aspekty cywilnoprawne procesu planowa-
nia przestrzennego, [w:] J. Korczak (red.), Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa
z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, E-Wydawnictwo. Prawni-
cza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2018, s. 396-397. Zob. tez. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 wrze$nia
2015, II SA/Po 646/15, CBOSA.

%0 W orzecznictwie sagdowo-administracyjnym wskazuje sie, zZe przepisy ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym opieraja sie na zasadzie réwnowagi interesu prawnego
jednostki oraz interesu inwestora. Zob. wyrok NSA z dnia 3 lipca 2014 r,, [1 OSK 240/13, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 11 lutego 2014, II OSK 1208/13, CBOSA; wyrok WSA w Gdansku z dnia 20
grudnia 2017 r, II SA/Gd 148/17, CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 marca 2017, II
SA/Wr 808/16, CBOSA.

61 W $wietle art. 21 ust. 1 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska chroni wtasnos¢ i prawo
dziedziczenia. Zgodnie z art. 64 ust. 1-2 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wtasnosci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia, a wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej. Zdaniem Z. Leoniskiego podsta-
wa ochrony wolno$ci budowlanej jest konstytucyjna ochrona prawa wtasnosci. Z. Leonski, Zasada
wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Kierunki rozwoju prawa ad-
ministracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania przestrzennego: dzie-
sigte Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikéw Administratywistow: referaty i gtosy w dyskusji,
Poznan 1999, s. 358. Szerzej problematyke wywazenia intereséw jednostki przedstawia orzecz-
nictwo sagdowo-administracyjne. Zob. wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2013 r., I 0SK 2282 /13, CBO-
SA; wyrok NSA z dnia 10 marca 2017, II OSK 1730/15, CBOSA; wyrok NSA z dnia 17 listopada
2016 r, I OSK 311/15, CBOSA; wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2016 r, I OSK 2529/14, CBOSA;
wyrok WSA w Opolu z dnia 12 listopada 2013 ., Il SA/Op 123/13, CBOSA; wyrok WSA w Gdansku
z dnia 20 grudnia 2017 r, I[I SA/Gd 148/17, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 grudnia

31



Rozdziat 1. Zagadnienia podstawowe

Prawodawca, po prawidlowym przyjeciu tych dwdch zatozen pierwot-
nych, powinien podja¢ wiasciwe wywazenie interesow jednostkowych i interesu
publicznego. Spos6b tego wywazenia wyznacza konstytucyjna zasada propor-
cjonalnosci®®. W celu zapewnienia realizacji tej zasady w procesie stanowienia
prawa Trybunat Konstytucyjny opracowat test proporcjonalnosci. Dotyczy on
trzech postulatow: przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stric-
to. Przedmiotem tych postulatéw jest zamierzona przez prawodawce ingerencja
w prawa i wolnosci jednostki. Spetnienie wszystkich trzech postulatéw oznacza
proporcjonalno$¢ przyjmowanych przepiséw prawa. Niewypetnienie ktérego-
kolwiek z tych postulatow potwierdza nieproporcjonalnos¢ tych przepisow®s.
Podkreslenia wymaga, ze w przypadku wywazania intereséw w procesie przyj-
mowania planu miejscowego na wynik oceny proporcjonalnosci tych intereséw
wptyw ma takze upowaznienie ustawowe do przyjecia tego planu. Wplyw ten
oznacza ograniczenie zakresu i przedmiotu ingerencji w wolnos$¢ jednostki®.

2016 r, IV SA/Wa 2446/16, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 lutego 2016, II SA/Kr
1797/14, CBOSA.

62 Zasada proporcjonalno$ci zostata wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w ktérego
Swietle ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ usta-
nawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolno$ci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci
i praw. Zob. wyrok NSA z dnia 22 lipca 2014 r. [ 0SK 408/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 11 lutego
2014, 11 OSK 1208/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2015, II OSK 2985/13, CBOSA; wy-
rok NSA z dnia 12 paZdziernika 2016 r, II OSK 3317/14, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia
22 maja 2019, II SA/Kr 300/19, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 lipca 2017 r,, Il SA/Kr
269/17, CBOSA; wyrok WSA we Wroctawia z dnia 16 stycznia 2017 r., Il SA/Wr 501/16, CBOSA.

% Trybunat Konstytucyjny przedstawit test proporcjonalnosci w wyroku z dnia 13 marca
2007 r,, K 8/07, LEX nr 257767. Test ten obejmuje trzy pytania odnoszace sie do przyjmowanych
przepiséw prawa: 1) czy sa one w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skut-
koéw (przydatno$¢ normy); 2) czy sg one niezbedne (konieczne) do ochrony interesu publicznego,
z ktérym sg powigzane (konieczno$¢ podjecia przez ustawodawce dziatania); 3) czy ich efekty sa
proporcjonalne do natozonych przez nig na obywatela ciezaréw lub ograniczen (proporcjonalnos¢
sensu stricto). Zob. tez wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2016 r., Il OSK 2529/14, CBOSA. Szerzej pro-
blematyka mechanizmu wywazenia tych intereséw przez rade gminy w zwiazku z przyjeciem pla-
nu miejscowego zostata przedstawiona wyroku NSA z dnia 11 lutego 2014, [1 0SK 1208/13, CBOSA.

64 Rada gminy przyjmuje plan miejscowy w granicach wiadztwa planistycznego, ktérego zakres
jest wyznaczony upowaznieniem ustawowym ustanowionym w ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym podkresla sie, ze wywazenie
sprzecznych intereséw odbywa sie w granicach wtadztwa planistycznego. Zob. wyrok NSA z dnia
22 lipca 2014 r. II OSK 408/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 3 lipca 2014 r,, II OSK 240/13, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2014, 11 OSK 2636/12, CBOSA; wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2013 r,,
11 OSK 2282/13, CBOSA. Zob. tez wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 19 grudnia 2013 r, I SA/Bk
226/13, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 12 listopada 2013 r,, Il SA/Op 123 /13, CBOSA.
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3. Plan miejscowy jako akt normatywny

Efektem wywazenia jest okreslenie dopuszczalnej granicy ingerencji prawo-
dawcy w prawa i wolnosci jednostki. Zaznaczenia wymaga, ze efekt ten moze ozna-
czac przyjecie koncowej nadrzednosci jednego z intereséw nad drugim interesem,
czyli nadrzednoSci bedacej konsekwencja wywazenia. Prawodawca moze przyjac
koncowa nadrzedno$¢ interesu publicznego nad interesem jednostki jedynie wow-
czas, gdy ingerencja w jej prawa i wolnosci bedzie miata proporcjonalny charakter®.

Postanowienia planu miejscowego sg wypadkowa tych dwéch rodzajow rela-
cji interesu publicznego i interesu jednostkowego. W przypadku relacji opartej na
spdjnosci tych intereséw organy gminy ustanawiajg plan miejscowy w celu reali-
zacji interesu publicznego, a wykonanie interesu jednostkowego ma akcesoryjny
charakter. W przypadku relacji opartej na konflikcie organy gminy maja obowigzek
podjac dziatania stuzgce wywazeniu tych intereséw w toku procedury planistycz-
nej, a gdy jej efektem jest przyjecie jako wiodacej potrzeby zapewnienia realizacji
interesu publicznego, rozstrzygniecie to powinno by¢ takze uzasadnione®®.

3. PLAN MIEJSCOWY JAKO AKT NORMATYWNY

Plan miejscowy jest swoistym rodzajem aktu planowania przestrzen-
nego, poniewaz ustala on sytuacje prawng nieruchomosci potozonych w jego
obszarze®”. W literaturze podkresla sie znaczenie planu miejscowego dla
planowania i zagospodarowania przestrzennego®. Nauka prawa zaznacza

5 Zob. wyrok NSA z dnia 11 lutego 2014, I1 OSK 1208/13, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 4 pazdziernika 2013 r,, Il SA/Kr 779/13, CBOSA.

6 W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym wskazuje sie, Ze organy gminy powinny uza-
sadni¢ rezultaty wywazenia interesdw w toku procesu planistycznego. Zob. wyrok NSA z dnia
17 listopada 2016 r,, I 0SK 311/15, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 kwietnia 2013 r,,
11 SA/Po 985/12, CBOSA.

57 W $wietle art. 4 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy obejmuje ustalenia przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okre$lenie sposobéw zagospodarowania i wa-
runkow zabudowy terenu. Zgodnie z art. 2 pkt 22 u.p.z.p. plan miejscowy jest aktem planowania
przestrzennego. Jak stusznie zauwaza W. Brzezinski, plany zagospodarowania przestrzennego,
w przeciwienstwie do innych aktéw planistycznych, odnosza sie gldwnie do elementu prze-
strzenni, a jedynie uzupetniajaco do elementu czasu. W. Brzezinski, Miejsce i rola planu gospo-
darczego w systemie prawnym PRL, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1964, s. 22.

% Jak zauwaza T. Bgkowski, plan miejscowy stanowi gtéwne urzgdzenie prawne planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego. T. Bakowski, Prawo zagospodarowania przestrzennego,
[w:] W. Szwajdler, T. Bgkowski (red.), Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia administracyj-
no-prawne, TNOiK ,Dom Organizatora”, Torun 2004, s. 60. Podobnie uwaza P. Kwasniak, ktéry za-
znacza, ze plan miejscowy jest podstawowym publicznoprawnym instrumentem realizacji zago-
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takze, ze plan miejscowy jest jedynym z najwazniejszych narzedzi gminnej
polityki przestrzenne;j®.

Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego’®, a zatem zawiera przepisy
prawa powszechnie obowigzujgcego’?, ktorych obszar obowigzywania jest ogra-
niczony do obszaru wiasciwos$ci rady gminy, ktéra ten plan ustanowita, lub czesci
tego obszaru’2 Plan miejscowy nie moze by¢ jednak sporzadzony dla terenéw za-

spodarowania przestrzennego. P. Kwasniak, Tres¢ planu miejscowego oraz jego forma, [w:] idem,
Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2011, LEX/el,, pkt 1.

% Zdaniem C. Brzezinskiego plan miejscowy jest jednym z najwazniejszych instrumentéow
gminnej polityki przestrzenne;j. C. Brzezinski, Wybrane problemy planowania przestrzennego w Pol-
sce, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2013, nr 289, s. 106. Jak wskazuje B. Mat-
kiewicz, plan miejscowy jest jednym z podstawowych srodkéw wykonania polityki przestrzenne;j.
B. Matkiewicz, Elementy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego - charakterystyka
i wzajemne relacje, ST 2023, nr 4, s. 34. Zdaniem M. Maczynskiego oraz B. Rozczynskiego plan miej-
scowy jest wyrazem realizacji gminnej polityki przestrzennej. M. Maczynski, B. Rozczynski, Rola
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w postepowaniu komunalizacyjnym nierucho-
mosci rolnych Skarbu Paristwa, ,Zeszyt Studencki K6t Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji
UAM” 2018, nr 8, s. 119. Jak zauwazajg D. Resko oraz T. Wotowiec, plan miejscowy jest narzedziem
realizacji gminnej polityki przestrzennej. D. Re$ko, T. Wotowiec, Plan zagospodarowania przestrzen-
nego jako instrument planowania przestrzennego, FK, 2014, nr 9, s. 40. Zob. tez. M. Wozniak, tad
przestrzenny jako paradygmat zréwnowazonego gospodarowania przestrzeniq, ,Biatostockie Studia
Prawnicze” 2015, z. 18, s. 172. Zdaniem K. Matysy-Sulinskiej realizacja idei planistycznych przez
gmine wymaga inkorporowania ich do planu miejscowego. K. Matysa-Sulinska, Rozstrzygniecia
ograniczajqce samodzielnos¢..., s. 147; eadem, Normy ksztattujqce..., s. 236. Jak zauwaza P. Szre-
niawski, plany zagospodarowania przestrzennego sa zwigzane z procesem administrowania.
P. Szreniawski, Ogdine i szczegétowe nauki administracyjne, Wyzsza Szkota Prawa i Administracji,
Przemysl-Rzeszow 2009, s. 136-137. Jak podkres$la L. Staniszewska, plan miejscowy jest takze
instrumentem ksztattowania polityki zarzadzania zielenia. L. Staniszewska, Zarzqdzanie zieleniq
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego miast, ST 2022, nr 7-8, s. 109.

70 Zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p. plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego. Jak stusz-
nie zauwaza S. Bulajewski, nauka prawa nie wyksztatcita jednolitej definicji pojecia aktu prawa
miejscowego. S. Butajewski, Pojecie akty prawa miejscowego w poglgdach doktryny, orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego i sqdéw administracyjnych, ,Studia Prawnoustrojowe” 2012, nr 18,
s. 8. Zob. tez S. Pawtowski, Definiowanie poje¢ w miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego, SPP 2015, nr 1 (9), s. 100.

71 Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akt prawa miejscowego stanowi Zrédto prawa po-
wszechnie obowigzujacego.

72 Jak zauwaza D. Dabek, obowigzywanie aktu prawa miejscowego jest ograniczone do ob-
szaru dziatania organu, ktéry wydat ten akt. D. Dabek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer business,
Warszawa 2007, s. 68-69. Zdaniem ]. Szreniawskiego organom gminy przystuguje uprawnienie
do stanowienia przepiséw miejscowych obowigzujacych na jej obszarze. J. Szreniawski, Prawo ad-
ministracyjne, czes¢ ogdélna, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 1994,
s. 93. S. Butajewski, Pojecie akty prawa miejscowego..., s. 8. Zob. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosic-
ki, Komentarz do art. 14, [w:] M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz (red.), Ustawa
o planowaniu..., teza 20; E. Radziszewski, Komentarz do art. 14, [w:] idem, Planowanie..., teza 4;
M. Maczynski, B. Rozczynski, Rola miejscowego planu..., s. 120.
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mknietych, z wylgczeniem, gdy te tereny ustalil minister wtasciwy do spraw trans-
portu”®. Plan miejscowy ma charakter aktu wykonawczego wzgledem przepiséw
ustawowych. Podstawg upowazniajaca do wydania planu miejscowego sg przepisy
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’4. Rada gminy nie ma
z zasady obowigzku uchwalenia planu miejscowego’. Obowigzek ten ma wyjat-
kowy charakter, ktory jest ustanowiony na podstawie przepisow szczeg6lnych’®,
a dotyczy obszaréw, w odniesieniu do ktérych ustanowiono m.in. park kulturo-
wy”’, strefe ,A” ochrony uzdrowiskowej’® oraz Specjalng Strefe Rewitalizacyjng”.

73 W $wietle art. 14 ust. 6 u.p.z.p. planu miejscowego nie sporzadza sie dla terenéw zamknie-
tych, z wytaczeniem terendw zamknietych ustalanych przez ministra wtasciwego do spraw trans-
portu. Zob. M.A. Ziniewicz, Administracyjnoprawne ograniczenia procesu inwestycyjno-budowla-
nego na terenach zamknietych w Polsce, ,Studia luridica Toruniensia” 2021, t. 29, nr 2, s. 496.

7% Zgodnie z art. 94 zd. 1 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Szerzej
problematyke wykonawczego charakteru planu miejscowego przedstawia T. Bakowski, Komentarz
do art. 14, [w:] idem, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow
2004, LEX/el., teza 12. Problematyke upowaznienia ustawowego wtasciwego do uchwalenia planu
miejscowego przedstawiaja: M. Szewczyk, Ogélna charakterystyka aktéw planowania przestrzen-
nego, [w:] M. Szewczyk, M. Krus, Z. Leonski (red.), Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa
2019, LEX/el., pkt 2.1; B. Matkiewicz, Elementy miejscowego planu..., s. 33; M. Szewczyk, Zagospoda-
rowanie przestrzenne, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk (red.), Zasada prawa budowlanego i zagospoda-
rowania przestrzennego, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 87-88.

75 W literaturze podkresla sie zasade fakultatywnosci uchwalenia planu miejscowego. Zob.
I. Zachariasz, Komentarz do art. 14, [w:] H. IzdebsKi, I. Zachariasz (red.), Planowanie i zagospoda-
rowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2023, LEX/el., teza 1; A. Plucinska-Filipowicz, A. Ko-
sicki, Komentarz do art. 14..., teza 17; ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 14, [w:] K. Buczyn-
ski et al. (red.), Ustawa o planowaniu..., teza 22.

76 W $wietle art. 14 ust. 7 u.p.z.p. plan miejscowy sporzadza sie obowigzkowo, jezeli wyma-
gaja tego przepisy odrebne. Zob. 1. Zachariasz, Komentarz do art. 14..., teza 1; A. Plucinska-Filipo-
wicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 14..., teza 17; ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 14...,
teza 22; A. Lipinski, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako Zrédto prawa, ,Praw-
ne Problemy Gérnictwa i Ochrony Srodowiska” 2017, nr 1, s. 35-36.

77 W mys$l z art. 16 ust. 6 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 840), dalej u.0.z., rada gminy ma obowigzek uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania na obszarze, na ktérym zostat utworzony park kulturowy.

78 Zgodnie z art. 38b ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdro-
wiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (t,j. Dz. U.z 2023 r.
poz. 151 ze zm.), dalej u.l.u,, organy gminy maja obowigzek uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego dla strefy ,A” ochrony uzdrowiskowej, obejmujacy obszar, co do
ktérego ktorego minister wtasciwy do spraw zdrowia wydat decyzje potwierdzajaca mozliwos¢
prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego. Organy gminy powinny uchwali¢ miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego w terminie do 2 lat od dnia otrzymania tej decyzji.

79 W $wietle art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (t.j. Dz. U.
z 2021 r. poz. 485), dalej u.r, rada gminy moze w uchwale w sprawie ustanowienia na obszarze
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Adresatami planu miejscowego sg w szczeg6lnoSci wtasciciele lub uzyt-
kownicy wieczysci nieruchomosci potozonych w obszarze obowigzywania
tego planu, jak r6wniez podmioty publiczne, w tym organy administracji pu-
blicznej®’. Przedmiotem planu miejscowego jest ustalenie przeznaczenia te-
renu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu®l. Zaznaczenia wymaga,
ze przedmiotem planu miejscowego sg przyszie dziatania jego adresatdw.
Plan ten nie moze bowiem zawiera¢ nakazu rozbiérki istniejgcej zabudowy,
chocby byta ona niezgodna z jego postanowieniami dotyczacymi warunkéw
zabudowy terenu®.

Na szczegdlng uwage zastuguje ztozonos¢ norm planu miejscowego. Sa nimi
normy prawne, jak réwniez normy postepowania o konkretnym charakterze®.

rewitalizacji Specjalnej Strefy Rewitalizacji ustanowi¢ na obszarze Strefy zakaz wydawania decy-
zji o warunkach zabudowy.

80 Jak stusznie zauwaza T. Bgkowski, plan miejscowy wigze zaréwno podmioty wtadzy,
jak i te spoza systemu wiadzy, w tym osoby fizyczne i organizacje. T. Bakowski, Prawo zago-
spodarowania przestrzennego..., s. 60. Szerzej problematyke adresatéw planu miejscowego
przedstawia P. Kwasniak, Charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, [w:] idem, Plan miejscowy..., pkt 1. Zob. tez K. Matysa-Sulinska, Charakter normatywny
aktow ksztattujqcych tad przestrzenny, PPP 2015, nr 9, s. 64. Jak podkresla S. Zwolak, trescig
planu miejscowego sa m.in. uprawnienia wtascicieli nieruchomosci potozonych w obszarze
tego planu. S. Zwolak, Wyktadnia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ST
2020, nr 5, s. 45.

81 Art. 4 ust. 1 u.p.z.p. Zob. B. Malkiewicz, Elementy miejscowego planu..., s. 35-36.

82 Zob. M. Szewczyk, Ogdlna charakterystyka aktéw..., pkt 2.1

8 1. Zachariasz, Komentarz do art. 14..., teza 11. Szerzej problematyke normatywnego
charakteru planu miejscowego przedstawia P. Kwasniak, Charakterystyka norm prawnych za-
wartych w aktach planistycznych na przyktadzie planéw miejscowych, ,Zeszyty Naukowe Wyz-
szej Szkoty Ekonomii i Innowacji w Lublinie. Seria: Administracja” 2013, nr 3 (1), s. 16. Nalezy
przytoczy¢ postanowienie TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., w ktérym wskazano, ze plan miej-
scowy jest aktem o szczegélnym charakterze, ktéry miesci sie pomiedzy klasycznym aktem
normatywnym a klasycznym aktem stosowania prawa w indywidulanej sprawie. TK wskazat
w tym orzeczeniu, ze plan miejscowy nie w peini odpowiada cechom aktu normatywnego.
Postanowienie TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004, nr 9, poz. 97, LEX
nr 127326. Stanowisko to aprobuje m.in. M. Bogusz, Niedopuszczalno$¢ skargi konstytucyjnej
na akt prawa miejscowego o charakterze generalno-konkretnym (miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego). Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r.,
SK 42/02, GSP 2020, nr 1 (45), s. 149-150. Zob. tez K. Matysa-Sulinnska, Charakter normatyw-
ny aktéw..., s. 58-60. Zdaniem W. Brzezinskiego, przedmiotem norm prawnych wyrazonych
w planie zagospodarowania przestrzennego jest m.in. uzycie terenu i rozmieszczenie ludnosci.
W. Brzezinski klasyfikuje plan zagospodarowania przestrzennego jako akt administracyjny ge-
neralny. W. Brzezinski, Podstawy prawne planowania gospodarczego i przestrzennego, Wydaw-
nictwo Gebethnera i Wolffa, Warszawa 1948, s. 77.
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Oba rodzaje tych norm maja generalny charakter, poniewaz ich adresatem
jest kazdoczesny wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci, a tak-
ze wtasciwe organy administracji publicznej?*. Przedmiotem norm prawnych
moga by¢ prawa lub obowiazki wtascicieli lub uzytkownikéw wieczystych
nieruchomosci potozonych w obszarze obejmujacym wieksza liczbe nieru-
chomosci. Przedmiotem konkretnych norm postepowania moga by¢ prawa
lub obowigzki wtasciciela lub uzytkownika wieczystego okreslonej nierucho-
mosci, do ktdrego ograniczaja sie okreslone regulacje planu miejscowego®.
Oba rodzaje norm majg charakter dyrektywalny. Postanowienia planu miej-
scowego powinny by¢ bowiem ujmowane w formie dopuszczen, ograniczen,
nakazéw lub zakazows®.

Plan miejscowy sktada sie z dwdch czesci: tekstowej oraz graficznej®’. Obie
sg Scisle ze soba zwigzane. Cze$¢ graficzna, w tym rysunek planu, stanowi do-
pelnienie i zobrazowanie tresci czesci tekstowej®®. Czes¢ graficzna jest bowiem

84 Zob. 1. Zachariasz, Komentarz do art. 14..., teza 11. Zob. tez. A. Plucinska-Filipowicz, A. Ko-
sicki, Komentarz do art. 14..., teza 21-22; 1. Zachariasz, Funkcje planu miejscowego, ,Biuletyn Ko-
mitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju” 2015, nr 257-258, s. 28-29; S. Zwolak, Wyktad-
nia miejscowego planu..., s. 44.

8 W literaturze podkresla sie, Ze plan miejscowy moze obejmowac normy o charakterze
generalnym, a jednocze$nie konkretnym. Zob. M. Szewczyk, Ogdlna charakterystyka aktow...,
LEX/el, pkt 2.1; P. Kwasniak, Charakter prawny miejscowego planu..., pkt 1, 5. Zob. tez M. Krus,
M. Szewczyk, Plan miejscowy a decyzja o warunkach zabudowy, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2018, nr 2, s. 36. Zdaniem S. Pawlowskiego plan miejscowy, cho¢ reguluje
sytuacje prawng poszczeg6lnych nieruchomosci, pozostaje aktem prawa powszechnie obowigzu-
jacego. S. Pawtowski, Definiowanie pojecé..., s. 103. Jak zauwaza P. Kwa$niak, plan miejscowy moze
regulowac status prawny konkretnych nieruchomosci potozonych w obszarze jego obowigzywa-
nia. P. Kwasniak, Charakterystyka norm prawnych..., s. 27.

86 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 15, [w:] M. Wierzbowski, A. Plucin-
ska-Filipowicz, T. Filipowicz (red.), Ustawa o planowaniu..., teza 5. Zob. szerzej ]. Kaczor, Jezyko-
wy aspekt redagowania i interpretacji miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ST
2014, nr 10, s. 32.

87 W $wietle art. 15 ust. 1 u.p.z.p. wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt
planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowa i cze$¢ graficzna.

8 . Zachariasz, Komentarz do art. 15, [w:] H. Izdebski, 1. Zachariasz (red.), Planowanie...,
teza 3; A. Ostrowska, Miejscowy plan..., LEX/el., pkt 3.5.2. Na temat czesci graficznej planu miej-
scowego i jej charakteru prawnego réowniez R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska,
Komentarz do art. 8, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o zagospodarowaniu prze-
strzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1995,
s. 31-32. Zob. tez wyrok NSA z dnia 25 wrzes$nia 2019 r, I OSK 2323/18, CBOSA. Jak zauwaza
W. Brzezinski, plan zagospodarowania przestrzennego jest szczegdlnym rodzajem dokumentu,
poniewaz zawiera m.in. $rodki ideograficzne, w tym mapy. W. Brzezinski, Organizacja prawna pla-
nowania gospodarczego, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski (red.), Polskie prawo
administracyjne. Cze$¢ ogélna, PWN, Warszawa 1956, s. 479.
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réwnorzedna z cze$cig tekstowg i powinna by¢ uwzgledniana przy interpretacji
czesci tekstowej®. Obie czes$ci tworzg jedng catos¢, co oznacza, ze powinny by¢
spéjne i jednoznaczne®.

Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wyr6zniaja dwie kategorie jego ustalen. Sg nimi: ustalenia obowigzkowe
oraz fakultatywne®!.

Ustalenia obowigzkowe powinny by¢ obligatoryjnie zawarte w tresci pla-
nu miejscowego®?. W literaturze oraz orzecznictwie sgdowo-administracyjnym
zauwaza sie jednak, ze obligatoryjnos$¢ ta ma wzgledny charakter, poniewaz ich
ustanowienie w planie miejscowym jest uwarunkowane zajsciem okolicznosci
faktycznych dotyczacych obszaru objetego planem, ktére uzasadniajg dokona-
nie tych ustalen?®?. Uzasadnienie odstapienia od okre$lenia tych ustalen powin-
no by¢ utrwalone w uzasadnieniu uchwaty w sprawie uchwalenia planu miej-
scowego albo w materiatach planistycznych®~.

Ustalenia fakultatywne rada gminy moze swobodnie zawrze¢ w tresci pla-
nu miejscowego”. Swoboda ta jest zalezna od istnienia potrzeb. Jezeli zachodzg
okreslone potrzeby, wowczas rada gminy ma obowigzek ustanowic¢ te ustalenia,
ktére tracg charakter ustalen fakultatywnych. Gdy jednak te potrzeby nie zacho-

8 Wyrok NSA z dnia 3 stycznia 2017, Il OSK 685/16, CBOSA. Jak podkreslajg A. Plucin-
ska-Filipowicz oraz A. Kosicki, wyktadni podlega plan miejscowy obejmujacy czes$¢ tekstowq
i cze$¢ graficzng, a nie jedynie uchwata w sprawie uchwalenia planu miejscowego. A. Plucin-
ska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 15..., teza 3. ]. Dziedzic-Bukowska zauwaza jed-
nak, ze cze$¢ graficzna moze by¢ uwzgledniona jedynie w zakresie opisanym w czesci tek-
stowej. ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 15, [w:] K. Buczynski et al. (red.), Ustawa
o planowaniu...,, teza 3. Zdaniem K. Matysy ustalenia wyrazone w mapie terenu zataczonej do
planu miejscowego maja wage norm prawnych. K. Matysa, Nowe regulacje procesu inwestycyj-
no-budowlanego, Zakamycze, Krakow 2004, s. 34. Odmienne stanowisko przedstawia A. Ostrow-
ska, ktdrej zdaniem cze$¢ graficzna planu miejscowego nie wigze bezposrednio. A. Ostrowska,
Miejscowy plan..., LEX/el., pkt 3.5.2.

% J. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 15..., teza 4.

91 Zob. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 15..., teza 1.

92 Art. 15 ust. 2 u.p.z.p.

9 Zob. L. Zachariasz, Komentarz do art. 15..., teza 4; A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Ko-
mentarz do art. 15..., teza 9. Zob. tez . Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 15..., teza 5; E. Ra-
dziszewski, Komentarz do art. 15, [w:] idem, Planowanie..., teza 5; P. Kwasniak, Tres¢ planu miej-
scowego..., LEX/el,, pkt 1; B. Matkiewicz, Elementy miejscowego planu..., s. 37. Wyrok NSA z dnia
6 maja 2010 r. II OSK 424 /10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2012 r,, I1 OSK 814/12,
CBOSA; wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., Il 0SK 1693/21, CBOSA.

9 Zob. L. Zachariasz, Komentarz do art. 15..., teza 4; A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Ko-
mentarz do art. 15..., teza 9.

% Art. 15 ust. 3 u.p.z.p.
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dza, rada gminy posiada swobode ustanowienia tych ustalen lub odstapienia od
ich ustanowienia®.

Plan miejscowy powinien spetnia¢ wymag spéjnosci z niektérymi rodzajami
gminnych aktéw planistycznych, ktérych przedmiotem jest polityka przestrzenna.

Wymdg spoéjnosci ma ztozony charakter. Po pierwsze, wymog ten obej-
muje obowigzek organ6w gminy zapewnienia zgodnosci planu miejscowego
z planem ogélnym. Plan ogélny jest aktem planowania przestrzennego®’, po-
siadajgcym status aktu prawa miejscowego®, ktéry powinien obejmowac ca-
to$¢ obszaru gminy z wytgczeniem terenéw zamknietych®. Plan ogélny powi-
nien okresli¢ strefy planistyczne oraz gminne standardy urbanistyczne, a takze
moze okresla¢ obszary uzupeinienia zabudowy oraz obszary zabudowy srod-
miejskiej'%. Prawodawca ustanowit wyrazne parametry zgodnosci tych aktow
planowania przestrzennego'®l. Obowigzek zapewnienia tej zgodnosci cigzy na
obu organach gminy. Wéjt powinien zapewnic¢ te zgodno$¢, przygotowujac pro-
jekt planu miejscowego!®?, a rada gminy przed podjeciem uchwaly w sprawie
uchwalenia planu miejscowego powinna potwierdzi¢ te zgodno$¢!®.

Po drugie, wymog spo6jnosci obejmuje obowigzek uwzglednienia polityki
przestrzennej okreslonej w strategii rozwoju gminy lub strategii rozwoju po-
nadlokalnego!®. Strategie te sa samorzadowymi aktami planistycznymi, kto6-
rych przedmiotem jest okreslenie sposobow dziatan organéw gminy i ich celéw
dotyczacych wymiaru spotecznego, gospodarczego i przestrzennego'®.

Plan miejscowy jest podstawowym $rodkiem prawnym okre$lania sposo-
bu zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu, co przejawia sie w rela-
cji planu miejscowego do decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o lokali-

% Jak podkreéla I. Zachariasz, ustalenia fakultatywne wskazane rodzajowo w art. 15 ust. 3
u.p.z.p., odnosza sie do sytuacji, gdy nie ma koniecznosci regulacji okres$lonych stanéw. 1. Zacha-
riasz, Komentarz do art. 15..., teza 4.

97 Art. 2 pkt 22 u.p.z.p.

% Art. 13a ust. 7 u.p.z.p.

% Art. 13a ust. 1 u.p.z.p.

100 Art. 13a ust. 4 u.p.z.p.

101 Art. 20 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. oraz art. 20 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 13f ust. 4 u.p.z.p.

102 W $wietle wyktadni celowosciowej art. 17 pkt 4 w zw. z art. 20 ust. 1 u.p.z.p. wéjt ma
obowigzek sporzadzi¢ projekt planu miejscowego w sposdb odpowiadajacy wymogom prawnym,
w tym w sposéb zapewniajacy jego zgodno$¢ z planem ogélnym, poniewaz jedynie wéwczas rada
gminy bedzie p6Zniej mogta stwierdzi¢ zgodno$¢ planu miejscowego z ustaleniami planu ogélnego.

103 Art. 20 ust. 1 u.p.z.p.

104 Art. 15 ust. 1 u.p.z.p.

195 Art. 10e ust. 3 oraz art. 10g ust. 3 w zw. z art. 10e ust. 3 u.s.g.
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zacji inwestycji celu publicznego. Nalezy wyrdzni¢ dwie plaszczyzny tej relacji,
ktérymi s3 pierwszenstwo oraz wytacznos$c¢. Pltaszczyzny te odnosza sie do od-
rebnych zamierzen budowlanych.

Plaszczyzna pierwszenstwa planu miejscowego wzgledem tych decyzji
ma charakter generalny i odnosi sie do decyzji o warunkach zabudowy lub de-
cyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego niezaleznie od ich przedmiotu'®,
Plaszczyzna ta ma jednoczesnie ztozony charakter, poniewaz dotyczy réznych
aspektow tej relacji. Po pierwsze, wéjt powinien odmoéwi¢ wydania tej decy-
zji, gdy wniosek o jej wydanie dotyczy terenu, ktdry jest potoZony w obszarze

obowigzywania planu miejscowego!?’

. Po drugie, wojt powinien stwierdzi¢ wy-
gasniecie tej decyzji, gdy odnosi sie ona do terenu, co do ktérego uchwalono
poOZniej plan miejscowy obejmujacy ustalenia inne niz w tej decyzji, a inwestor
nie uzyskal prawa do realizacji robot budowlanych na podstawie ostatecznej
decyzji o pozwoleniu na budowe lub milczgcej akceptacji zgtoszenia budowy!%,
Po trzecie, woéjt powinien zawiesi¢ postepowanie w sprawie wydania decyzji
w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego na okres wskaza-
ny w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, je-
zeli procedowane jest przyjecie planu miejscowego®.

Ptaszczyzna wytacznosci planu miejscowego ma charakter wyjatku praw-
nego, poniewaz odnosi sie jedynie do niektérych rodzajéw zamierzen budo-
wanych. Jej przedmiotem jest mozliwo$¢ realizacji tych zamierzen jedynie na
podstawie planu miejscowego. Zamierzeniami budowlanymi, ktérych realiza-
cja moze nastgpic jedynie na podstawie planu miejscowego, s obiekty handlu
wielkopowierzchniowego oraz niezamontowane na budynku instalacje odna-
wialnych Zrédet energii posiadajace okreslone prawem parametry lokalizacyj-
ne oraz parametry mocy zainstalowanej elektrycznej'°.

106 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 czerwca 2014 r., I SA/Po 1215/13, CBOSA.

107 W $wietle wyktadni a contrario art. 4 ust. 2 u.p.zp. decyzje o lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego oraz decyzje o warunkach zabudowy mozna wyda¢ w przypadku braku planu miejscowego.

108 Art. 65 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 65 ust. 2 u.p.z.p.

109 W $wietle art. 58 ust. 1 zd. 1 u.p.z.p. wojt moze zawiesi¢ postepowanie w sprawie ustale-
nia lokalizacji inwestycji celu publicznego na okres nie dtuzszy niz 12 miesiecy od dnia ztozenia
wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zgodnie z art. 58 ust. 1 zd. 2 u.p.z.p.
wdéjt powinien podjac¢ to postepowanie, jezeli w ciggu dwdch miesiecy od dnia zawieszenia po-
stepowania rada gminy nie podjeta uchwaty o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego
albo w okresie zawieszenia postepowania nie uchwalono planu miejscowego lub jego zmiany.

10 W $wietle art. 14 ust. 6a u.p.z.p. zmiana zagospodarowania terenu moze nastapic¢ jedynie
na podstawie planu miejscowego, jezeli dotyczy: obiektéw handlu wielkopowierzchniowego; nieza-
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Plan miejscowy, pomimo jego statusu aktu prawa miejscowego, ma wzgledy
charakter. Prawodawca ustanowit dwie formy dziatania administracji publicznej
wylaczajace obowigzywanie planu miejscowego w odniesieniu do okreslonych
inwestycji, pomimo zachowania tego planu jako aktu normatywnego, ktoérego
przepisy prawa powszechnie obowigzuja'!!. Pierwszym rodzajem tej formy jest
uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej oraz uchwata o ustale-
niu lokalizacji inwestycji towarzyszacej. Uchwaty te stanowig podstawe wydania
pozwolenia na budowe, niezaleznie od ustalen planu miejscowego'!% Drugim
rodzajem tej formy jest decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie Cen-
tralnego Portu Komunikacyjnego, ktéra takze jest podstawa wydania pozwole-
nia na budowe, niezaleznie od ustalen planu miejscowego!*3.

Plan miejscowy nie stanowi jednolitego srodka prawnego. Przepisy usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ustanawiajg akty plano-
wania przestrzennego, ktéorym nadaja status planu miejscowego, a jednocze-
$nie wyrdzniaja je ze wzgledu na procedure ich uchwalenia, jak réwniez ich
przedmiot. S nimi: miejscowy plan rewitalizacji, zintegrowany plan inwesty-
cyjny oraz zarzadzenie zastepcze wojewody.

montowanych na budynku instalacji odnawialnych zrddet energii lokalizowanych na uzytkach rol-
nych klasy I-III i gruntach le$nych; niezamontowanych na budynku instalacji odnawialnych zrédet
energii lokalizowanych na uzytkach rolnych klasy IV, o mocy zainstalowanej elektrycznej wiekszej niz
150 kW lub wykorzystywanych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie wytwarzania
energii elektrycznej; niezamontowanych na budynku instalacji odnawialnych Zrédet energii lokalizo-
wanych na kazdym innym rodzaju gruntu, o mocy zainstalowanej elektrycznej wiekszej niz 1000 kW.

11 W mysl art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i re-
alizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1538
ze zm.), dalej u.i.m., uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej wigze organ wyda-
jacy pozwolenie na budowe. Zgodnie z art. 44 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 38 ust. 1 oraz art. 38 ust. 3
ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (t.j. Dz. U.z 2023 r. poz. 892
ze zm.), dalej u.c.p.k,, decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie Centralnego Portu Ko-
munikacyjnego stanowi podstawe uzyskania pozwolenia na budowe i wigze organ wydajacy to
pozwolenie, cho¢by decyzja ta byta niezgodna z postanowieniami planu miejscowego.

12 Zgodnie z art. 5 ust. 3 u.i.m. inwestycje mieszkaniowg lub inwestycje towarzyszaca moz-
na realizowac niezaleznie od istnienia lub ustalenn miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, pod warunkiem, ze s3 one zgodne z planem ogélnym gminy, oraz nie sg sprzeczne
z uchwata o utworzeniu parku kulturowego. W mysl art. 7 ust. 4 zd. 1 w zw. z art. 7 ust. 1 u.i.m,,
rada gminy podejmuje uchwate o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. W swietle art. 20
w zw. z art. 7 ust. 4 zd. 1 w zw. z art. 7 ust. 1 u.i.m. rada gminy podejmuje uchwate o ustaleniu
lokalizacji inwestycji towarzyszacej.

13 Zgodnie z art. 38 ust. 3 w zw. z art. 38 ust. 1 u.c.p.k. lokalizacji inwestycji na podstawie
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK mozna dokona¢ wbrew ustaleniom miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. W takim przypadku ustalen tego planu nie-
zgodnych z ustaleniami decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK nie stosuje sie.
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Miejscowy plan rewitalizacji jest aktem normatywnym, wydawanym
w drodze aktu prawa miejscowego, ktory jest uchwalany dla catosci lub czesci
obszaru rewitalizacji''*. Przedmiotem miejscowego planu rewitalizacji sa wy-
magania urbanistyczne, w tym swoiste standardy, ktérych realizacja ma na celu
zapewnienie rewitalizacji obszaru tego planu'>.

Szczeg6lnag forma planu miejscowego sa zintegrowany plan inwestycyj-
ny, jak réwniez zarzadzenie zastepcze wojewody''®. Swoisto$¢ tych aktéw jest
zwigzana z cechami ich norm, ktére majg charakter indywidualny i konkretny,
w przeciwienstwie do ogélnej formy planu miejscowego.

Zintegrowany plan inwestycyjny jest przyjmowany w drodze uchwaty
rady gminy!’’. Plan ten jest aktem administracyjnym, poniewaz jego tresc¢
obejmuje normy indywidualne i konkretne. Normy tego planu maja indywi-
dualny charakter, poniewaz jego adresatami sg inwestor!'® oraz osoba trze-

14 Art. 37g ust. 1 zd. 1 u.p.z.p. W $wietle art. 37f ust. 2 u.p.z.p. miejscowy plan rewitalizacji
jest szczeg6lng forma planu miejscowego. Zgodnie z art. 37f ust. 2 w zw. z art. 14 ust. 8 u.p.z.p.
miejscowy plan rewitalizacji jest aktem prawa miejscowego.

115 W $wietle art. 37g ust. 2 u.p.z.p. miejscowy plan rewitalizacji moze obejmowa¢ dodat-
kowe wymagania urbanistyczne, ktére dotycza: 1) zasady kompozycji przestrzennej nowej za-
budowy i harmonizowania planowanej zabudowy z zabudowg istniejgcg; 2) ustalenia dotyczace
charakterystycznych cech elewacji budynkéw; 3) szczegétowe ustalenia dotyczace zagospodaro-
wania i wyposazenia terendw przestrzeni publicznych, w tym urzadzania i sytuowania zieleni,
koncepcji organizacji ruchu na drogach publicznych oraz przekrojéw ulic; 4) zakazy i ogranicze-
nia dotyczace dziatalnosci handlowej lub ustugowej; 5) maksymalng powierzchnie sprzedazy
obiektéw handlowych, w tym obszary rozmieszczenia obiektéw handlowych o wskazanej w pla-
nie maksymalnej powierzchni sprzedazy i ich dopuszczalng liczbe; 6) zakres niezbednych do wy-
budowania inwestycji uzupetniajacych lub lokali mieszkalnych.

116 W $wietle art. 37ea ust. 3 u.p.z.p. zintegrowany plan inwestycyjny jest szczegélng forma
planu miejscowego. Zgodnie z art. 13k ust. 2 u.p.z.p. wojewoda sporzadza miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego w drodze zarzadzenia zastepczego, ktérego przedmiotem jest
lokalizacja inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym, wojewddzkim, metropolitalnym
lub powiatowym. W $wietle art. 37na ust. 8 u.p.z.p. w zakresie nieuregulowanym do zarzadzenia
zastepczego wojewody odnoszacego sie do inwestycji o szczeg6élnym znaczeniu dla ochrony pod-
stawowych intereséw bezpieczenstwa Panstwa lub gospodarki narodowej stosuje sie odpowied-
nio przepisy o planach miejscowych uchwalanych przez rade gminy.

17 Art. 37ea ust. 1 u.p.z.p.

118 Zintegrowany plan inwestycyjny stwarza po stronie inwestora prawo zabudowy okres$lo-
nego obszaru inwestycji gtdéwnej, jak réwniez obowigzki odnoszace sie do inwestycji uzupetniaja-
cej. W swietle art. 37ea ust. 2 u.p.z.p. zintegrowany plan inwestycyjny obejmuje obszar inwestycji
gtéwnej oraz inwestycji uzupetniajacej. Zgodnie z art. 37ed ust. 1 u.p.z.p. inwestor zobowiazuje
sie w umowie urbanistycznej do realizacji inwestycji uzupetniajacej. W $wietle art. 37ed ust. 4
u.p.z.p. inwestor, ktéry jest wtascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci, na kté-
rej ma by¢ realizowana inwestycja uzupetniajaca, zobowiazuje sie przez umowe urbanistyczng do
zbycia tej nieruchomosci gminie. Zgodnie z art. 37ed ust. 8 u.p.z.p. skutki prawne umowy urba-
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cia, ktora jest wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci,
na ktorej ma by¢ realizowana inwestycja uzupetniajgca!'®. Przedmiotem norm
tego planu jest prawo inwestora do zabudowy okreslonego obszaru inwesty-
cji gtoéwnej, jak rowniez obowigzki inwestora oraz osoby trzeciej dotyczace
inwestycji uzupetniajacej'*.

Zarzadzenie zastepcze jest aktem nadzoru wydawanym przez wojewo-
de’?%, Jest ono aktem administracyjnym, poniewaz zawiera ono normy indywi-
dualne i konkretne. Normy tego planu maja indywidualny charakter, gdyz sa
skierowane do inwestora zamierzajacego realizowac inwestycje celu publiczne-
go lub inwestycje istotng dla interesu publicznego?2. Przedmiotem norm wyra-
zonych w tym zarzadzeniu jest lokalizacja konkretnej inwestycji celu publiczne-
go lub inwestycji istotnej dla interesu publicznego'. Ze wzgledu na przedmiot

nistycznej powstaja z dniem wejscia w zycie zintegrowanego planu inwestycyjnego w brzmie-
niu okreslonym w zatgczniku do umowy urbanistycznej. W $wietle wyktadni funkcjonalnej tych
przepiséw inwestor jest adresatem przepiséw zintegrowanego planu inwestycyjnego w zakresie
obowiazku zbycia jej prawa do nieruchomosci gminie.

19 W $wietle art. 37ec ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. wdjt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi ne-
gocjacje dotyczace tresci projektu umowy urbanistycznej oraz projektu zintegrowanego planu
inwestycyjnego m.in. z osobg trzecig bedaca wtascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieru-
chomosci, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja uzupetniajaca. Zgodnie z art. 37ed ust. 5 w zw.
z art. 37ed ust. 1 u.p.z.p., jezeli osoba trzecia jest wtascicielem lub uzytkownikiem wieczystym
nieruchomosci, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja uzupeiniajaca, moze w szczegé6lnosci zo-
bowiazac sie w umowie urbanistycznej do zbycia tej nieruchomosci gminie. W my$l art. 37ed ust. 8
u.p.z.p. skutki prawne umowy urbanistycznej powstaja z dniem wejscia w Zycie zintegrowanego
planu inwestycyjnego w brzmieniu okre$§lonym w zatgczniku do umowy urbanistycznej. Zgodnie
z wyktadnia funkcjonalng tych przepiséw osoba trzecia jest adresatem przepiséw zintegrowanego
planu inwestycyjnego w zakresie obowigzku zbycia jej prawa do nieruchomosci gminie.

120 Zgodnie z art. 37ea ust. 2 u.p.z.p. zintegrowany plan inwestycyjny obejmuje obszar inwe-
stycji gtéwnej oraz inwestycji uzupetniajacej. W $wietle art. 37ed u.p.z.p. umowa urbanistyczna
dotyczy inwestycji uzupeiniajace;j.

121 W swietle art. 13k ust. 2 u.p.z.p. oraz art. 37na ust. 1 u.p.z.p. zarzadzenie zastepcze stano-
wigce swoisty rodzaj planu miejscowego jest wydawane przez wojewode.

122 7Zgodnie z art. 13k ust. 2 u.p.z.p. adresatem zarzadzenia zastepczego jest inwestor za-
mierzajacy realizowac inwestycje celu publicznego o znaczeniu krajowym, wojewddzkim, metro-
politalnym lub powiatowym, ujetych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa.
W $wietle art. 37na ust. 1 u.p.z.p. adresatem zarzadzenia zastepczego jest inwestor zamierzajacy
realizowac inwestycje o szczeg6lnym znaczeniu dla ochrony podstawowych intereséw bezpie-
czenstwa panstwa lub gospodarki narodowej, o planowanych kosztach inwestycji wynoszacych
co najmniej 500 mln zt oraz liczbie nowych miejsc pracy wynoszacej co najmniej 50.

123 W $wietle art. 13k ust. 2 u.p.z.p. przedmiotem zarzadzenia zastepczego moze by¢ inwe-
stycja celu publicznego o znaczeniu krajowym, wojewédzkim, metropolitalnym lub powiatowym,
ujetych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Zgodnie z art. 37na ust. 1
u.p.z.p. przedmiotem zarzadzenia zastepczego moze by¢ inwestycja o szczegdlnym znaczeniu dla

43


http://m.in

Rozdziat 1. Zagadnienia podstawowe

zarzadzenia zastepczego wyro6znia sie dwa jego rodzaje. S3 nimi zarzadzenie
zastepcze wydawane w przypadku, gdy plan ogélny uniemozliwia realizacje in-
westycji celu publicznego o znaczeniu krajowym, wojewddzkim, metropolital-
nym lub powiatowym'?* oraz zarzadzenie zastepcze wydawane dla inwestycji
0 szczegblnym znaczeniu dla ochrony podstawowych intereséw bezpieczen-
stwa panstwa lub gospodarki narodowe;j*?°.

4. PROCEDURA UCHWALENIA PLANU MIEJSCOWEGO

Procedura planistyczna jest ciagiem dziatan organéw administracji pu-
blicznej, z zasady organéw gminy, ktérej cel stanowi przyjecie planu miejscowe-
go'?®, Prawodawca nie ustanowil jednolitej procedury planistycznej. Mozliwe
jest jednak wyrdznienie modelu tej procedury na podstawie ogdlnych przepi-
s6w prawa regulujacych plan miejscowy. Model procedury planistycznej obej-
muje trzy etapy: wszczecie procedury planistycznej, przygotowanie projektu
planu miejscowego oraz przyjecie planu miejscowego. Model ten jest czeScio-
wo modyfikowany przez przepisy prawa regulujace szczegélne rodzaje planéw
miejscowych, takie jak miejscowy plan rewitalizacji, zintegrowany plan inwe-
stycyjny, a takze zarzadzenie zastepcze wojewody zastepujace plan miejscowy.
Modyfikacja tego modelu dotyczy takZze uproszczonego postepowania w spra-
wie uchwalenia planu miejscowego.

Pierwszym etapem procedury planistycznej jest przyjecie przez rade
gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego. Rada

ochrony podstawowych intereséw bezpieczenstwa panstwa lub gospodarki narodowej, o plano-
wanych kosztach inwestycji wynoszgcych co najmniej 500 mln zt oraz liczbie nowych miejsc pra-
cy wynoszacej co najmniej 50.

124 Art. 13k ust. 2 u.p.z.p.

125 W $wietle art. 37na ust. 1 u.p.z.p. Rada Ministréw moze wystgpi¢ do wojewody o wyda-
nie zarzadzenia w sprawie planu miejscowego dla inwestycji o szczegdlnym znaczeniu dla ochro-
ny podstawowych interesow bezpieczenstwa panstwa lub gospodarki narodowej, o planowanych
kosztach inwestycji wynoszacych co najmniej 500 mln zt oraz liczbie nowych miejsc pracy wyno-
szacej co najmniej 50.

126 Jak zauwaza K. Rokicka, procedura planistyczna obejmuje dziatania organéw gminy od
podjecia uchwaty inicjujacej przez rade gminy, az do uchwalenia planu miejscowego przez ten
organ. K. Rokicka, Uchwaty rady gminy w procedurze planistycznej - wybrane problemy, ST 2015,
nr 11, s. 15. Jak podkresla 1. Zachariasz, procedura planistyczna nie stanowi postepowania admi-
nistracyjnego. I. Zachariasz, Komentarz do art. 17, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz (red.), Planowa-
nie..., teza 1.
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gminy przyjmuje te uchwate z wlasnej inicjatywy, na wniosek wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) lub w wyniku zgtoszenia w ramach obywatelskiej ini-
cjatywy uchwatodawczej'?’.

Rada gminy podejmuje te uchwate w granicach swobody planistycznej'?.
Dotyczy ona dwoch aspektéw: swobody rozstrzygniecia o potrzebie wszczecia
procedury planistycznej oraz swobody okreslenia obszaru objetego przysztym
planem miejscowym. Przedmiotem tej uchwaty jest bowiem wszczecie proce-
dury planistycznej oraz okre$lenie granic przestrzennych zamierzonych dzia-
tan planistycznych'#.

Nauka prawa oraz orzecznictwo sagdowo-administracyjne nie ustanowi-
ty jednolitego pogladu co do charakteru tej uchwaty'*. Zgodnie z pierwszym
pogladem uchwata ta ma charakteru aktu prawa wewnetrznego. W mysl tego
pogladu uchwata ta nie wywotuje skutkéw materialnoprawnych, poniewaz ma
ona jedynie charakter formalny'*'. Zgodnie z tym pogladem uchwata ta jest
skierowana do organu wykonawczego gminy'*?. W $wietle drugiego pogladu
uchwata ta ma charakter aktu prawa miejscowego’*3. Zgodnie z tym pogladem
skutki prawne tej uchwaty dotyczg takze podmiotéw zewnetrznych wobec ad-

127" Art. 14 ust. 4 u.p.z.p. oraz art. 14 ust. 4 u.p.z.p. w zw. z art. 41a u.s.g. Zob. I. Zachariasz,
Komentarz do art. 14..., teza 6.

128 Jak podkresla . Dziedzic-Bukowska, przestanka podjecia uchwaty o przystapieniu do
sporzadzania planu miejscowego jest wola organéw gminy. J. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do
art. 14..., teza 1. W orzecznictwie sagdowo-administracyjnym wskazuje sie, Ze rada gminy posiada
swobode decydowania o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego i 0 obszarze objetym
tym planem. Zob. wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2007 r., Il OSK 1086/07, CBOSA; wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 22 kwietnia 2008 r,, II SA/Po 582/07, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia
21 maja 2009 r,, I SA/Po 1079/08, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 czerwca 2009 r,,
IV SA/Po0319/09, CBOSA; wyrok WSA w Poznania z dnia 2 lipca 2009 r.,, IV SA/Po 318/09, CBOSA.

129 1, Zachariasz, Komentarz do art. 14.., teza 2; ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do
art. 14..., teza 2; K. Rokicka, Uchwaty rady gminy..., s. 16-17.Zgodnie z art. 14 ust. 2 w zw. z art. 14
ust. 1 u.p.z.p. integralng czescia uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego
jest zatacznik graficzny przedstawiajacy granice obszaru objetego projektem planu miejscowe-
go. W literaturze podkresla sie, ze przyjecie uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu miej-
scowego jest warunkiem koniecznym podjecia dalszych etapéw procedury planistycznej. Zob.
A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 14..., teza 1.

130 Zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 14..., teza 2.

131 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 lipca 2009 r., I SA/Lu 274 /09, CBOSA.

132 ], Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 14..., teza 2.

133 Zob. M. Szewczyk, Przygotowanie projektu uchwaty wywotujqcej i jej tresé, [w:] M. Szew-
czyk, M. Krus, Z. Leonski, Prawo zagospodarowania..., 2019, pkt 3.1.3. Jak podkres$laja A. Plucin-
ska-Filipowicz oraz A. Kosicki, uchwata o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego jest
aktem normatywnym. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 14..., teza 2.
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ministracji publicznej, m.in. w sytuacji zawieszenia postepowania w sprawie
wydania decyzji o warunkach zabudowy!3*,

Drugim etapem procedury planistycznej jest przygotowanie projek-
tu planu miejscowego. Przygotowanie tego projektu obejmuje ciag kilku ro-
dzajow dzialan wojta (burmistrza, prezydenta miasta)!*®. Organ wykonawczy
gminy podejmuje te dziatania w granicach swobody planistycznej, ktorej przed-
miotem jest okreSlenie tresci projektu planu miejscowego. Organ wykonawczy
gminy jest zwigzany uchwatg rady gminy o przystapieniu do sporzadzenia pla-
nu miejscowego, w zakresie obowigzku prowadzenia prac projektowych, jak
réwniez wyznaczonych granic obszaru objetego tym planem. Z tego wzgledu
organ wykonawczy gminy moze przerwac prace planistyczne jedynie wtedy,
gdy rada gminy przyjmie uchwate uchylajaca wczes$niejsza uchwate o przysta-
pieniu do sporzadzenia planu miejscowego3°.

Przygotowanie projektu planu miejscowego, ktéry stanowi cigg dziatan
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w toku drugiego etapu procedury plani-
stycznej, obejmuje: zapewnienie partycypacji spotecznej dotyczacej przysztego
projektu planu miejscowego; sporzadzenie projektu planu miejscowego; zapew-
nienie oceny zgodno$ci projektu planu miejscowego z wymaganiami prawnymi;
przeprowadzenie oceny oddziatywania na $Srodowiska; zapewnienie partycypa-
cji spotecznej dotyczacej sporzadzonego projektu planu miejscowego.

Zapewnienie partycypacji spotecznej dotyczacej przysztego projektu planu
miejscowego obejmuje dziatania wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ktérych
celem jest umozliwienie podmiotom zewnetrznym wobec administracji publicz-
nej wyrazenie oczekiwan odnosnie do tego projektu. Oczekiwania te moga by¢
wyrazane w formie wnioskéw do projektu planu miejscowego. Organ wykonaw-
czy gminy podejmuje dwa rodzaje dziatan. Sg nimi dziatania informacyjne'*” oraz

134 A, Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 14..., teza 3.

135 Zob. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 17, [w:] M. Wierzbowski,
A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz (red.), Ustawa o planowaniu..., teza 1; ]. Dziedzic-Bukowska,
Komentarz do art. 17, [w:] K. Buczynski et al. (red.), Ustawa o planowaniu..., teza 2; W. Jakimo-
wicz, Organy administracyjne, [w:] idem, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warsza-
wa 2012, LEX/el., pkt 2.

136 ], Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 14..., teza 8; 1. Zachariasz, Komentarz do
art. 17..., teza 2.

137 Art. 17 pkt 1 w zw. z art. 8h ust. 1 u.p.z.p. Zob. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komen-
tarz do art. 17..., teza 2-3, 5, 7-9; ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 17..., teza 3; E. Radzi-
szewski, Komentarz do art. 17, [w:] idem, Planowanie..., teza 2; M. Karpiuk, Udziat czynnika spo-
tecznego w procesie sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ST 2017,
nr1-2,s.75.
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dziatania umozliwiajgce wyrazenie wnioskdw?'®. Wyniki tej partycypacji spo-
tecznej maja niewigzacy charakter. Organ wykonawczy gminy nie jest bowiem
zwigzany zlozonymi wnioskami®?’.,

Sporzadzenie projektu planu miejscowego oznacza dziatania majace na celu
konkretyzacje gminnej polityki przestrzennej wzgledem obszaru wyznaczanego
w uchwale rady gminy o przystapieniu do sporzgdzania tego planu'®’. Ze wzgledu
na specjalistyczny charakter tych dziatan wéjt (burmistrz, prezydent miasta) ma
obowiazek powierzy¢ czynnosci sporzadzenia projektu planu miejscowego osobom
fizycznym posiadajacym odpowiednie wyksztatcenie oraz doswiadczenie zawodo-
we wymagane przepisami prawa'*l. Wojt (burmistrz, prezydent miasta), sporza-
dzajac projekt planu miejscowego, powinien opracowac takze jego uzasadnienie!*?.

Zapewnienie oceny zgodnosci projektu planu miejscowego z wymagania-
mi prawnymi obejmuje wystgpienie przez organ wykonawczy gminy o uzgod-
nienia i opinie do wtasciwych organéw administracji publicznej**3. Celem tej
oceny jest potwierdzenie zgodnoSci tego projektu z wymaganiami prawnymi,
a w przypadku stwierdzenia jego niezgodnoSci z jej celem jest wyeliminowanie
tych niezgodno$ci poprzez wprowadzenie zmian do projektu planu miejscowe-
go wynikajacych z uzyskanych opinii oraz dokonanych uzgodnien'*.

138 Art. 17 pkt 1 u.p.z.p. Zob. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 17 ..., teza
4, 10; ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 17..., teza 8.

139 Zob. M. Karpiuk, Udziat czynnika spotecznego..., s. 75-76. Szerzej problematyke rozstrzy-
gniecia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w przedmiocie wnioskéw do projektu planu miej-
scowego przedstawia K. Matysa-Sulinska, Charakter normatywny rozstrzygnie¢ w sprawie wnio-
skoéw do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz uwag do jego projektu, [w:]
M. Jedrzejczak, M. Szewczyk (red.), Prawne formy dziatania stosowane przez organy samorzqdu te-
rytorialnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Krystiana Ziemskiego, Warszawa 2022, Legalis, pkt 2.

140 Wéjt (burmistrz, prezydent miasta), sporzadzajac projekt planu miejscowego, jest zwia-
zany postanowieniem uchwaty rady gminy o przystapieniu do sporzadzania tego planu, w zakresie
dotyczacym granic obszaru objetego tym planem. Zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 14..., teza 3.

41 Wymagania prawne osob posiadajacych uprawnionych do sporzadzenia projektu planu
miejscowego sa okreslone w art. 5 u.p.z.p. ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 17..., teza 2.
Jak podkresla M. Szewczyk, wdjt (burmistrz, prezydent miasta) moze wytoni¢ wykonawce pro-
jektu planu miejscowego, jezeli w strukturze organizacyjnej gminy nie znajduje sie jednostka or-
ganizacyjna wtasciwa do sporzadzania tego typu projektéw. M. Szewczyk, Wytonienie wykonaw-
cy projektu lub gtéwnego projektanta planu miejscowego, [w:] M. Szewczyk, M. Krus, Z. Leonski
(red.), Prawo zagospodarowania..., 2019, pkt 3.2.2.

142 Art. 17 pkt 4 u.p.z.p.

143 Zob. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 17..., teza 19-23; ]. Dziedzic-
-Bukowska, Komentarz do art. 17..., teza 11.

144 Art. 17 pkt 9 u.p.z.p. Zdaniem J]. Dziedzic-Bukowskiej procedura planistyczna obejmuja-
ca obowigzek uzyskania opinii i uzgodnien stuzy kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwiazan
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Przeprowadzenie oceny oddziatywania na Srodowisko oznacza przy-
gotowanie prognozy oddziatywania na $rodowisko, ktéra stanowi odrebny
dokument wzgledem projektu planu miejscowego!*®. Organy gminy nie s3
zwigzane ta prognoza, co oznacza, ze uwzglednienie uwarunkowan Srodowi-
skowych nie jest rownoznaczne z obowigzkiem wyeliminowania wszelkich
zagrozen dla Srodowiska'#®.

Woijt (burmistrz, prezydent miasta) ma takze obowigzek zapewnienia
partycypacji spotecznej dotyczacej sporzadzonego projektu planu miejscowe-
go. Wykonanie tego obowigzku oznacza umozliwienie podmiotom zewnetrz-
nym wobec administracji publicznej wyrazenia opinii na temat tego projektu
w drodze konsultacji spotecznych. Opinie te mogg by¢ wyrazone w formie m.in.
uwag, ankiet oraz spotkan bezposrednich!¥’. Po zakonczeniu konsultacji spo-
tecznych organ wykonawczy gminy opracowuje raport podsumowujacy prze-
bieg tych konsultacji'*®. Wéjt (burmistrz, prezydent miasta) moze wprowadzi¢
takze zmiany do projektu planu miejscowego w sposéb wynikajacy z tych kon-
sultacji, a zakres i tre$¢ tych zmian sg zalezne od interpretacji wynikéw konsul-
tacji przyjetych przez ten organ'*’.

w projekcie planu miejscowego. ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 17 ..., teza 1. Jak podkre-
$la 1. Zachariasz, podstawg prawng uzgodnien projektu planu miejscowego z wtasciwymi organa-
mi administracji publicznej sa przepisy prawa wyznaczajace zadania tych organdw. I. Zachariasz,
Komentarz do art. 17..., teza 12.

145 Zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 17..., teza 9; A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Ko-
mentarz do art. 17..., teza 15; ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 17..., teza 9.

146 1, Zachariasz, Komentarz do art. 17..., teza 9.

147 W $wietle art. 17 pkt 11 w zw. z art. 8i ust. 1 u.p.z.p. wojt (burmistrz, prezydent mia-
sta) ma obowigzek przeprowadzi¢ konsultacje spoteczne dotyczace sporzadzonego projektu
planu miejscowego, ktorych formami s3: zbieranie uwag; spotkania otwarte, panele eksperckie
lub warsztaty, poprzedzone prezentacja projektu aktu planowania przestrzennego; spotkania
plenerowe lub spacery studyjne, zorganizowane na obszarze objetym aktem planowania prze-
strzennego; ankiety lub geoankiety; wywiady, prowadzenie punktu konsultacyjnego lub dyzu-
ry projektanta. Cze$¢ form konsultacji spotecznych opiera sie na aktywnym udziale podmiotéw
zewnetrznych wobec administracji publicznej. Formami tymi sa: zbieranie uwag, ankiety oraz
spotkania bezposrednie.

148 Art. 8k ust. 2 u.p.z.p.

149 W Swietle art. 17 pkt 13 u.p.z.p. woéjt (burmistrz, prezydent miasta) przeprowadza kon-
sultacje spoteczne, a nastepnie wprowadza zmiany do projektu planu miejscowego wynikajace
z tych konsultacji. Zgodnie z art. 8l u.p.z.p. propozycja rozpatrzenia uwag zgtoszonych w ramach
konsultacji spotecznych nie podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Podkreslenia wy-
maga, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) przekazuje radzie gminy raport podsumowujacy
przebieg konsultacji spotecznych w celach informacyjnych. W §wietle art. 17 pkt 14 w zw. z art. 8k
ust. 2 u.p.z.p. organ wykonawczy gminy przedstawia radzie gminy projekt planu miejscowego
wraz z tym raportem.
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Woijt (burmistrz, prezydent miasta) konczy swoje dziatania prowadzone
w toku trzeciego etapu procesu planistycznego przekazaniem projektu planu
miejscowego radzie gminy**°.

Trzecim etapem procedury planistycznej jest przyjecie przez rade gminy
uchwaly w sprawie uchwalenia planu miejscowego's!. Zaznaczenia wyma-
ga, ze rada gminy posiada swobode przyjecia tej uchwaty, ktéra ma ograniczony
charakter, poniewaz jej zakres jest wyznaczony przepisami prawa. Swoboda ta
ma binarny charakter, poniewaz rada gminy moze przyja¢ te uchwate lub nie
przyjac jej. Przyjecie tej uchwaty oznacza przyjecie projektu planu miejscowego
sporzadzonego przez wojta w drugim etapie procedury planistycznej. Rada gmi-
ny nie moze samodzielnie zmodyfikowac tego projektu przed jego przyjeciem?*2,

Uchwata w sprawie uchwalenia planu miejscowego jest aktem normatyw-
nym wymagajacym formy tekstowej. Do tej uchwaty powinny by¢ dotaczone
zataczniki w postaci czes¢ graficznej planu miejscowego oraz wymagane roz-
strzygniecia. Cze$¢ graficzna planu miejscowego jest tozsama z czeScig graficz-
ng projektu tego planu'>®. Wymaganymi rozstrzygnieciami sa te odnoszace sie
do sposobu realizacji zapisanych w planie miejscowym gminnych inwestycji
z zakresu infrastruktury technicznej, jak réwniez rozstrzygniecia dotyczace
zasad finansowania tych inwestycji’>*. W literaturze podkre$la sie, Ze planem
miejscowym jest uchwata w sprawie uchwalenia planu miejscowego, jako jego
cze$¢ tekstowa, jak tez zatacznik graficzny, jako jego czes¢ graficzna®>®.

Wojt (burmistrz, prezydent miasta) przedstawia wojewodzie przyje-
ta uchwate w sprawie uchwalenia planu miejscowego wraz z zatgcznikami

150 E, Radziszewski, Komentarz do art. 17..., teza 14.

151 Jak zauwaza K. Rokicka, uchwalenie planu miejscowego stanowi zakonczenie procedury
planistycznej. K. Rokicka, Uchwaty rady gminy..., s. 19.

152 W $wietle wyktadni funkcjonalnej art. 17 pkt 4 u.p.z.p. jedynym organem gminy witasci-
wym do sporzadzenia projektu planu miejscowego jest wojt (burmistrz, prezydent miasta).

153 Zgodnie z art. 15 ust. 1 zd. 1 u.p.z.p. projekt planu miejscowego zawiera cze$¢ tekstowg
oraz czeS¢ graficzng. W mysl art. 20 ust. 1 zd. 2 u.p.z.p. czescig tekstowa planu miejscowego jest
tre$¢ uchwaty w sprawie uchwalenia planu miejscowego, a czescig graficzng tego planu jest za-
tacznik do tej uchwaty.

154 W $wietle art. 20 ust. 1 zd. 1 u.p.z.p. rada gminy, uchwalajgc plan miejscowy, rozstrzyga
m.in. o sposobie realizacji zapisanych w planie miejscowym inwestycji z zakresu infrastruktu-
ry technicznej, ktére naleza do zadan wtasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie
z przepisami o finansach publicznych.

155 Zgodnie z art. 20 ust. 1 zd. 2 u.p.z.p. cze$¢ tekstowa planu miejscowego stanowi tres$é
uchwaty w sprawie uchwalenia planu miejscowego, a cze$¢ graficzna stanowi zatgcznik do tej
uchwaty.
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oraz dokumentacja prac planistycznych w celu oceny ich zgodnosci z przepi-
sami prawnymi®>¢, a takze w celu jego publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym?’,

Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym usta-
nawiaja czeSciowa modyfikacje procedury planistycznej, ktoérej przedmiotem
jest przyjecie zintegrowanego planu inwestycyjnego oraz miejscowego planu
rewitalizacji. Plany te sa szczegdlnymi rodzajami planu miejscowego*>®.

Model procedury planistycznej w przypadku zintegrowanego planu in-
westycyjnego jest zmodyfikowany w szczegélno$ci w zakresie pierwszego
i drugiego etapu. Pierwszy etap tej procedury jest zalezny od inicjatywy inwe-
stora, ktory moze ztozy¢ wniosek o uchwalenie zintegrowanego planu miej-
scowego wraz z projektem tego planu'®. Drugi etap procedury planistycznej
obejmuje m.in. zawarcie umowy urbanistycznej, a jednocze$nie wylaczona
jest mozliwos¢ sktadania wnioskéw co do tresci przysztego zintegrowanego
planu miejscowego!®’.

Model procedury planistycznej dotyczacy miejscowego planu rewitalizacji
jest zmodyfikowany w szczegdlnos$ci w odniesieniu do drugiego etapu. Modyfi-
kacja ta obejmuje takze obowigzek sporzadzenia i publikacji wizualizacji pro-

156 Art. 20 ust. 2 u.p.z.p.

157 W literaturze podkresla sie, ze plan miejscowy, jako akt prawa miejscowego, podlega
publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym. 1. Zachariasz, Komentarz do art. 14..., teza 15.

158 Zgodnie z art. 37n ust. 1 u.p.z.p. w zakresie nieuregulowanym przez przepisy dotycza-
ce zintegrowanego planu miejscowego oraz miejscowego planu rewitalizacji stosuje sie przepisy
dotyczace planu miejscowego.

159 Zgodnie z art. 37eb ust. 1 w zw. z art. 37ea ust. 1 u.p.z.p. inwestor moze ztozy¢ wnio-
sek o uchwalenie zintegrowanego planu inwestycyjnego wraz z projektem tego wniosku. W mysl
art. 37ec ust. 1 u.p.z.p. rada gminy moze wyrazi¢ zgode na przystapienie do sporzadzenia zinte-
growanego planu inwestycyjnego. W Swietle art. 37ea ust. 1 u.p.z.p. rada gminy moze uchwali¢
zintegrowany plan inwestycyjny na wniosek inwestora. Nalezy zaznaczy¢, ze inwestor posiada
prawo zlozenia wniosku o uchwalenie zintegrowanego planu miejscowego, jednakze nie posia-
da roszczenia o jego uchwalenie. Rada gminy podejmuje te uchwate w granicach swobody plani-
stycznej. Jak podkres$lajg M. Kru$ oraz M. Szewczyk, inwestor nie posiada roszczenia o uchwalenie
planu miejscowego, ktéry umozliwitby mu realizacje jego inwestycji. Poglad ten, cho¢ wyrazony
w okresie przed ustanowieniem przepiséw regulujacych zintegrowany plan miejscowy, pozostaje
nadal aktualny. M. Kru$, M. Szewczyk, Plan miejscowy a decyzja..., s. 47.

160 W $wietle art. 37ec ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. wojt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi
negocjacje z inwestorem, a takze z osobg trzeciag bedaca wtascicielem lub uzytkownikiem wie-
czystym nieruchomosci, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja uzupeiniajaca, ktérych przed-
miotem jest tre$ci projektu umowy urbanistycznej oraz projektu zintegrowanego planu inwesty-
cyjnego. Zgodnie z art. 37ec ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. wéjt (burmistrz, prezydent miasta) zawiera takze
umowe urbanistyczng w imieniu gminy.
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jektowanych rozwigzan miejscowego planu rewitalizacji'®', jak réwniez obo-
wigzek uzyskania opinii Komitetu Rewitalizacji, ktora dotyczy tego projektu'®2.

Szczegblnym rodzajem planu miejscowego jest tez zarzadzenie zastepcze
wojewody, ktore ustala rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znacze-
niu ponadlokalnym?3. Przyjecie tego zarzadzenia ma miejsce w toku swoistej
procedury planistycznej, ktérej kazdy etap wykonuje wojewoda jako terenowy
organ administracji rzadowej.

Prawodawca ustanawia takze modyfikacje modelu procesu planistycz-
nego w postaci uproszczonego postepowania w sprawie uchwalenia planu
miejscowego. Przepisy u.p.z.p. okreslajg ograniczony przedmiot uproszczo-
nego postepowania'®*. Modyfikacja ta odnosi sie do drugiego etapu proce-
dury planistycznej, w zakresie dotyczacym przygotowania projektu planu
miejscowego®®,

5. DEROGACJA PLANU MIEJSCOWEGO

Plan miejscowy jest aktem normatywnym, ktérego trwatos$¢ zalezy od
dwoch czynnikéw: zgodnos$ci z przepisami ustawowymi oraz aktualnosci
wzgledem wymagan prawnych lub warunkéw spoteczno-gospodarczych. Trwa-
tos¢ planu miejscowego oznacza okres jego obowigzywania. Derogacja stanowi
zakonczenie obowigzywania planu miejscowego, przy jednoczesnym zastapie-
niu tego aktu nowym planem miejscowym lub z wytaczeniem zastgpienia go
innym planem miejscowym. Forma derogacji moze by¢ stwierdzenie niewazno-
$ci, uchylenie oraz wygasniecie. Celem derogacji moze by¢ sanacja lub aktuali-
zacja planu miejscowego.

Derogacja sanacyjna planu miejscowego ma miejsce, gdy plan ten jest
niezgodny z przepisami ustawowymi. Podstawg tej niezgodno$ci moze by¢ na-
ruszenie przepiséw prawa materialnego oraz prawa ustrojowego przez plan
miejscowy lub przepiséw prawa regulujacych procedure uchwalenia tego pla-
nu. Warte odnotowania jest, ze niezgodno$¢ ta ma miejsce przez caty okres
obowigzywania planu miejscowego. Z tej przyczyny skutki prawne derogacji

161 Art. 37g ust. 4 u.p.z.p.

162 Art. 37j ust. 1 u.p.z.p.

163 Art. 13k ust. 2 oraz art. 37na ust. 1 u.p.z.p.
164 Art. 27b ust. 1-3 u.p.z.p.

165 Art. 27b ust. 4-11 u.p.z.p.
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sanacyjnej tego planu majg charakter wsteczny (ex tunc)'®®. Przedmiotem sa-
nacji tej niezgodno$ci sa postanowienia planu miejscowego, a takze czynnosci
i dziatania, ktdre zostaty podjete w przesztosci. Derogacja sanacyjna ma miejsce
w drodze stwierdzenia niewaznosci planu miejscowego przez wojewode jako
organ nadzoru lub sad administracyjny**’.

Nalezy podkresli¢ ztozonos$¢ podstawy prawnej stwierdzenia niewazno-
$ci planu miejscowego. W $wietle przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym
uchwaty i zarzadzenia organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne, jednak-
ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac sie do wskazania, iz uchwa-
te lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa'®®, Zgodnie z ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w przedmiocie przyjecia planu miejscowego moze mie¢ miejsce w przypadku
istotnego naruszenia zasad sporzadzania tego planu, istotnego naruszenia trybu
jego sporzadzania, a takze naruszenia wtasciwos$ci organéw w tym zakresie!®’.
Stwierdzenie niewaznosci planu miejscowego wymaga wyktadni obu tych prze-
piséw, przy zatozeniu, Ze regulacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym majg charakter przepiséw szczeg6lnych wobec ustawy o samo-
rzadzie gminnym'’°. W $wietle tych przepiséw nalezy wyrézni¢ dwa rodzaje
skutkéw prawnych sytuacji, gdy plan miejscowy jest sprzeczny z prawem. Sa
nimi: stwierdzenie niewaznosci lub wskazanie wydania tego planu z narusze-
niem prawa. W obu przypadkach stwierdzenie niezgodno$ci z prawem nastepu-

166 Problematyke wstecznych skutkow stwierdzenia niewazno$ci planu miejscowego przed-
stawiaja szerzej: T. Bakowski, Komentarz do art. 28, [w:] idem, Ustawa o planowaniu..., teza 2;
S. Jaskiewicz, Zaskarzalnosé czynnosci podejmowanych w zwigzku z uchwalaniem dokumentow
planistycznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach.
Seria: Administracja i Zarzadzanie”, Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach 2017,
vol.42,nr 115, s. 339. Problematyke wstecznych skutkéw stwierdzenia niewaznos$ci aktéw prawa
miejscowego przedstawia szerzej M. Maczynski, Prawne konsekwencje stwierdzenia niewaznosci
aktu prawa miejscowego przez sqd administracyjny, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2022, nr 3 (102), s. 42.

167 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody, ktérego przedmiot stanowi stwierdzenie niewaz-
nos$ci aktu prawa miejscowego, jest Srodkiem korygujacym, ktérego celem jest sanacja niewaznosci.
Zob. M. Kaminski, Koncepcja niewaznosci aktéw prawa miejscowego jednostek samorzqdu teryto-
rialnego w polskich ustawach samorzgdowych, ST 2007, nr 5, s. 50.

168 Art.91 ust. 1 zd. 1 wzw. z art. 91 ust. 4 u.s.g.

169 Art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

170 M. Wincenciak, Komentarz do art. 28, [w:] M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, T. Fi-
lipowicz (red.), Ustawa o planowaniu..., teza 1; P. Chmielnicki, Komentarz do art. 91, [w:] K. Ban-
darzewski et al., Ustawa o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2022, LEX/el., teza 8.
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je w drodze rozstrzygniecia wojewody lub orzeczenia sadu administracyjnego,
ktére maja deklaratoryjny charakter!’!. Nalezy zaznaczy¢, Ze jedynie stwierdze-
nie niewazno$ci planu miejscowego skutkuje jego derogacja sanacyjna.
Pierwsza sytuacja dotyczy kwalifikowanej sprzecznosci planu miejscowe-
go z prawem i skutkuje jego niewaznoscia. Sprzecznosci kwalifikowane moga
mie¢ charakter materialnoprawny, w postaci istotnych naruszen zasad spo-
rzadzania planu miejscowego, lub formalnoprawny, w postaci istotnych na-
ruszen trybu ich sporzadzania oraz naruszen wtasciwosci organéw w tym
zakresie'’2, W literaturze wskazuje sie, ze przepisy ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym ograniczaja zakres sprzecznosci kwalifiko-
wanych okreslonych w ustawie o samorzgdzie gminnym?’3. Naruszenie zasad
sporzadzenia planu miejscowego odnosi sie do nieprawidtowej tresci tego
planu, w tym jego ustalen i standardéw dokumentacji planistyczne;j'’*. Istotne
naruszenie tych zasad ma miejsce, gdy plan miejscowy jest wyraZnie sprzecz-
ny z przepisami prawa'’>. Naruszenie trybu sporzgdzania planu miejscowe-
go oznacza nieprawidtowe podjecie sekwencji czynnosci, ktérych celem jest
uchwalenie tego planu. Istotne naruszenie tego trybu ma miejsce, gdy przyje-
to ustalenia planistyczne, ktoére sa odmienne od tych ustalen, jakie zostatyby
podjete w przypadku prawidtowego zastosowania tego trybu'’®. Naruszenie
wtasciwosci organu odnosi sie do wtasciwosci organu upowaznionego do

171 8. Jaskiewicz, Zaskarzalnos¢ czynnosci..., s. 339.

172 Art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Zob. ].H. Szlachetko, Wptyw braku opracowania ekofizjograficznego
na proces planistyczny. Poglqgdy judykatury, ST 2014, nr 10, s. 19.

173 T. Bakowski, Komentarz do art. 28..., teza 3; M. Wincenciak, Komentarz do art. 28..., teza 1;
0. Sachanbinska-Dobrzynska, Brak sprzecznosci planu miejscowego ze studium jako jedna z zasad
sporzqdzania planu miejscowego, ST 2022, nr 4, s. 50; P. Chmielnicki, Komentarz do art. 91..., teza
8; A. Matan, Komentarz do art. 91, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie..., teza 15. Zob.
tez M. Chlipata, Zasada proporcjonalnosci nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego, ST
2014, nr 3, s. 26-27. W literaturze prezentowane jest takze odrebne stanowisko, w ktérego swie-
tle przepis art. 28 ust. 1 u.p.z.p. nie stanowi ograniczenia zakresu przepiséw art. 91 ust. 1 oraz 4
u.s.g, lecz przepisy te stanowig wzajemne uzupetnienie. Zob. J. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do
art. 28, [w:] K. Buczynski et al. (red), Ustawa o planowaniu..., teza 3.

174 M. Wincenciak, Komentarz do art. 28..., teza 7; ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do
art. 28..., teza 9; ].H. Szlachetko, Wptyw braku..., s. 20. Zob. tez wyrok NSA z dnia 23 stycznia
2013, I1 OSK 2348/12, CBOSA.

175 0. Sachanbinska-Dobrzynska, Brak sprzecznosci planu..., s. 50.

176 M. Wincenciak, Komentarz do art. 28..., teza 7. Zob. tez |]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz
doart. 28...,teza 5,6; M. Karpiuk, Udziat czynnika spotecznego..., s. 80; P. Daniel, Naruszenie przepi-
sow prawa wiasnosci jako Zrdodto legitymacji do wniesienia skargi na miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, PPP 2016, nr 3, s. 72.
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przygotowania projektu planu miejscowego, przyjecia tego planu, jak réw-
niez organu uzgadniajacego lub opiniujacego projekt tego planu'”’. Podkresli¢
trzeba, ze sprzeczno$¢ z prawem o charakterze kwalifikowanym moze doty-
czy¢ catosci lub cze$ci planu miejscowego, co bedzie skutkowato odpowiednio
stwierdzeniem niewazno$ci catosci lub czesci tego planu'”®.

Druga sytuacja odnosi sie do niekwalifikowanej sprzecznosci planu miej-
scowego z prawem, ktorej skutek jest ograniczony do wskazania jego wydania
z naruszeniem prawa'’®. Sprzecznosci te obejmuja wszystkie naruszenia prawa,
ktore nie sg wskazane w art. 28 ust. 1 u.p.z.p.!®° Sprzecznosci te majg zatem
charakter nieistotnych naruszen w rozumieniu ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym?'®., Nalezy zaznaczy¢, ze skutkiem niekwalifikowanej
sprzecznosci planu miejscowego z prawem nie jest derogacja sanacyjna tego
planu, lecz pozostawienie tego aktu w porzadku prawnym z zastrzezeniem na-
ruszenia prawa przez jego postanowienia'®2,

Derogacja sanacyjna planu miejscowego moze mie¢ forme rozstrzygnie-
cia nadzorczego wojewody lub orzeczenia sagdu administracyjnego. Wojewo-
da wydaje z urzedu rozstrzygniecie nadzorcze w toku postepowania nadzor-
czego'®, Sad administracyjny wydaje orzeczenie w przedmiocie niewazno$ci
planu miejscowego w konsekwencji wniesienia skargi przez wojewode!®*

177 1. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 28..., teza 20.

178 M. Wincenciak, Komentarz do art. 28..., teza 3.

179 Szerzej problematyke wskazania wydania aktu prawa miejscowego z naruszeniem pra-
wa wskazujg: P. Chmielnicki, Komentarz do art. 91..., teza 20; A. Matan, Komentarz do art. 91...,
teza 19.

180 M. Wincenciak, Komentarz do art. 28..., teza 1.

181 Art. 28 ust. 1 w.p.z.p. w zw. z art. 91 ust. 4 u.s.g. Zob. S. Jaskiewicz, Zaskarzalnosé¢ czyn-
nosci..., s. 340; M. Wincenciak, Komentarz do art. 28..., teza 1. Podkre$lenia wymaga, ze zakres
nieistotnych naruszen prawa w rozumieniu u.p.z.p. jest szerszy od zakresu nieistotnych naruszen
prawa w rozumieniu u.s.g.

182 Podkre$lenia wymaga, ze rozstrzygniecie nadzorcze wojewody lub orzeczenie sadu ad-
ministracyjnego, ktérych przedmiotem jest wskazanie wydania planu miejscowego z narusze-
niem prawa, moze stanowi¢ prejudykat w rozumieniu art. 417 k.c. oraz art. 417 § 1 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t,j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1610 ze zm.), dalej k.c. Zob. S. Jas-
kiewicz, Zaskarzalno$¢ czynnosci..., s. 340.

183 Art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 91 ust. 1 zd. 2 u.s.g. E. Radziszewski, Komentarz do
art. 28, [w:] idem, Planowanie..., teza 1-2; M. Wincenciak, Komentarz do art. 28..., teza 6.

184 W $wietle art. 93 ust. 1 w zw. z art. 91 ust. 1 zd. 2 u.s.g,, jezeli wojewoda nie wyda roz-
strzygniecia nadzorczego w terminie 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia, or-
gan ten moze jedynie wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego na te uchwate lub zarzadzenie.
Zob. M. Wincenciak, Komentarz do art. 28..., teza 6.
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lub podmiotu zewnetrznego wobec administracji, jezeli plan ten narusza jego
interes prawny!%,

Derogacja aktualizacyjna planu miejscowego ma miejsce, gdy plan
ten w czasie jego obowigzywania byt zgodny z przepisami ustawowymi, lecz
ze wzgledu na zmiane tych przepiséw lub zmiane warunkdéw spoteczno-go-
spodarczych stracit on swoja aktualno$¢. Nalezy zaznaczy¢, ze nieaktualnos¢
planu miejscowego nie oznacza utraty przez ten plan statusu obowigzuja-
cego aktu normatywnego. Plan miejscowy obowigzuje do czasu jego deroga-
cji aktualizacyjnej, ktéra wywotuje skutki nakierowane na przysztos¢ (skutki
ex nunc). Przedmiotem tej sanacji sa jedynie postanowienia planu miejscowego.
Czynno$ci i dziatania podjete w okresie obowigzywania planu miejscowego po-
zostaja wazne. Wymagaja podkreslenia dwa sposoby derogacji aktualizacyjne;j.
Sa nimi: uchylenie planu miejscowego lub wygasniecie planu miejscowego.

Uchylenie planu miejscowego moze nastapi¢ w drodze uchwaty rady gmi-
ny. Przedmiot tej uchwaty moze ograniczy¢ sie do uchylenia pierwotnego planu
miejscowego lub tezZ moze on obejmowac takze przyjecie nowego planu miej-
scowego. Zaznaczenia wymaga, ze uchwata ta moze dotyczy¢ jedynie zmiany
pierwotnego planu miejscowego, a wéwczas uchyleniu ulegaja jedynie niekto-
re postanowienia tego planu. Uchwata ta stanowi akt prawa miejscowego. Ze
wzgledu na przedmiot uchwaly skutkujacej uchyleniem planu miejscowego
mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje procedur przyjecia tej uchwaty. Pierwszy rodzaj
procedury dotyczy sytuacji, gdy uchylenie planu miejscowego jest zwigzane
z uchwaleniem nowego planu lub zmiang czesci postanowien pierwotnego pla-
nu. Procedura ta powinna odpowiadac trybowi uchwalenia planu miejscowego,
ktory jest regulowany przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym'. Drugi rodzaj procedury odnosi sie do samoistnego uchylenia
planu miejscowego, skutkiem czego jest przywrocenie stanu prawnego nieru-
chomosci nieobjetej Zadnym planem miejscowym. Procedura ta ma charakter
podstawowy w stosunku do uchwat rady gminy. Jest ona regulowana przepisami
ustawy o samorzadzie gminnym®®’. W drugiej procedurze nie stosuje sie trybu

185 Art. 101 u.s.g. Zob. E. Radziszewski, Komentarz do art. 28..., teza 3; M. Wincenciak, Ko-
mentarz do art. 28..., teza 6.

186 W Swietle art. 27 u.p.z.p. zmiana planu miejscowego nastepuje w trybie, w jakim byt on
uchwalony.

187 Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym ustanawiajg podstawowy tryb przyjecia
uchwat rady gminy. Projekt uchwaty moze zosta¢ przygotowany przez wojta (art. 30 ust. 2 pkt 1
w zw. z art. 20 ust. 5 u.s.g.), klub radnych (art. 20 ust. 6 zd. 1 u.s.g.) lub grupe mieszkancéw gminy
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uchwalania planu miejscowego, poniewaz skutkiem jej wejscia w Zycie nie jest
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego lub
okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy, lecz przywro-
cenie stanu prawnego, ktéry nie jest uregulowany planem miejscowym.
Szczegb6lnym rodzajem derogacji planu miejscowego jest wygasniecie pla-
nu miejscowego, co stanowi zdarzenie prawne powstate z mocy prawa. Nalezy
wyro6zni¢ dwa rodzaje wygasniecia tego planu. Pierwszy ma charakter historycz-
ny. Miat on miejsce w przypadku planéw miejscowych przyjetych na podstawie
przepisow ustawowych obowigzujacych przed dniem 1 stycznia 1995 .8, czyli
na podstawie przepis6w ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzen-
nym'®. Drugi rodzaj wygasniecia planéw miejscowych ma miejsce w przypadku
potaczenia gmin lub zmiany granic gmin. Skutkiem potaczenia gmin jest zacho-
wanie przez plan miejscowy ustanowiony przez rade gminy przed polaczeniem
gmin statusu obowigzujacego aktu prawa miejscowego gminy powstatej w wy-
niku polaczenia gmin, nie dtuzej niz 3 lata od dnia potaczenia'®. Skutkiem zmia-

wystepujacych z obywatelska inicjatywa uchwatodawczg (art. 41a ust. 1 oraz 3 u.s.g.). Jezeli pro-
jekt uchwaty zostat wniesiony przez wajta lub klub radnych, przewodniczacy rady gminy ma obo-
wiazek wprowadzi¢ ja do porzadku obrad najblizszej sesji rady gminy, jezeli wptynat on do rady
gminy co najmniej 7 dni przed dniem rozpoczecia sesji rady (art. 20 ust. 5 u.s.g. oraz art. 20 ust. 6
zd. 1 u.s.g.). Gdy projekt uchwaty zostat zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej, staje sie przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak
nie p6zniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia ztoZenia projektu (art. 41a ust. 3 u.s.g.). W $wietle
art. 20 ust. 1a u.s.g. rada gminy moze wprowadzi¢ zmiany w porzadku bezwzgledna wiekszoscia
gtosow ustawowego sktadu rady.

188 W Swietle art. 87 ust. 3 u.p.z.p. obowigzujagce w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 r. zachowujg moc do czasu
uchwalenia nowych planéw, jednak nie dtuzej niz do dnia 31 grudnia 2003 r. Przepis wyrazony
w art. 87 ust. 3 u.p.z.p. jest tresciowo podobny do art. 67 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o za-
gospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1994 r. Nr 89, poz. 415), dalej u.z.p., w ktérego Swietle
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, obowiagzujace w dniu wejscia w zycie u.z.p.,
tracg moc po uptywie 5 lat od dnia jej wej$cia w Zycie. Przepis wyrazony w art. 67 ust. 1 u.z.p.
zostat zmieniony art. 1 ustawy z dnia 22 grudnia 1999 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 111, poz. 1279), poprzez przesuniecie chwili utraty mocy
na 7 lat od dnia wej$cia w zycie u.z.p. Przepis wyrazony w art. 67 ust. 1 u.p.z., zostal nastepnie
zmieniony art. 1 lit. a ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2001 . Nr 154, poz. 1804), poprzez przesuniecie chwili utraty mocy na
8 lat od dnia wej$cia w Zycie u.z.p.

189 Ustawa z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1984 r. Nr 35,
poz. 185), dalej u.p.p.

190 Art. 4ea ust. 5 u.s.g. Zob. wiecej K. Bandarzewski, Komentarz do art. 4ea, [w:] P. Chmiel-
nicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2022, LEX/el., teza 5; R. Marchaj, Komen-
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ny granic gmin jest zachowanie przez plan miejscowy ustanowiony przez rade
gminy, z ktérej obszar zostat wytaczony, statusu obowigzujgcego aktu prawa
miejscowego gminy, do ktorej obszar zostat wiaczony, nie dtuzej niz 3 lata od
dnia zmiany granic'®'. Okres obowigzywania tych planéw miejscowych jest
krotszy, jezeli w ciggu 3 lat od chwili potaczenia gmin lub zmiany granic gmin
na obszarze potgczonej gminy lub obszarze wigczonym do innej gminy rada
gminy uchwali nowy plan miejscowy. Jezeli nowy plan miejscowy nie zostanie
uchwalony, po okresie 3 lat od potaczenia gmin lub zmiany granic gmin plan
miejscowy wygasa zZ mocy prawa.

6. PRAWNO-HISTORYCZNE UJECIE SKUTKOW PRAWNYCH
UCHWALENIA LUB ZMIANY PLANU MIEJSCOWEGO

Prawo urbanistyczne byto przyjmowane od starozytnosci, jednakze
jego pelne uregulowanie miato miejsce w panstwach europejskich w XIX w.
W okresie zaboréw na polskich terenach obowigzywaty przepisy prawa urba-
nistycznego panstw zaborczych. Przepisy te obowigzywaty takze po odzyska-
niu niepodlegtosci, do czasu unifikacji tych regulacji w 1928 r. Polskie prze-
pisy prawa w zréznicowany sposéb regulowaty skutki prawne uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego, ktére obejmowaty gtéwnie dwa aspekty: zmiane
zakresu prawa wtasnos$ci oraz zmiane sytuacji prawnej jednostki w procesie
inwestycyjno-budowlanym. Prawodawca, od czasu unifikacji prawa urbani-
stycznego, uchwalit kolejno sze$¢ aktéw normatywnych regulujacych skutki
prawne uchwalenia planu miejscowego. Podstawowa r6znica pomiedzy tymi
aktami normatywnymi opierata sie na odmiennych zatozeniach gospodar-
czych. Prawodawca uwzgledniajacy zatozenia kapitalistyczne ustanowit me-
chanizmy rozliczen finansowych pomiedzy gming a wtascicielem nieruchomo-
$ci, jako konsekwencje zmiany zakresu prawa wtasnos$ci stanowigcej skutek
prawny uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Prawodawca bazujacy
na zatozeniach socjalistycznych nie ustanowit tych mechanizméw. Przez caty
prezentowany okres prawodawca regulowat w miare podobny sposéb skutki

tarz do art. 4ea, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie..., teza 5. Zob. tez wyrok NSA z dnia
28 listopada 2013 r,, I 0SK 1526/12, CBOSA.

191 Art. 4eb ust. 2 pkt 1 u.s.g. Zob. K. Bandarzewski, Komentarz do art. 4eb, [w:] P. Chmielnic-
ki (red.), Ustawa o samorzqdzie..., teza 3; R. Marchaj, Komentarz do art. 4eb, [w:] B. Dolnicki (red.),
Ustawa o samorzqdzie..., teza 4.
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prawne w kwestii zmiany sytuacji prawnej jednostki w procesie inwestycyj-
no-budowlanym.

W okresie obowigzywania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospoli-
tej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli'®?
plan zabudowy powinien byt by¢ przyjmowany dla gmin miejskich i uzdrowisk,
a takze mogt by¢ sporzadzany dla innych rodzajow osiedli'®. Plan zabudowy
byt uchwalony, w zaleznos$ci od rodzaju obszaru, przez rade gminna, rade miej-
ska, wydziaty powiatowe lub komisje uzdrowiskowe'**. Przedmiotem planu za-
budowy byta regulacja i prawidtowe zabudowanie terenu'®>. Plany zabudowy
mogty mie¢ charakter ogdlny lub szczegotowy'*°. Plan ogdlny powinien byt by¢
sporzadzany dla obszaru catego osiedla, znaczacej jego czesci albo dla kilku s3-
siednich osiedli'”’. Plan szczeg6towy miat by¢ sporzadzany na podstawie planu
ogolnego dla obszaru catego osiedla, jego czesci albo poszczegodlnych czesci sa-
siednich osiedli®®.

Przepisy r.p.b.z.o. ustanowity regulacje odnoszace sie do dwo6ch podsta-
wowych rodzajow skutkéw prawnych uchwalania lub zmiany planu zabudowy,
jakimi byty zmiana zakresu prawa wtasnosci oraz zmiana zakresu wolnosci jed-
nostki w procesie inwestycyjno-budowlanym.

Posrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu zabudowy,
ktoéry stanowit bezposrednig konsekwencje zmiany zakresu prawa wtasnosci,
byto powstanie roszczenia odszkodowawczego wtasciciela nieruchomosci ob-
jetej tym planem wzgledem gminy. Przestanke powstania tego roszczenia sta-
nowito ustanowienie w planie zabudowy zakazu budowy, jak réwniez narusze-
nie praw wtasciciela nieruchomosci'®.

Bezposrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu zabudo-
wy mogto byto by¢ takze ograniczenie zakresu wolnosci jednostki w procesie
inwestycyjno-budowlanym. Ogdélny plan zabudowy mégl bowiem ustanowié
zakaz wznoszenia nowych budynkdéw, powiekszania i gruntownej przebudowy
istniejgcych budynkéw na terenach przeznaczonych na gtéwne arterie komu-

192 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowla-
nym i zabudowaniu osiedli (Dz. U.z 1928 r. Nr 23, poz. 202), dalej r.p.b.z.0.

193 Art. 7 zd. 1-2 r.p.b.z.0.

¥4 Art. 29 r.p.b.z.0.

195 Art. 7 zd. 1 r.p.b.z.o.

19 Art. 8 zd. 1 r.p.b.z.o.

197 Art. 8 zd. 2 r.p.b.z.0.

198 Art. 8 zd. 3 rp.b.z.0.

199 Art. 47 r.p.b.z.o. Zob. M. Gdesz, Wywtaszczenie planistyczne, ST 2014, nr 4, s. 54-55.
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nikacyjne wraz z urzadzeniami pomocniczymi, jak rowniez na place publiczne,
skwery, parki, ogrody, place sportowe i inne podobne urzadzenia, przeznaczone
do uzytku publicznego?®”, a takze na terenach przeznaczonych na uprawe le-
$na, rolng, ogrodnicza lub inng podobng?®. Szczegétowy plan zabudowy mogt
ustanowi¢ ten zakaz w odniesieniu do wszelkich terenéw przeznaczonych na
arterie komunikacyjne wraz z urzadzeniami pomocniczymi?’?, jak réwniez poza
frontowymi liniami zabudowania lub poza tylnymi Scianami doméw wnoszo-
nych przy ulicach lub w gtebi dziatek budowlanych?®.

W okresie obowigzywania dekretu z dnia 2 kwietnia 1946 r. o pla-
nowym zagospodarowaniu przestrzennym Kkraju?* plan miejscowy byt
przyjmowany dla istniejgcych lub projektowanych czesci, catosci lub zespo-
tu osiedli?®. Plan miejscowy byl uchwalany, w zaleznosci od rodzaju obszaru,
przez miejska rade narodowa lub powiatowa rade narodowg?®. Plan miejsco-
wy ustalat wymagania urbanistyczne, ktére odnosity sie m.in. do przeznacze-
nia terendw na: zespoly mieszkaniowe z podziatem na tereny mieszkaniowe
z uwzglednieniem budownictwa spotecznego, tereny przeznaczone pod bu-
dynki i urzadzenia uzytecznos$ci publicznej, place publiczne, parki, skwery,
ogrody, place sportowe i inne podobne urzadzenia, gospodarke rolna, lesna,
hodowlang, cele gornicze i przemystowe, a takze na drogi i inne linie komuni-
kacyjne wraz z urzadzeniami pomocniczymi?”’. Plan miejscowy ustalat takze
wymagania urbanistyczne co do sposobu zabudowania terenéw za pomoca
oznaczenia: linii zabudowania, liczby kondygnacji i intensywnos$ci zabudowa-
nia, zaryséw pionowych budynkéw, ich cze$ci oraz ogrodzen, zasad architek-
tonicznego uksztattowania budynkéw, ich czesci oraz ogrodzen, oraz dopusz-
czalnego charakteru zabudowy?°.

Przepisy d.p.z.p.k. regulowaty skutek prawny uchwalenia lub zmiany pla-
nu miejscowego obejmujacy zmiane zakresu praw inwestora w procesie inwe-
stycyjno-budowlanym. Organy administracji budowlanej (wydziat powiatowy,

200 Art. 46 lit. aw zw. z art. 10 pkt 1 lit. a oraz c r.p.b.z.o.
201 Art. 46 lit. b w zw. z art. 10 pkt 1 lit. d r.p.b.z.0.
202 Art. 46 lit. a w zw. z art. 11 lit. a r.p.b.z.o.
Art. 46 lit. c w zw. z art. 11 lit. b oraz d r.p.b.z.o.
Dekret z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju
(Dz.U.z 1946 r. Nr 16, poz. 109), dalej d.p.z.p.k.
205 Art. 5 ust. 3 d.p.zp.k.
206 Art. 29 ust. 1- 2 d.p.z.p.k.
207 Art. 5 ust. 2 pkt 2 d.p.z.p.k.
208 Art. 5 ust. 2 pkt 4 d.p.z.p.k.

203
204
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starosta lub zarzad gminy wiejskiej) wydawat pozwolenie na budowe w opar-
ciu m.in. o obowigzujgcy plan miejscowy?*’. Wymagania urbanistyczne ustano-
wione w planie miejscowym wyznaczaty zatem granice praw inwestora.

W okresie obowigzywania ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o plano-
waniu przestrzennym?'° miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
dalej nazywany planem miejscowym, mdgt by¢ przyjmowany jako plan ogdlny
lub plan szczegotowy?'!. Plan og6lny byt zatwierdzany, w zaleznosci od rodza-
ju obszaru jego obowigzywania, przez prezydium powiatowej rady narodowej
lub prezydium wojewddzkiej rady narodowej?!?. Plan ogélny obowigzywatl na
obszarze jednostek osadniczych lub zespotéw jednostek osadniczych??, a re-
gulowat podstawowe kierunki i skale rozwoju oraz zasady zagospodarowania
przestrzennego terenu na caty okres planu, jak réwniez program i sposéb zago-
spodarowania przestrzennego jednostki osadniczej w okresie najblizszego wie-
loletniego narodowego planu gospodarczego?'*. Plan szczegétowy byt sporza-
dzany w oparciu o ustalenia planu ogdlnego?'°. Plan ten byt zatwierdzany przez
prezydia powiatowych rad narodowych?*¢. Plan szczegbétowy obowigzywat dla
catosci lub czesci obszaru jednostki osadniczej?!’, a regulowat przeznaczenie
terendw na poszczegdlne cele, wyznaczat linie rozgraniczajace te tereny, ustalat
zasady uzbrojenia i urzadzenia terenu, okreslat linie zabudowy oraz dopusz-
czalng wysoko$¢ zabudowy, a w miare potrzeby réwniez inne warunki i wytycz-
ne ksztattowania zabudowy?2.

Przepisy u.o.p.p. ustanowity regulacje odnoszace sie do skutkéw prawnych
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wzgledem zakresu praw inwestora
w procesie inwestycyjno-budowlanym. Organ miejscowego planowania prze-
strzennego powinien byt wydawac decyzje ustalajaca szczegdtowaq lokalizacje
inwestycji budowlanej na podstawie zatwierdzonych planéw zagospodarowa-

209 Zgodnie z art. 343 lit. a d.p.z.p.k. wtasciwa wtadza, udzielajac pozwolenia na budowe,
mogta je uzalezni¢ od zachowania warunkéw wynikajacych z postanowien d.p.z.p.k., jak réwniez
z przepiséw wydanych na jego podstawie.

210 Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1961 r. Nr 7,
poz. 47), dalej u.o.p.p.

A1 Art. 13 w.0.p.p.

212 Art. 23 ust. 1 v.o.p.p.

23 Art. 13 pkt 1 u.0.p.p.

24 Art. 14 ust. 1 u.o.p.p.

25 Art. 18 ust. 1 uw.o.p.p.

216 Art. 23 ust. 2 u.0.p.p.

217 Art. 17 ust. 1-2 u.0.p.p.

218 Art. 17 ust. 3 u.0.p.p.

w
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nia przestrzennego?'®. Nieobowigzywanie planu miejscowego w odniesieniu do
okreslonego obszaru nie wykluczato jednak wydania tej decyzji. Organ miej-
scowego planowania przestrzennego mogt wydac decyzje w sprawie lokalizacji
szczegblowej na terenach, dla ktorych nie byto zatwierdzonego planu miejsco-
wego, w przypadku pilnej potrzeby?*°.

W okresie obowigzywania ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu
przestrzennym?®! miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, nazy-
wany dalej planem miejscowym, byt przyjmowany dla obszaru miasta lub gmi-
ny, a takze ich czesci lub zespoléw tych jednostek podziatu terytorialnego??2.
Plany miejscowe byly uchwalane przez rade narodowa stopnia podstawowe-
go?%. Plan miejscowy mogt by¢ przyjety jako plan ogélny lub plan szczegoto-
wy??%, Plan og6lny okreslat przyrodnicze, spoteczne, ekonomiczne, kulturowe
i krajobrazowe warunki przestrzennego zagospodarowania miasta lub gminy
lub ich czesci oraz cele i zasady ich polityki przestrzennej??®. Plan szczegoto-
wy mogt obejmowac czes¢ miasta lub gminy??, a jego przedmiotem mogto by¢
okreslenie przeznaczenia gruntu. Wyznaczat linie rozgraniczajace te grunty,
ustalat zasady uzbrojenia terenu oraz zasady ksztattowania zabudowy, a w mia-
re potrzeby réwniez inne warunki i wytyczne??’.

Przepisy u.p.p. ustanowity regulacje odnoszace sie do dwdch rodzajow
skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, jakimi byty:
zmiana zakresu praw jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym oraz
wymédg uwzglednienia ich regulacji w planach spoteczno-gospodarczych. Oba
skutki prawne miaty charakter bezposredni.

Skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego byta zmiana
zakresu prawa jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym, poniewaz plan
ten stanowil podstawe wydania decyzji administracyjnej, ktérej adresatem byta
jednostka. Plan miejscowy stanowit podstawe m.in. decyzji w sprawie wykorzysta-
nia gruntéw na cele inwestycyjne i decyzji o zmianie sposobu wykorzystania grun-

219 Art. 31 ust. 1 w zw. z art. 30 ust. 2 pkt 1 u.o.p.p.

220 Art. 31 ust. 2 zd. 1 u.o.p.p.

221 Ustawa z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1984 r. Nr 35,
poz. 185), dalej u.p.p.

222 Art. 7 ust. 1 pkt 3 u.p.p.

223 Art. 16 ust. 3 u.p.p.

24 Art. 25 ust. 1 u.p.p.

225 Art. 25 ust. 2 u.p.p.

226 Art. 26 ust. 3 u.p.p.

227 Art. 26 ust. 1 u.p.p.
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téw oraz o wytgczeniu z produkcji rolniczej lub le$nej gruntdow przeznaczonych na
cele nierolnicze lub nielesne??. Przepisy u.p.p. natozyly takze na wtasciwe orga-
ny obowigzek zapewnienia zgodnosci z planem miejscowym wydawanej decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji lub o zmianie sposobu wykorzystania gruntow?2.

Skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego byt row-
niez wymog uwzglednienia ich regulacji w planach spoteczno-gospodarczych.
W $wietle przepisow u.p.p. akty planowania przestrzennego oraz plany spo-
teczno-gospodarcze byty wspotzalezne?3. Plany miejscowe, okreslajagc mozli-
wosci i ograniczenia rozwoju spoteczno-gospodarczego, stanowity podstawe
do okreslania w planach spoteczno-gospodarczych sposobdw, proporcji i $rod-
kéw zaspokajania potrzeb spotecznych?3!,

W okresie obowigzywania ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodaro-
waniu przestrzennym?*? miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
dalej nazywany planem miejscowym, stanowil akt planowania przestrzenne-
go sporzadzany dla czesci lub cato$ci obszaru gminy, jak réwniez dla czesci lub
catosci zespotu gmin?®3. Plan miejscowy byt aktem planowania przestrzennego
uchwalanym przez rade gminy?®*, ktérego przedmiot stanowito ustalenie prze-
znaczenia i zasad zagospodarowania terenu?3>,

Przepisy u.z.p. ustanowity regulacje odnoszace sie do dwdch podstawo-
wych rodzajow skutkdw prawnych uchwalania lub zmiany planu zabudowy,
jakimi byty zmiana zakresu prawa wtasnosci oraz zmiana zakresu wolnosci jed-
nostki w procesie inwestycyjno-budowlanym.

Bezposrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejsco-
wego byto takze ograniczenie zakresu wolnosci jednostki w procesie inwesty-
cyjno-budowlanym. Organ nadzoru architektoniczno-budowlanego wydawat
decyzje o pozwoleniu na budowe, jezeli wniosek inwestora o wydanie tej decy-
zji byt zgodny z planem miejscowym?®.

228 Art. 32 u.p.p.

229 Art. 45 u.p.p.

30 Art. 4 ust. 1 u.p.p.

31 Art. 4 ust. 2 u.p.p.

232 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.z 1994 r. Nr 89,
poz. 415), dalej u.z.p.

23 Art. 11 ust. 1 u.z.p.

34 Art. 26 u.z.p.

235 Art. 2 ust. 1 u.z.p.

236 W Swietle art. 84 ust. 2 w zw. z art. 84 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane (Dz. U. z 1994 r. Nr 89, poz. 414), w wersji obowiazujacej w dniu wejscia w zycie,
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Bezposrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejsco-
wego mogta by¢ takze zmiana zakresu prawa wtasnosci. Przepisy u.z.p. ustana-
wiaty dwa mechanizmy rozliczen finansowych, ktérych stosowanie stanowito
posredni skutek prawny. Pierwszym mechanizmem bylo powstanie roszcze-
nia cywilnoprawnego wiasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci
wzgledem gminy, ktérego przedmiot stanowito odszkodowanie za poniesiong
rzeczywistg szkode, wykupienia nieruchomosci lub jej czesci albo zamiany nie-
ruchomosci na inna. Przestanka powstania tego roszczenia byta niemoznos$¢ lub
istotne ograniczenie mozliwo$ci korzystania z catosci lub cze$ci nieruchomosci
w dotychczasowy sposéb lub w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznacze-
niem?¥”. Drugim mechanizmem byto pobranie przez wéjta (burmistrza, prezy-
denta miasta) optaty planistycznej od wtasciciela nieruchomosci, jezeli zbywat
te nieruchomos$¢. Przestanka powstania tego obowiazku byt wzrost wartosci
nieruchomos$ci jako konsekwencja uchwalenia lub zmiany planu miejscowego?*,

Przepisy prawa, ktdre obowigzujg od chwili wejscia w zycie ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, re-
guluja skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego w sposéb po-
dobny do przepiséw prawnych obowigzujacych w czasie obowigzywania u.z.p.
Szersza analiza problematyki planu miejscowego, jak rowniez skutkéw praw-
nych jego uchwalenia lub zmiany jest przedstawiana w pozostatych czeSciach
tego opracowania naukowego.

dalej u.p.b., kierownik urzedu rejonowego jako organ nadzoru architektoniczno-budowlanego
byt organem pierwszej instancji w sprawach wynikajacych z u.p.b., chyba Ze ta ustawa stanowita
inaczej. Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a u.p.b. organ ten w toku postepowania w sprawie decy-
zji o pozwolenie na budowe sprawdzat zgodnos¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu
m.in. z planem miejscowym.

7 Art. 36 ust. 1-2, 4, 6, 12-14 u.z.p. Zob. 1. Czaja-Hliniak, Optata planistyczna jako dochéd
wtasny gminy, ,Casus” 2007, nr 3, s. 15; E. Stawicka, Czy mozna Zgda¢ odszkodowania za szkode
spowodowanq uchwaleniem pochodzgcego sprzed 1 stycznia 1995 r. planu zagospodarowania prze-
strzennego ograniczajqcego swobodne zagospodarowanie nieruchomosci?, ,Palestra” 2016, nr 1-2,
s. 199; M. Gdesz, Wywtaszczenie planistyczne..., s. 55; T. Kasinski, Plany zagospodarowania prze-
strzennego: szczegolny tryb nieodptatnego wywtaszczenia nieruchomosci?, ,Monitor Prawniczy”
1997, nr 3, s. 95. Szeroko problematyke roszczen wtasciciela nieruchomosci w swietle regulacji
u.z.p przedstawia T. Kasinski, Dochodzenie roszczen z art. 36 ust. 1 pkt. 2 i 3 ustawy z 7.7.1994 r.
o0 zagospodarowaniu przestrzennym, ,Monitor Prawniczy” 1997, nr 10, s. 403-405.

238 Art. 36 ust. 3-5 oraz ust. 7-11 u.z.p. Zob. I. Czaja-Hliniak, Optata planistyczna..., s. 15;
D. Wszétkowski, Optata planistyczna - duze skutki matej zmiany, ,Casus” 2009, nr 1, s. 39. Szeroko
problematyke optaty planistycznej w $wietle regulacji u.z.p. przedstawiaja A. Cisek, ]. Kremis, Glo-
sa do uchwaty Sktadu Pieciu Sedziéw Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 30 pazdziernika
2000 r. OSK 16/00, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2001, nr 10, s. 516-518.
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Zaznaczenia wymaga, Ze przepisy prawa regulujgce te skutki prawne byty
czesto nowelizowane w okresie obowigzywania u.p.z.p. Nowelizacje odnosity
sie gtéwnie do posrednich skutkéw zmiany zakresu prawa wtasnosci dotycza-
cych mechanizmo6w rozliczen finansowych. Prawodawca w tym okresie cze$cio-
wo zmodyfikowat zakres przedmiotowy i podmiotowy tego mechanizmu.

Modyfikacja zakresu przedmiotowego dotyczyta m.in. roszczenia odszko-
dowawczego oraz roszczenia o wykupienie nieruchomosci?*, a takze rozsze-
rzenia zakresu przedmiotowego sytuacji zwigzanych z obowigzkiem optaty
planistycznej (2003 1.)**%; czeSciowego wyltaczenia odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej gminy w sytuacji, gdy plan miejscowy wprowadza ograniczenia
prawa wiasnosci ze wzgledu na wymagania ustanowione w przepisach szcze-
gblnych (2017 r.)**; ograniczenie skutkéw luki planistycznej, ktéra dotyczyta
okresu pomiedzy wygasnieciem planu miejscowego z mocy prawa a wej$ciem

w zycie nowego planu miejscowego?*2,

239 Art. 10 pkt 3 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieru-
chomog$ciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492), dalej
u.z.u.g.n., ktéry nadawat nowe brzmienie art. 36 ust. 3 u.p.z.p.

240 Art. 10 pkt 3 u.z.u.g.n., ktéry nadawat nowe brzmienie art. 36 ust. 4 u.p.z.p. Art. 10 pkt 4
lit. b u.z.u.g.n,, ktéry nadawat nowe brzmienie art. 37 ust. 5 u.p.z.p. Art. 10 pkt 4 lit. c u.z.u.g.n,,
ktory nadawat nowe brzmienie art. 37 ust. 7 u.p.z.p.

1 Art. 497 pkt 7 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne (Dz. U.z 2017 r. poz. 1566),
ktéry dodawat art. 36 ust. 1a u.p.z.p.

22 Art. 1 ustawy z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2011 r. Nr 153 poz. 901), ktéry dodawat art. 87 ust. 3a u.p.z.p. W Swie-
tle reguly minimalizacji optaty planistycznej, jezeli pierwotna warto$¢ nieruchomosci jest réznie
okreslana na podstawie oceny faktycznego sposobu wykorzystania nieruchomosci oraz przezna-
czenia terenu ustalonego w planie miejscowym uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r., optata plani-
styczna powinna by¢ okreslana przy uwzglednieniu wiekszej pierwotnej wartos$ci nieruchomosci.
W Swietle Druku Sejmowego nr 3610 z dnia 22 pazdziernika 2010 r., obejmujacego senacki projekt
ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, podstawa zmiany tego
przepisu byt wyrok TK z dnia 9 lutego 2010 r. (P 58/08, LEX nr 551972). Zgodnie z tym wyrokiem
art. 37 ust. 1 u.p.z.p. w zakresie, w jakim wzrost warto$ci nieruchomosci opiera sie na kryterium
faktycznego jej wykorzystywania w sytuacjach, gdy przeznaczenie nieruchomosci zostato okre-
Slone tak samo jak w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym przed
1 stycznia 1995 r., ktéry utracit moc z powodu uptywu terminu wyznaczonego w art. 87 ust. 3 tej
ustawy, jest niezgodny z art. 2 i art. 32 Konstytucji RP. T. Brzezicki, A. Brzezicka-Rawa, Skutki eko-
nomiczne zwigzane z uchwaleniem lub zmianq miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go, [w:] W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, Wol-
ters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 60-61; G. Dudar, Optata planistyczna w swietle orzeczen
sqdéw administracyjnych, PPLiFS 2011, nr 10, s. 19. Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16 listopada 2022 r.
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 2747),
ktory dodawat art. 87 ust. 3b u.p.z.p. W Swietle reguty maksymalizacji warto$ci roszczenia o od-
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Modyfikacja zakresu podmiotowego odnosita sie m.in. do szczeg6lnych
przypadkéw wytaczenia obowiazku wptacenia optaty planistycznej (2008 r.)**
oraz przeniesienia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej na organ wtadajacy
terenem zamknietym, jezeli uchwalenie planu lub jego zmiana spowodowane
byty potrzebami obronnosci i bezpieczenstwa panstwa (2020 r.)%*.

7. KOMPARATYSTYCZNE UJECIE SKUTKOW PRAWNYCH
UCHWALENIA LUB ZMIANY PLANU MIEJSCOWEGO

Prawodawstwa panstw nalezacych do zachodniej kultury prawnej z za-
sady pozostawiajg prowadzenie polityki przestrzennej lokalnym organom ad-
ministracji publicznej. Instrumentem tych polityk sa lokalne akty planowania
przestrzennego okreslajgce m.in. wymagania urbanistyczne, ktére powinien
uwzgledni¢ inwestor, planujac realizacje zamierzenia inwestycyjnego. Prawo-
dawstwa te ustanawiajg takze mechanizmy partycypacji finansowej inwestora
w kosztach zmian wymagan urbanistycznych odnoszacych sie do obszaru reali-
zacji tego zamierzenia, jak rOwniez ustanawiajg nakazy i zakazy dziatan podej-
mowanych przez podmioty publiczne.

Przedstawienie rozwigzan prawnych dotyczacych lokalnych aktéw pla-
nowania przestrzennego wilasciwych innym panstwom umozliwi wyrazne
wyartykutowanie ich réznic i podobienstw do polskich rozwigzan prawnych.
Ze wzgledu na potrzebe przedstawienia zrdéznicowanych rozwigzan praw-
nych zaprezentowane wyniki badan odnosza sie do prawodawstwa angielskie-
go oraz niemieckiego.

szkodowanie lub wykupienie nieruchomosci, jezeli pierwotna warto$¢ nieruchomosci jest réznie
okres$lana na podstawie oceny faktycznego sposobu wykorzystania nieruchomosci oraz przezna-
czenia terenu ustalonego w planie miejscowym uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r., warto$¢
tych roszczen powinna by¢ okreslana przy uwzglednieniu wiekszej pierwotnej wartosci nierucho-
mosci. W Swietle Druku Sejmowego nr 2322 z dnia 28 kwietnia 2022 r, obejmujacego senacki
projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, podstawa
zmiany tego przepisu byt wyrok TK z dnia 22 maja 2019 . (SK 22 /16, LEX nr 2664307). W Swietle
tego wyroku art. 37 ust. 1 u.p.z.p. rozumiany w ten sposdb, ze pozwala na ustalenie mniej korzyst-
nego przeznaczenia nieruchomosci niz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r,, jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP.

3 Art. 1 ustawy z dnia 15 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz. U.z 2008 r. Nr 220, poz. 1413), ktéry dodawat art. 36 ust. 4a u.p.z.p.

244 Art. 9 pkt 3 ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. 0 zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz nie-
ktoérych innych ustaw (Dz. U.z 2020 r. poz. 471), ktéry nadawat nowe brzmienie art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
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Angielski model gospodarki przestrzennej obejmuje system aktow
planowania przestrzennego, ktére majg charakter prawa wewnetrznego?*.
System tych aktéw zawiera m.in. Krajowe Ramy Polityki Przestrzennej (The Na-
tional Planning Policy Framework), ktore wiaza lokalne wtadze planistyczne?*.
Wtadze te przygotowuja zestaw lokalnych dokumentéw planistycznych, w tym
plany miejscowe (development plan)**’. Plan ten jest aktem planowania prze-
strzennego, ktdrego tres¢ jest determinowana potrzebami infrastrukturalnymi
i mozliwosciami ich wykonania?*®, Plan ten obejmuje takze wymagania urbani-
styczne, z ktorymi powinno by¢ zgodne zamierzenie inwestycyjne, chyba Ze zaj-
da istotne czynniki?*’. Lokalne wtadze planistyczne potwierdzajg te zgodno$¢,
wydajac pozwolenie planistyczne (planning permision) w granicach uznania ad-
ministracyjnego®®. Pozwolenie to stanowi zatem $rodek prawny wyznaczajgcy
zakres swobody zabudowy inwestora. Pozwolenie planistyczne moze obejmo-
wac warunki, czyli dodatkowe obowigzki inwestora, ktérych wykonanie powin-
no mie¢ miejsce w zwigzku z realizacja zamierzenia inwestycyjnego®*'. Lokalna
wtadza planistyczna moze takze uzalezni¢ wydanie pozwolenia planistycznego
od wczesniejszego ztozenia przez inwestora jednostronnego o$wiadczenia woli
w postaci zobowigzania planistycznego (planning obligations)?*2. Przedmiotem
tego zobowigzania moze by¢ zapewnienie okreslonych parametréw uzytko-
wych planowanego zamierzenia inwestycyjnego?®®3. Skutki finansowe wykona-
nia infrastruktury technicznej lub spotecznej niezbednej dla uzytkownikéw tej

245 National Planning Policy Framework, Department for Levelling Up, Housing and Com-
munities, London 2023, s. 4. Zob. tez. K. Rokicka, Decyzja o warunkach zabudowy - analiza praw-
noporéownawcza, ,Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2014, nr 2 (35), s. 104-105. Jak
podkresla . Gozdziewicz-Biechonska, w angielskim porzadku prawnym plan zagospodarowania
przestrzennego jest zbiorem dokumentéw planistycznych, ktére nie maja charakteru aktéw pra-
wa miejscowego. ]. Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych w procesie in-
westycyjno-budowlanym, Wolters Kluwer business, Warszawa 2011, s. 187.

246 Art. 38 pkt 2-3 oraz art. 19 ust. 2 Planning and Compulsory Purchase Act of 13" May
2004, UK Public General Acts 2004 chapter 5 with amendments.

247 M. Zajaczkowska, Zatozenia planowania przestrzennego i projektowania architektonicz-
nego w Wielkiej Brytanii, ,Przeglad Budowlany” 2011, nr 3, s. 28.

28 National Planning Policy..., s. 8.

29 Ibidem, s. 14. Zob. tez K. Rokicka, Decyzja o warunkach..., s. 105.

250 Art. 70A ust. 1 w zw. z art. 70A ust. 6 Town and Country Planning Act of 24th May 1990,
UK Public General Acts1990 chapter 8 with amendments, dalej TCPA.

251 Art. 70 ust. 1 pkt a TCPA. Zob. tez. K. Rokicka, Decyzja o warunkach..., s. 105.

252 Art. 106 TCPA. Zob. tez K. Rokicka, Decyzja o warunkach..., s. 106. Por. L. Ztakowski
[w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja procesu..., s. 328.

253 Art. 106 ust. 1 lit. a-c TCPA.
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inwestycji powinien ponie$¢ inwestor, poniewaz s one zwigzane z realizacja
jego zamierzenia inwestycyjnego. Zobowigzanie stanowi zatem instrument
partycypacji finansowej inwestora w proces zagospodarowania terenu?>*,

Niemiecki model gospodarki przestrzennej opiera sie w szczegdlnosci
na dwdch rodzajach lokalnych aktow planowania przestrzennego. Sa nimi: plan
uzytkowania terenu (Fldchennutzungsplan - F-plan) oraz plan zabudowy (Be-
baungsplan - B-plan)®*°. Plan uzytkowania terenu wigze lokalne wtadze plani-
styczne w zwigzku z przyjeciem planu zabudowy?®. Plan zabudowy jest aktem
planowania przestrzennego dookres$lajacym wymagania urbanistyczne w od-
niesieniu do obszaru, na ktérym dopuszczana jest zabudowa?’. Plan zabudowy
obejmuje nakazy wzgledem podmiotéw publicznych wybudowania infrastruk-
tury technicznej i spotecznej?*® oraz zakazy i nakazy wobec podmiotéw prywat-
nych, ktore dotyczg zabudowy ich nieruchomosci?*°. Jest on przyjmowany przez
organy gminy?®°. Plan zabudowy wyznacza granice dopuszczalnej zabudowy,
poza ktorg zabudowa mozliwa jest jedynie w przypadku terenu zurbanizowa-
nego i zabudowanego?°!.

Niemiecki prawodawca ustanawia zasade zabudowy planowej, zgodnie
z ktéra zabudowa jest mozliwa z zasady na obszarach regulowanych przez plan
zabudowy. Przepisy prawa ustawiajg wyjatki od tej zasady w przypadku zabu-
dowy budynkami mieszkalnymi na terenach miejskich gesto zabudowanych,
jak réwniez zabudowy budynkami rolniczymi?®2.

Niemiecki model zabudowy planowej opiera sie na wtadztwie plani-
stycznym gminy, poniewaz jej organy jednostronnie ustanawiajg wymagania
urbanistyczne. Zaznaczenia jednak wymaga, ze organy gminy moga zawrzec

%4 Art. 106 ust. 1 lit. d TCPA.

255 K. Rokicka, Decyzja o warunkach..., s. 101.

256§ 7 Baugesetzbuch vom 23. Juni 1960 in der Fassung der Bekanntmachung vom 3. No-
vember 2017 (BGBI. I S. 3634) mit Anderungen, dalej BauGB. Zob. tez. K. Rokicka, Decyzja o wa-
runkach..., s. 102.

257 W $wietle § 8 ust. 2 BauGB plan zabudowy powinien zosta¢ opracowany na podstawie
planu uzytkowania terenu. Zob. tez A. Kwartnik-Pruc, A. Przewiezlikowska, Poréwnanie funkcjo-
nowania planowania przestrzennego w Polsce i w Niemczech, ,Geomatics and Environmental En-
gineering” 2007, vol. 1, nr 3, s. 159.

258§ 9 ust. 1 BauGB.

259 § 9 ust. 1 BauGB.

260§ 2 ust. 1 BauGB. Zob. A. Kwartnik-Pruc, A. Przewiezlikowska, Poréwnanie funkcjonowa-
nia...,s. 157-158.

261§ 34-35 BauGB. Zob. K. Rokicka, Decyzja o warunkach..., s. 103.

262§ 34-35 BauGB.
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Rozdziat 1. Zagadnienia podstawowe

umowe urbanistyczng, ktérej przedmiotem jest realizacja znaczgcych zamie-
rzen inwestycyjnych.

Przedmiotem umowy urbanistycznej jest przyjecie planu zabudowy
obejmujgcego wymagania urbanistyczne uzgodnione wcze$niej przez inwe-
stora?®3, jak réwniez realizacja przez inwestora okreslonej infrastruktury pu-
blicznej***. Przyjecie planu zabudowy stanowi warunek zawieszajacy wyrazo-
ny w tej umowie.

Oba analizowane prawodawstwa wykazuja czeSciowe podobienstwa do
polskiego porzadku prawnego, ktére obejmujg m.in. wtasciwos¢ organéw ad-
ministracji publicznej na poziomie lokalnym w zakresie ustalenia polityki prze-
strzennej, nadanie tym organom swobody planistycznej i wtadztwa planistycz-
nego, a takze ustanowienie mechanizmoéw partycypacji finansowej ze strony
inwestora. R6znice pomiedzy tymi prawodawstwami odnoszg sie m.in. do za-
kresu swobody planistycznej i wladztwa planistycznego wtasciwych organow
oraz obowigzujacego procesu inwestycyjno-budowlanego.

Podkreslenia wymaga, ze podobienistwa i r6znice pomiedzy prawodaw-
stwami sg z zasady niezaleZne od przepiséw prawa Unii Europejskiej, ktore
maja nieznaczny wptyw na krajowe przepisy prawa planowania i zagospo-
darowania przestrzennego. Przepisy prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego sg domeng prawodawstwa panstw, co odnosi sie zaré6wno do
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, jak i panstw w niej niestowarzy-
szonych?®, Prawodawstwo UE moze jedynie poSrednio wptywac na przepisy
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego panstw cztonkow-
skich, m.in. poprzez przepisy prawa regulujace aspekty srodowiskowe oraz
energetyczne®®. Ze wzgledu na wtasciwo$¢ prawodawstwa panstwowego

263 § 11 ust. 1 pkt 3 BauGB.

264 § 11 ust. 1 pkt 1-2 BauGB

265 G. Cotella, U.J. Rivolin, E. Pede, M. Pioletti, Multi-level regional development governance:
A European typology, ,European Spatial Research and Policy” 2021, vol. 27, nr 2, s. 204-205.

266 G. Cotella, How Europe hits home? The impact of European Union policies on territo-
rial governance and spatial planning, ,Géocarrefour” 2020, nr 94 (3), teza 12-16. Jak zauwaza
Z. Ziobrowski, planowanie przestrzenne jest czeScig szerszego systemu planowania rozwo-
ju. Z. Ziobrowski, Gospodarowanie przestrzeniq w Polsce w swietle spéjnosci z Uniq Europejskq:
uwarunkowania, kierunki zmian, ,Problemy Rozwoju Miast” 2007, nr 4 (1-2), s. 21. Jak zauwaza
B. Degdrska, prawodawstwo Unii Europejskiej zawiera regulacje dotyczace $rodowiska, ktére
cze$ciowo modyfikuje system planowania przestrzennego panstw cztonkowskich. B. Degérska,
Wptyw prawa i polityki Unii Europejskiej na planowanie przestrzenne i zarzqdzanie terytorialne
panstw cztonkowskich w zakresie wybranych kwestii sSrodowiskowych, ,Przeglad Geograficzny”
2021, nr 4 (93),s. 562.
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8. Konkluzje

wzgledem ustanawiania przepiséw prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego przepisy te sg zréznicowane w obszarze wtasciwosci po-
szczegolnych panstw?¢’.

8. KONKLUZJE

Sfera ingerencji administracji publicznej w jednostkowe prawa i wolnosci
dotyczy m.in. zagospodarowania przestrzeni. Sprawy zwigzane z zagospodaro-
waniem przestrzennym stanowig zadanie wtasne gminy. Srodkiem prawnym,
za ktérego pomoca gmina wykonuje te zadanie, jest plan miejscowy. Jest on jed-
noczes$nie zwornikiem relacji interesu publicznego z interesem jednostkowym
prawnie chronionym. Nalezy wyrdzni¢ dwa modele tej relacji, ktérymi sa: spoj-
nos$¢ intereséw oraz konflikt intereséw.

Plan miejscowy stanowi najwazniejsze narzedzie gminnej polityki prze-
strzennej. Jest on aktem prawa miejscowego, ktéry zawiera przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego. Adresatami planu miejscowego sa wtasciciele
i uzytkownicy nieruchomosci potozonych na obszarze jego obowigzywania.
Plan miejscowy jest przyjmowany w toku swoistej procedury planistycznej
obejmujacej trzy etapy: przyjecie uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia pla-
nu miejscowego, sporzadzenie projektu planu miejscowego, przyjecie uchwaty
w sprawie uchwalenia planu miejscowego.

Derogacja planu miejscowego stanowi zakonczenie obowigzywania tego
planu. Forma derogacji moze by¢ stwierdzenie niewaznosci planu miejscowego,
a takze uchylenie lub wygasniecie planu miejscowego. Prawodawca ustanawia
0g6lny model derogacji wtasciwy dla kazdej z jej form.

267 Jak podkres$lajg G. Cotella, U.]. Rivolin, E. Pede oraz M. Pioletti, zrézZnicowanie planowania

przestrzennego w poszczegoélnych panstwach cztonkowskich jest skutkiem braku kompetencji
organ6éw UE w zakresie planowania przestrzennego. Panstwa cztonkowskie posiadaja takze zna-
czaca swobode wdrazania polityki spojnosci. G. Cotella, U.J. Rivolin, E. Pede, M. Pioletti, Multi-level
regional..., s. 205. Szerzej problematyke réznorodnosci instrumentéw gospodarki przestrzennej
przedstawia Z. Ziobrowski. Zob. Z. Ziobrowski, Gospodarowanie przestrzenigq..., s. 19-21.
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RozDz1Ax 111

OCENA SKUTKOW PRAWNYCH UCHWALENIA
LUB ZMIANY PLANU MIEJSCOWEGO

Rada gminy przyjmuje plan miejscowy w celu realizacji zamierzonego
interesu publicznego zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzennym. Plan
miejscowy jest bowiem $rodkiem prawnym stuzacym do wykonania tego in-
teresu. W przypadku zagospodarowania przestrzennego interes ten obejmuje
sytuacje zaspokojenia okreslonych potrzeb lokalnej spotecznosci oraz ogétu
spoteczenstwa?®®. Zaznaczenia wymaga ztozono$¢ determinantéw wptywaja-
cych na ksztatt tej sytuacji, ktére moga mie¢ charakter konwencjonalny lub fak-
tyczny. Uchwalenie lub zmiana planu miejscowego, jako aktu normatywnego,
stanowi determinant konwencjonalny, ktéry w znacznej mierze jest zalezny od
organow gminy. Determinantami faktycznymi moga by¢ zjawiska spoteczne lub
gospodarcze, a takze mozliwos$ci finansowe gminy. Organy gminy, aby zapew-
ni¢ zamierzona realizacje interesu publicznego, powinny uwzgledni¢ determi-
nanty faktyczne w procesie przyjmowania planu miejscowego. Plan ten bedzie
mogt wéwczas zawiera rozwigzania urbanistyczne optymalne z perspektywy
uwarunkowan faktycznych. Organy gminy, aby okresli¢, jakie rozwigzania urba-
nistyczne sg optymalne, powinny wykona¢ ocene potencjalnych skutkéw tego
planu. Ze wzgledu na normatywny charakter planu miejscowego ocena ta doty-
czy potencjalnych skutkéw prawnych jego uchwalenia lub zmiany.

Prawodawca, regulujgc proces przyjecia planu miejscowego, uwzglednia mo-
del oceny skutkow procesu decyzyjnego. Nalezy zaznaczy¢ ztozony charakter re-
gulacji ustanawiajgcych ten model. Cze$¢ dziatan ocennych jest jednoznacznie
regulowana w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego, a pozostata czes¢

268 Szerzej problematyka interesu publicznego, ktérego realizacje zapewnia m.in. uchwale-
nie lub zmiana planu miejscowego, zostata przedstawiona w poprzednim rozdziale dotyczacym
zagadnien ogélnych.
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tych dziatan moze by¢ wykonywana na podstawie ogélnych przepiséw kompe-
tencyjnych?®®. Model ten obejmuje obowigzkowe dziatania ocenne. Organy admi-
nistracji publicznej moga podja¢ dodatkowe dziatania ocenne stuzace szerszemu
poznaniu skutkéw prawnych uchwalanego lub zmienianego planu miejscowego.
Proces przyjecia planu miejscowego stanowi swoisty proces decyzyjny,
ktérego przedmiotem jest okreslenie sposobu realizacji interesu publicznego
zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzennym. Organy gminy, prowadzac
proces przyjecia planu miejscowego, znajduja sie w sytuacji ryzykownej, czyli
takiej, w ktérej skutki podjetego rozstrzygniecia moga by¢ pozytywne lub nega-
tywne dla gminy, a organy te moga okresli¢ zbior tych skutkdw oraz prawdopo-
dobienstwo ich wystgpienia?’®. Sytuacja ryzykowna w przypadku przyjecia pla-
nu miejscowego oznacza, ze plan ten moze wywiera¢ pozytywne lub negatywne
dla gminy skutki prawne, a zakres tych skutkéw mozna przewidzie¢ z zastrze-
zeniem ich prawdopodobienstwa. Skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego moga bowiem zaleze¢ rowniez od zachowania innych podmiotéow
publicznych, a takze jednostek (podmiotéw zewnetrznych wobec administracji).
Prawodaweca, ustanawiajagc wymog prowadzenia dziatan ocennych w toku
procesu przyjecia planu miejscowego, bazuje na modelu wtasciwym dla za-
rzadzania procesem decyzyjnym. Model ten opiera sie na przyjeciu wstepnych
standard6w, z ktéorymi powinny by¢ zgodne kolejne dziatania?’’. Obejmuje on

269 Model oceny skutkow prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego obejmuje
dziatania organéw gminy, ktére maja czeSciowo zewnetrzny, a czeSciowo wewnetrzny charakter.
Dziatania o zewnetrznym charakterze moga by¢ podejmowane na podstawie przepiséw prawa
powszechnie obowigzujacego, poniewaz majg one miejsce w ramach stosunku administracyjne-
go organow gminy z jednostkami (podmiotami zewnetrznymi wobec administracji). Przyktadem
takich dziatan jest gromadzenie informacji, poprzez ich pozyskanie od tych jednostek. Dziatania
o wewnetrznym charakterze moga by¢ podejmowane na podstawie ogélnego przepisu kompe-
tencyjnego, poniewaz maja one miejsce w ramach struktury organizacyjnej gminy. Przyktadem
takich dziatan jest selekcjonowanie i syntezowanie zgromadzonych informacji.

270 Jak stusznie zauwaza W. Rabizant, sytuacja ryzykowna jest zwigzana z pozadanymi i nie-
pozadanymi skutkami podjetymi decyzjami, jak réwniez skutkami oznaczajacymi zysk lub strate
dla podmiotu decydujacego. Zdaniem W. Rabizanta sytuacja niepewnos$ci oznacza niemozno$¢
wykazania wszystkich konsekwencji, a takze okreslenia prawdopodobienstwa ich wystapienia.
Zob. wiecej W. Rabizant, Metody podejmowania decyzji, Oficyna Wydawnicza Politechniki Wro-
ctawskiej, Wroctaw 2012, s. 6. Zob. tez S. Zrébek, M. Krajewska, Identyfikacja obszaréw ryzyka
w prognozowaniu skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ,Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania Uniwersytetu Szczecin-
skiego” 2014, nr 36, t. 1, s. 505.

71 W literaturze zauwaza sie, ze ocena wariantéw oraz podjecie decyzji jest wynikiem
uprzednio wykonanych dziatan, w tym wyznaczenia ograniczen, kryteriow, a takze okreslenia
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zwigzane ze sobg dwa elementy. Sg nimi: przetworzenie informacji dotyczacych
problemu decyzyjnego oraz jego potencjalnych skutkéw?’2 Celem tych dziatan
jest wykonanie obiektywnej oceny analizowanego problemu?’®. W oparciu o te
ocene podmiot decyzyjny moze wybra¢ optymalny wariat rozwigzania?’*.
Ocena skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego
obejmuje prognoze zasadnos$ci oraz mozliwosci realizacji interesu publiczne-
go, jak rowniez realizacji tego interesu z interesami prawnymi jednostek.
Zaznaczenia wymaga, Ze ocena ta jest jedna z wielu ocen poprzedzajacych
podjecie tej uchwaty. Przedmiotem pozostatych ocen sg m.in.: zgodnos¢ planu
miejscowego z prawem, zgodno$¢ planu miejscowego z wymaganiami urbani-
styki oraz architektury. Ocena zgodnosci planu miejscowego z prawem jest po-
dejmowana m.in. na podstawie przekazanych woéjtowi przez wtasciwe organy
administracji publicznej uzgodnien i opinii dotyczacych projektu planu miej-
scowego?’s, jak réwniez na podstawie samodzielnej analizy plan ogdlnego?’®.
Ocena zgodno$ci planu miejscowego z wymaganiami urbanistyki oraz architek-
tury ma miejsce w oparciu o opinie komisji urbanistyczno-architektonicznej?”’.
Nalezy wyrézni¢ dwa podstawowe elementy oceny skutkéw prawnych.
S3 nimi ocena potrzeb uchwalenia lub zmiany planu miejscowego oraz ocena
projektu tego planu. Kryterium wyodrebnienia tych dwdch elementéw jest czas
podjecia dziatan ocennych w stosunku do momentu przygotowania projektu

skutkéw wariantéw oraz poréwnania tych wariantéw. Zob. A. Miler-Zawodniak, M. Zawodniak,
Proces podejmowania decyzji w teorii zarzqdzania, ,,0bronno$¢ - Zeszyty Naukowe Wydziatu Za-
rzadzania i Dowodzenia Akademii Obrony Narodowej” 2012, nr 3, s. 167.

272 W literaturze podkresla sie, ze proces decyzyjny obejmuje m.in. zdobycie, przeanalizo-
wanie i ocene informacji zwiazanych ze Zrédtem problemu, jak réwniez jego wagi oraz wielkosci,
wewnetrznej budowy, a takze skutkow, ktore problem moze spowodowac¢ dla podmiotu podej-
mujacego decyzje. A. Holska, Teorie podejmowania decyzji, [w:] K. Klincewicz (red.), Zarzqdzanie,
organizacje i organizowanie - przeglgd perspektyw teoretycznych, Wydawnictwo Naukowe Wy-
dziatu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2016, s. 242.

273 M. Ksiazek, P. Nowak, Wybrane aspekty procesu podejmowania decyzji, ,Logistyka” 2011,
nr6,s.1984.

274 Ibidem, s. 1984.

275 Art. 17 pkt 6 u.p.z.p.

276 'W $wietle wyktadni funkcjonalnej art. 20 ust. 1 zd. 1 u.p.z.p. wéjt (burmistrz, prezydent
miasta) powinien sporzadzi¢ projekt planu miejscowego w sposéb zgodny z ustaleniami planu
ogoélnego. Zgodnie z tym przepisem rada gminy uchwala plan miejscowy po stwierdzeniu zgod-
nosci z ustaleniami planu ogélnego.

277 W $Swietle art. 32 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 1 u.p.z.p. wyniki analiz zmian w zagospodaro-
waniu przestrzennym gminy powinny by¢ zaopiniowane przez komisje urbanistyczno-architek-
toniczng. Zgodnie z art. 17 pkt 6 lit. a u.p.z.p. projekt planu miejscowego podlega zaopiniowaniu
przez komisje urbanistyczno-architektoniczna.
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planu miejscowego. Zaznaczenia wymaga, Ze elementy te rdznia sie przedmio-
tem dziatan ocennych.

Ocena potrzeb uchwalenia lub zmiany planu miejscowego ma miejsce
przed przygotowaniem projektu tego planu. Przedmiotem tej oceny jest zasad-
nos$¢ oraz mozliwo$¢ realizacji interesu publicznego.

Ocena projektu planu miejscowego ma miejsce po przygotowaniu tego
projektu. Przedmiotem tej oceny s3 skutki prawne modyfikacji wymagan urba-
nistycznych z perspektywy realizacji interesu publicznego oraz jej ewentualnej
realizacji wobec intereséw prawnych jednostek.

Ocena skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego,
w obu jej elementach, jest wykonywana wedtug sp6jnego modelu obejmujace-
go trzy etapy. Sa nimi gromadzenie, selekcjonowanie oraz synteza informacji.

Gromadzenie informacji moZze mie¢ charakter wewnetrzny lub ze-
wnetrzny ze wzgledu na zrédta tych informacji. Zrédta wewnetrzne obejmuja
rejestry publiczne, dokumenty przygotowane na potrzeby tej oceny, jak row-
niez wyniki wczeéniej prowadzonych dziatah ocennych. Zrédta zewnetrzne
obejmuja zapewnienie mozliwo$ci uczestnictwa w konsultacjach publicznych
oraz konsultacji spotecznych.

Selekcja informacji ma charakter wewnetrzny. Jest ono niezbednym dziata-
niem, poniewaz zgromadzone informacje moga mie¢ charakter uzyteczny oraz nie-
uzyteczny ze wzgledu na potrzeby wykonywanej oceny. Selekcja oznacza przyjecie
informacji uzytecznych i jednoczesne pominiecie informacji nieuzytecznych.

Synteza informacji obejmuje zestawienie informacji uzytecznych. Efekty
syntezy stanowia odpowiednio wyniki oceny potrzeb lub oceny projektu planu
miejscowego. Na ich podstawie wtasciwy organ gminy podejmuje rozstrzygniecie.

Ocena skutké6w prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego
obejmuje szereg dziatan podejmowanych przez wojta (burmistrza, prezyden-
ta miasta). Dziatania te stuza okresleniu optymalnej tresci planu miejscowego
ze wzgledu na zamierzong realizacje interesu publicznego. Organ wykonawczy
gminy podejmuje te dziatania w drodze czynnosci materialno-technicznych lub
dziatan spoteczno-organizacyjnych. Wyniki tej oceny sa podstawa rozstrzygniec
podejmowanych przez rade gminy, ktérych przedmiotem jest potrzeba uchwa-
lenia lub zmiany planu miejscowego albo uchwalenie lub zmiana tego planu?’®.

278 Rada gminy podejmuje dziatania zwigzane z oceng potrzeb uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego oraz oceng projektu planu miejscowego w postaci uchwaty w sprawie aktualnosci
planu miejscowego (art. 32 ust. 2 zd. 2 u.p.z.p.), uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia pla-
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1. OCENA POTRZEB UCHWALENIA LUB ZMIANY PLANU
MIEJSCOWEGO

Ocena skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego
dotyczy m.in. potrzeb uchwalenia lub zmiany tego planu. Celem tej oceny jest
okreslenie potrzeb realizacji interesu publicznego zwigzanego z zagospodaro-
waniem przestrzennym.

Podkreslenia wymaga ztozony charakter oceny potrzeb uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego. Organy gminy wykonujg te ocene w trzech fazach.
Sa nimi: aktualizacja planu miejscowego, przystapienie do sporzadzania planu
miejscowego oraz okre$lenie ostatecznego zakresu regulacji planu miejscowe-
go. Kazda z faz obejmuje trzy etapy: gromadzenie, selekcje oraz synteze infor-
macji. Ze wzgledu na ztozony charakter tej oceny konieczne jest odrebne przed-
stawienie kazdej z tych faz.

Faza aktualizacji planu miejscowego powinna mie¢ miejsce przynaj-
mniej raz w czasie kadencji rady gminy. Przedmiotem tej fazy jest ocena aktual-
nosSci obowigzujgcego planu miejscowego, jak rowniez planu ogélnego?”.

Pierwszym etapem jest gromadzenie informacji o sytuacji prawnej i fak-
tycznej nieruchomosci potozonych w ocenianym obszarze?®’, jak i informacji
o potrzebach lokalnej spotecznosci oraz ogoétu spoteczenstwa w zakresie doty-

nu miejscowego (art. 14 ust. 1 u.p.z.p.) oraz uchwaty w sprawie uchwalenia planu miejscowego
(art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Rada gminy podejmuje te uchwaty w oparciu o wyniki tych ocen, jednakze
rada gminy nie podejmuje tej oceny.

279 Art. 32 ust. 1 w.p.z.p. Jak podkreslajg R. Baretkowski, L. Wardeski oraz B. Wojtyra, ocena
aktualno$ci planu miejscowego moze dotyczy¢ m.in. zmian w przestrzeni oraz systemdéw plano-
wania przestrzennego, postulatéw podmiotéw funkcjonujacych na analizowanym obszarze, jak
rowniez tendencji przestrzennych oraz skutkéw decyzji organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego. R. Baretkowski, L.. Wardeski, B. Wojtyra, Metodologiczne i praktyczne aspekty oceny aktu-
alnosci studium i planéw miejscowych na rzecz kreacji polityki przestrzennej, ,Przestrzen i Forma”
2016, nr 28, s. 157. Zob. P. Fogel, Metody tworzenia analiz zmian w zagospodarowaniu przestrzen-
nym w trybie art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w oparciu o doku-
menty sporzqdzane przez gminy, ,Problemy Rozwoju Miast” 2020, nr 66, s. 118.

280 W $wietle art. 32 ust. 1 u.p.z.p. wéjt (burmistrz, prezydent miasta) w celu oceny aktual-
nosci planu ogélnego i plané6w miejscowych ocenia postepy w opracowywaniu planéw miejsco-
wych i opracowuje wieloletnie programy ich sporzadzania, z uwzglednieniem decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz wnioskéw w sprawie sporzadzenia lub zmiany
planu miejscowego lub planu ogélnego. Jak zauwazaja I. Zachariasz oraz A. Fogel, aktualizacja pla-
nu miejscowego powinna obejmowaé zaré6wno ocene stanu prawnego, jak i stanu faktycznego
zagospodarowania terenéw gminy. I. Zachariasz, A. Fogel, Komentarz do art. 32, [w:] H. Izdebski,
I. Zachariasz (red.), Planowanie..., teza 2.
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czacym zagospodarowania tego obszaru?l. Gromadzenie informacji jest wyko-
nywane przez wojta (burmistrza, prezenta miasta)?? Zréznicowany charakter
informacji przektada sie na réznorodnos¢ ich zrédet. Wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta), w drodze czynno$ci materialno-technicznych, gromadzi czes¢
tych informacji, w szczego6lnosci dotyczacych sytuacji prawnej i faktycznej nie-
ruchomosci potozonych w ocenianym obszarze, m.in. w oparciu o wydane decy-
zje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzje o ustaleniu
warunkéw zabudowy?3. Wéjt (burmistrz, prezydent miasta) gromadzi takze
informacje dotyczace potrzeb lokalnej spotecznosci oraz ogétu spoteczenstwa
w zakresie ocenianego obszaru, w oparciu o inne akty planowania przestrzen-
nego, w szczeg6lnosci o plan ogdlny?84.

Drugi etap obejmuje selekcje informacji. Jest on takze wykonywany przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w drodze czynno$ci materialno-tech-
nicznej®>. W etapie tym wyodrebnione zostajg informacje uzyteczne oraz nie-
uzyteczne dla wyznaczenia potrzeby aktualizacji planu miejscowego?®.

Trzecim etapem jest synteza informacji uzytecznych. Wykonuje ja wojt
(burmistrz, prezydent miasta) w drodze czynnos$ci materialno-technicznej?’.

281 W tym opracowaniu przyjeto zatozenie, ze plan miejscowy stanowi $rodek prawny reali-
zacji interesu publicznego. W swietle art. 2 pkt 4 u.p.z.p., zawierajacego definicje legalng interesu
publicznego, jest nim uogdlniony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrze-
by ogétu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzen-
nym. W $wietle art. 32 ust. 1 in fine u.p.z.p. wojt (burmistrz, prezydent miasta), oceniajac aktual-
nos¢ planu miejscowego, powinien uwzgledni¢ m.in. wnioski w sprawie sporzadzenia lub zmiany
planu miejscowego. W literaturze podkresla sie, ze wnioski te moga sktada¢ podmioty zewnetrzne
wobec administracji publicznej. Zob. I. Zachariasz, A. Fogel, Komentarz do art. 32..., teza 5.

282 W mys$l art. 32 ust. 1 u.p.z.p. wéjt (burmistrz, prezydent miasta) ma obowigzek dokonaé
analizy zmian w zagospodarowaniu przestrzennym w celu oceny m.in. aktualnosci planu miejsco-
wego. W $wietle wyktadni funkcjonalnej tych przepiséw dziatania stuzace przygotowaniu tych
analiz powinien wykona¢ woéjt (burmistrz, prezydent miasta).

83 Zgodnie z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 67 u.p.z.p. ocena aktualnos$ci planu miejscowego po-
winna uwzglednia¢ m.in. decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

284 W Swietle wyktadni funkcjonalnej art. 20 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy powinien by¢
zgodny z ustaleniami planu ogélnego.

5 W $wietle wyktadni funkcjonalnej art. 32 ust. 1 u.p.z.p. woéjt (burmistrz, prezydent mia-
sta) jest obowigzany wykonac¢ selekcje informacji, jako czes¢ obowigzku oceny aktualnosci planu
miejscowego, poniewaz selekcja informacji jest niezbedna do prawidtowo wykonanej oceny ak-
tualnosci tego planu.

286 Przedmiotem selekcji informacji jest wyodrebnienie informacji uzytecznych i nieuzy-
tecznych ze wzgledu na cel tej selekc;ji.

87 W swietle wyktadni funkcjonalnej art. 32 ust. 1 u.p.z.p. wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest
obowigzany wykonac¢ synteze informacji jako cze$¢ obowigzku oceny aktualnos$ci planu miejscowego.
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Synteza ta umozliwia wykazanie potrzeby aktualizacji planu miejscowego lub
stwierdzenie niewystgpienia tej potrzeby. Efekt syntezy stanowi wynik oceny
potrzeb uchwalania lub zmiany planu miejscowego?®.

Wynik ten jest podstawa dla rozstrzygniecia rady gminy podejmowanej
w drodze uchwaty w sprawie aktualnos$ci planu miejscowego. Rada gminy nie
jest jednak zwiazana wynikiem tej oceny, lecz samodzielnie rozstrzyga o aktual-
nosci lub nieaktualnos$ci dotychczasowego planu miejscowego?®. Uchwata rady
gminy jest aktem kierownictwa wewnetrznego o niewtadczym charakterze,
ktérego przedmiotem jest ocena potrzeby aktualizacji planu miejscowego, a nie
obowigzek tej aktualizacji?*°.

Faza przystapienia do sporzadzania planu miejscowego ma miejsce
bezposrednio przed wszczeciem procedury przyjecia tego planu. Przedmio-
tem tej fazy jest ocena potrzeb ustalenia przeznaczenia terenéw, okreslenia
sposobow ich zagospodarowania i zabudowy, a takze realizacji inwestycji
celu publicznego®”'.

Pierwszy etap obejmuje gromadzenie informacji o zasadno$ci przysta-
pienia do sporzadzenia planu miejscowego. Gromadzenie tych informacji jest
wykonywane przez wojta (burmistrz, prezydent miasta) w drodze dziatan fak-
tycznych, w tym czynnosci materialno-technicznych oraz dziatan spoteczno-
-organizatorskich?®?. Ze wzgledu na ztozono$¢ przedmiotu tej oceny wojt (bur-

88 Zaznaczenia wymaga, ze zgodnie z art. 32 ust. 2 zd. 1 u.p.z.p. wéjt (burmistrz, prezydent
miasta) przekazuje radzie gminy wyniki analiz dotyczacych aktualnosci planu miejscowego po
uzyskaniu opinii wta$ciwej komisji urbanistyczno-architektoniczne;j.

289 Art. 32 ust. 2 zd. 2 u.p.z.p. P. Fogel, Metody tworzenia analiz..., s. 113. Zob. tez 1. Zacha-
riasz, A. Fogel, Komentarz do art. 32..., teza 3.

290 Zob. wyrok NSA z dnia 15 maja 2009 r,, Il 0SK 1773/08, CBOSA; P. Fogel, Metody tworze-
nia analiz..., s. 113; 1. Zachariasz, A. Fogel, Komentarz do art. 32..., teza 3; M. Wincenciak, Komen-
tarz do art. 32, [w:] M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz (red.), Ustawa o plano-
waniu..., teza 3.

91 Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.p.z.p. w celu ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla
inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobdw ich zagospodarowania i zabudowy
rada gminy podejmuje uchwate o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego. W swie-
tle wyktadni funkcjonalnej tego przepisu przedmiot oceny poprzedzajacej wydanie uchwaty
o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego powinien by¢ tozsamy z celem przyjecia
tej uchwaty.

292 W $wietle art. 14 ust. 5 w zw. z art. 14 ust. 1 u.p.z.p. przed podjeciem uchwaty o przy-
stgpieniu do sporzadzenia planu miejscowego wéjt (burmistrz, prezydent miasta) sporzadza
analizy dotyczace m.in. zasadno$ci przystapienia do sporzadzenia tego planu. Gromadzenie
informacji, jako zbidr czynnosci stuzacych sporzadzeniu tej analizy, powinien przeprowadzic¢
organ wykonawczy gminy.
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mistrz, prezydent miasta) moze pozyskiwac te informacje ze Zrodet zaré6wno
zewnetrznych, jak i wewnetrznych. Nalezy zaznaczy¢ swobode wéjta (burmi-
trza, prezydenta miasta) wzgledem wyboru tych zrédet**:.

Wojt moze gromadzi¢ informacje z zewnetrznych Zrédet, w drodze kon-
sultacji spotecznych prowadzonych na podstawie ogélnych przepiséw ustawy
0 samorzadzie gminnym lub przepiséw ustawy o rewitalizacji. Konsultacje
spoteczne stanowig czynnos$ci spoteczno-organizacyjne. Wéjt moze je prze-
prowadzi¢ na ogélnej podstawie prawnej wyrazonej w ustawie o samorzadzie
gminnym, poniewaz przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym nie ustanawiaja obowigzku ich przeprowadzenia przed wszczeciem
procedury planistycznej***. Konsultacje te sa prowadzone zgodnie ze standar-
dami okres$lajacymi przez rade gminy w drodze uchwaty. Standardy ustanowio-
ne w tej uchwale powinny obejmowac zasady i tryb organizacji konsultacji spo-
tecznych??®. Zaznaczenia wymaga, ze wojt moze zebra¢ informacje na potrzeby
okreslenia potrzeb uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, ktore pierwot-
nie pochodza z zewnetrznych Zrédel, ale byty gromadzone na inne potrzeby.
Przykladem sg informacje zebrane pierwotnie w celu okre$lenia potrzeb rewi-
talizacji, w formie konsultacji spotecznych oraz Komitetu Rewitalizacji. Podsta-
wy standardow tej formy partycypacji spotecznej sg okreslone w ustawie o re-
witalizacji®®.

293 Jak podkresla ]. Dziedzic-Bukowska, prawodawca nie ustanowit zadnych wymogéw
ustawowych dotyczacych analizy wykonywanej przez woéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
przed uchwata o przystgpieniu do sporzadzenia planu miejscowego. J. Dziedzic-Bukowska, Ko-
mentarz do art. 14..., teza 15.

294 W $wietle art. 5a ust. 1 u.s.g. w sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane
na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy. W literaturze podkresla sie, ze przedmio-
tem gminnych konsultacji spotecznych sg sprawy gminy. Zob. K. Koztowski, Gminne konsultacje
spoteczne - analiza konstytucyjnoprawna, ST 2018, nr 1-2, s. 41-42; D. SzeScito, Konsultacje spo-
teczne w gminie w swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ST 2014, nr 1-2,s. 27; M. Banat,
Konsultacje spoteczne w samorzqdzie terytorialnym, ST 2014, nr 1-2, s. 15-16.

29 Art. 5a ust. 1-2 u.s.g. Zob. D. Sze$cito, Konsultacje spoteczne..., s. 27; M. Bozek, Konstytu-
cyjne podstawy partycypacji spotecznej i formy jej realizacji w samorzqdzie terytorialnym, ,Prze-
glad Sejmowy” 2012, nr 5, s. 105; M. Czopek, E. Zotnierczyk, Konsultacje spoteczne jako forma
dialogu ze spotecznosciq lokalng, ,Spotecznosci Lokalne. Studia Interdyscyplinarne” 2017, nr 1,
s. 90. Jak stusznie podkresla R. Marchaj, prawodawca pozostawia otwarty katalog form konsulta-
cji spotecznych. R. Marchaj, Konsultacje spoteczne w sprawie utworzenia zwigzku metropolitalne-
go w wojewddztwie Slgskim, ,Metropolitan” 2017, nr 1 (7), s. 22.

29 Standardy konsultacji spotecznych sg okreslone w art. 6 u.r. Standardy organizacji Komi-
tetu Rewitalizacji sa okres$lone w art. 7 u.r. Zob. J. Przywojska, Wspétzarzgdzanie i partycypacja
spoteczna w rewitalizacji, ,Rocznik Lubuski” 2019, t. 45, cz. 2, s. 27-28.
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Wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze, w drodze czynno$ci mate-
rialno-technicznych, gromadzi¢ informacje takze z wewnetrznych zrédet,
obejmujacych m.in. wyniki oceny potrzeb uchwalenia lub zmiany planu miej-
scowego, ktora zostata przeprowadzona w poprzedniej fazie dotyczacej aktu-
alizacji planu miejscowego?®®’.

Drugim etapem jest selekcja informacji, ktéra umozliwia oddzielenie in-
formacji uzytecznych od informacji nieuzytecznych ze wzgledu na ocene zasad-
nos$ci przystapienia do sporzadzenia planu miejscowego. Selekcje informac;ji
takze wykonuje wojt (burmistrz, prezydent miasta) w drodze czynno$ci mate-
rialno-technicznych?®®. Informacje uzyteczne odnosza sie do potrzeb lokalnej
spotecznosci lub potrzeb cztonkéw tej spotecznosci, ktére sa zgodne z mozli-
wym do realizacji interesem publicznym. Przedmiotem informacji nieuzytecz-
nych sg potrzeby, ktore sa irrelewantne lub sprzeczne z interesem publicznym,
jak rowniez potrzeby zgodne z interesem publicznym, lecz niemozliwe do wy-
konania. Efektem selekgcji jest przyjecie informacji uzytecznych na potrzeby ich
syntezy, a jednocze$nie pominiecie informacji nieuzytecznych.

Trzecim etapem jest synteza informacji, ktéra oznacza przygotowanie
zbiorczego zestawienia informacji uzytecznych. Synteze te realizuje wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) w drodze czynnosSci materialno-technicznej. Umoz-

297 W literaturze podkre$la sie zwigzek pomiedzy stwierdzeniem nieaktualnosci planu
miejscowego a dziataniami nakierowanymi na przystapienie do uchwalenia lub zmiany pla-
nu miejscowego. Jak podkres$laja I. Zachariasz oraz A. Fogel, jezeli rada gminy, w drodze uchwaty,
uzna plan miejscowy za nieaktualny, konieczne jest podjecie uchwaty o zmianie planu miejscowe-
go lub uchwaty o przystapieniu do sporzadzania nowego planu miejscowego. I. Zachariasz, A. Fo-
gel, Komentarz do art. 32..., teza 9. Zdaniem M. Wincenciaka, jezeli rada gminy stwierdzi nieaktu-
alno$¢ planu miejscowego, naktada na siebie obowigzek podjecia dziatan w sprawie uchwalenia
lub zmiany tego planu. M. Wincenciak, Komentarz do art. 32..., teza 4.

298 Selekcja informacji poprzedzajaca przystapienie do sporzgdzenia planu miejscowego
jest dokonywana przez woéjta (burmistrza, prezydenta miasta), poniewaz stuzy ona wykonaniu
analizy dotyczacej m.in. zasadno$ci przystapienia do sporzadzenia tego planu. W $wietle art. 14
ust. 5 u.p.z.p. wykonanie tej analizy jest obowigzkiem organu wykonawczego gminy. Podkreslenia
wymaga, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) posiada swobode, dokonujac selekcji tych infor-
macji, zaréwno w przypadku, gdy pochodza one ze zrédet wewnetrznych, jak i zewnetrznych.
W literaturze podkresla sie, ze wyniki konsultacji spotecznych, ktére moga umozliwi¢ pozyska-
nie tych informacji ze Zrédta zewnetrznego, sa niewiazace dla organéw gminy. Zob. R. Marchaj,
Samorzgdowe wystuchanie publiczne jako element procesu uchwatodawczego, ST 2014, nr 7-8,
s. 164; D. SzeScito, Konsultacje spoteczne..., s. 27-28; M. Bozek, Konstytucyjne podstawy..., s. 105;
E. Olejniczak-Szatowska, Konsultacje we wspélnocie samorzqdowej, ST 1997, nr 1-2, s. 108-109;
S. Kubas, Konsultacje spoteczne jako przejaw obywatelskiej partycypacji w lokalnym Zyciu publicz-
nym na przyktadzie miasta Katowice, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio K
(Politologia)” 2014, vol. 21, no. 2, s. 175.
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liwia ona wykazanie zasadno$ci przystapienia do sporzadzenia planu miejsco-
wego ze wzgledu na realng mozliwo$¢ realizacji interesu publicznego®®.

Efekty tej syntezy stanowig wyniki oceny potrzeb uchwalenia lub zmia-
ny planu miejscowego. Wyniki tej oceny stanowig podstawe rozstrzygniecia
przez rade gminy o przyjeciu uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania planu
miejscowego3?’. Rada gminy moze przyjac te uchwate, gdy uzna m.in. zasadnos¢
przystapienia do sporzadzania tego planu. Rada gminy moze takze nie przyja¢
tej uchwaty, gdy uzna, Ze nie wykazano tej zasadnos$ci®’.

Faza okres$lenia ostatecznego zakresu regulacji planu miejscowego
ma miejsce w toku procedury przyjecia tego planu. Faza ta ma charakter uzu-
petiajacy wobec dwdch poprzednich faz, w ktérych ustalono potrzeby, ktérych
realizacji bedzie stuzyt plan miejscowy. Przedmiotem tej fazy jest ocena potrzeb
ustalenia przeznaczenia terenéw, okres$lenia sposob6w ich zagospodarowania
i zabudowy, a takze realizacji inwestycji celu publicznego z perspektywy pod-
miotoéw zewnetrznych wobec administracji publicznej3°2,

Pierwszy etap stanowi gromadzenie informacji o potrzebach lokalnej spo-
tecznosci lub potrzebach cztonkéw tej spotecznosci. Gromadzenie tych infor-
macji jest obowigzkiem wéjta (burmistrza, prezydenta miasta). S3 one wyko-
nywane w drodze czynnoéci materialno-technicznej*®. Zrédto tych informacji
ma charakter zewnetrzny. Forma ich gromadzenia jest zapewnienie mozliwosci
sktadania wnioskéw3**. Jest ona czynnoscig spoteczno-organizacyjng obejmu-

299 Synteza informacji poprzedzajaca przystapienie do sporzadzenia planu miejscowego
jest wykonywana przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), jej celem jest przygotowanie
analizy dotyczacej m.in. zasadno$ci przystapienia do sporzadzenia tego planu. W $wietle art. 14
ust. 5 u.p.z.p. wykonanie tej analizy jest obowigzkiem organu wykonawczego gminy.

300 Art. 14 ust. 1 w zw. z art. 14 ust. 5 u.p.z.p. Szerzej problematyke uchwaty rady gminy
o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego przedstawiaja: M. Karpiuk, Udziat czynnika
spotecznego..., s. 73-75; K. Rokicka, Uchwaty rady gminy...,s. 15-17.

301 Zgodnie z art. 14 ust. 1 w zw. z art. 14 ust. 5 u.p.z.p. rada gminy podejmuje uchwate
o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego po wykonaniu przez wéjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) m.in. analizy dotyczacej zasadnosci przystgpienia do sporzadzenia tego planu.

302 W Swietle art. 4 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy obejmuje ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobdéw zagospodarowania i wa-
runkow zabudowy terenu.

303 Zgodnie z art. 17 pkt 1 u.p.z.p. wdjt (burmistrz, prezydent miasta) jest obowigzany do
informowania o mozliwosci sktadania wnioskéw do projektu planu miejscowego, jak réwniez do
zapewnienia mozliwo$ci sktadania tych wnioskéw.

304 Art. 17 pkt 1 u.p.z.p. Szerzej problematyke wnioskéw do projektu planu miejscowego
przedstawiaja: I. Zachariasz, A. Fogel, Komentarz do art. 11, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz (red.),
Planowanie..., teza 10; A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 17..., tezy 2, s. 4-7,
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jaca dwa podstawowe elementy: informowanie o mozliwosci sktadania wnio-

305 graz stworzenie warunkow do sktadania wnioskdow3°°.

skow

Drugim etapem tej fazy jest selekcja tych informacji. Wykonuje jg wojt3?’.
Jest ona niezbedna ze wzgledu na zewnetrzny charakter ich Zrédta. Zgromadzo-
ne informacje moga mie¢ charakter uzyteczny lub nieuzyteczny ze wzgledu na
potrzebe realizacji interesu publicznego za pomoca planu miejscowego. Infor-
macje uzyteczne moga obejmowac potrzeby lokalnej spotecznosci lub potrzeby
cztonkéw tej spotecznosci, ktore sg spojne z mozliwym do realizacji interesem
publicznym. Informacje nieuzyteczne dotyczg potrzeb, ktére sg irrelewantne
lub sprzeczne z tym interesem. Informacje nieuzyteczne dotycza takze potrzeb
realizacji interesu publicznego, ktdre sa niemozliwe do wykonania. Efektem se-
lekcji jest przyjecie informacji uzytecznych do dalszego procedowania, a tak-
ze pominiecie informacji nieuzytecznych. Nalezy podkresli¢, ze selekcja tych
informacji ma miejsce w formie rozpatrzenia podjetego przez wojta. Stanowi
ono szczegdlny zewnetrzny akt administracyjny, od ktérego podmiot wnoszacy
wniosek nie moze wnies¢ zadnego $rodka zaskarzenia3®®.

10-11, 13-15. Gromadzenie informacji stanowi m.in. pozyskanie zewnetrznych zasobéw infor-
macyjnych w toku partycypacji spotecznej. Jak zauwaza P. Szreniawski, ksztattowanie zewnetrz-
nych relacji administracji publicznej stuzy m.in. pozyskiwaniu zasobéw z zewnatrz. P. Szreniaw-
ski, Prawno-administracyjne zagadnienia ustrojowej polityki administracyjnej, Towarzystwo
Naukowe Organizacji i Kierownictwa. Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznos$ci ,Dom Organizatora”,
Torun 2012, s. 288. Poglad ten mozna odnie$¢ m.in. do zasobéw w postaci informacji.

305 Informowanie o mozliwo$ci sktadania wnioskéw obejmuje: ogloszenie w prasie, ob-
wieszczenie, udostepnienie informacji na stronie internetowej urzedu oraz w Biuletynie Infor-
macji Publicznej na swojej stronie podmiotowej, a takze w sposéb zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci. Przedmiotem tych informacji jest uchwata o przystgpieniu do sporzadzania planu
miejscowego (art. 17 pkt 1 w zw. z art. 8h ust. 1 u.p.z.p.). Zob. T. Olejnik, J. Terlega, Koncepcja
prawa do miasta a uprawnienia i obowiqzki mieszkaricow w procesie planowania przestrzennego,
»Acta Scientiarum Polonorum. Architectura” 2018, nr 17 (1), s. 71.

306 Stworzenie warunkéw do sktadania wnioskow obejmuje: okreslenie sposobu i miejsca
do sktadania wnioskéw do projektu planu miejscowego, jak réwniez terminu ich sktadania. Ter-
min, w ktérym mozliwe jest sktadanie wnioskéw do projektu planu miejscowego, nie moze by¢
krotszy niz 21 dni od dnia ogtoszenia o mozliwo$ci ich sktadania (art. 17 pkt 1 u.p.z.p.).

307 Selekcja informacji, ktora stuzy okresleniu ostatecznego zakresu regulacji planu miej-
scowego, jest wykonywana przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), poniewaz jej celem jest
ocena potrzeb zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym w toku procedury planistycz-
nej obejmujacej m.in. sporzadzanie projektu planu miejscowego. W $wietle wyktadni funkcjo-
nalnej art. 17 pkt 1 u.p.z.p. woéjt (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje czynnosci zwigzane
z partycypacja spoteczng poprzedzajaca sporzadzenie projektu planu miejscowego.

308 Zgodnie z art. 17 pkt 1 u.p.z.p. woéjt (burmistrz, prezydent miasta) przeprowadza party-
cypacje spoteczng poprzedzajaca sporzadzenie projektu planu miejscowego. Celem partycypa-
cji spotecznej jest m.in. uwzglednienie uzytecznych informacji ze wzgledu na interes publiczny.
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Trzeci etap obejmuje synteze informacji, ktéra oznacza zbiorcze zestawie-
nie wnioskéw zawierajacych informacje uzyteczne. Jest ona wykonywana przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta)3®. Synteza ta umozliwia organowi wyko-
nawczemu gminy przyjecie szerszego spektrum potrzeb realizacji interesu pu-
blicznego, obejmujacego perspektywe jednostek (podmiotéw zewnetrznych wo-
bec administracji publicznej), ktére moga by¢ cztonkami lokalnej spotecznosci.

Efekt syntezy tych informacji stanowi jednoczesnie wynik uzupetniajg-
cej oceny potrzeb dotyczacych ustalenia przeznaczenia terendéw, okreSlenia
sposobdw ich zagospodarowania i zabudowy, a takze realizacji inwestycji celu
publicznego z perspektywy jednostek, jako podmiotéw zewnetrznych wobec
administracji publicznej®!°.

Wyniki tej oceny organ wykonawczy gminy powinien uwzgledni¢ w opra-
cowywanym projekcie planu miejscowego. Woijt jest bowiem zwigzany swoim
wczesniejszym rozstrzygnieciem, ktérego przedmiotem jest selekcja informacji
na uzyteczne i nieuzyteczne3!!,

Ze wzgledéw funkcjonalnych wéjt (burmistrz, prezydent miasta), aby wykonywac te selekcje, powi-
nien podjac rozstrzygniecie w przedmiocie tej selekcji. Organ wykonawczy gminy podejmuje zatem
rozstrzygniecie w przedmiocie tej selekcji. Ze wzgledu na zewnetrznych adresatdéw tego rozstrzygnie-
cia stanowi ono zewnetrzny akt administracyjny. W swietle art. 81 u.p.z.p. rozstrzygniecie to, okreslone
jako propozycja rozpatrzenia wnioskéw do projektu planu miejscowego, nie podlega zaskarzeniu do
sadu administracyjnego. W literaturze podkresla sie, ze prawodawca nie okreslit formy i trybu rozpa-
trzenia wnioskdw do projektu planu miejscowego. Zob. M. Karpiuk, Udziat czynnika spotecznego...,s. 75.

309 Synteza informacji, ktora stuzy okresleniu ostatecznego zakresu regulacji planu miejsco-
wego, jest wykonywana przez organ wykonawczy gminy. Synteza tych informacji stuzy przygoto-
waniu projektu planu miejscowego. W swietle art. 17 u.p.z.p. wéjt (burmistrz, prezydent miasta)
ma obowigzek podejmowac czynnosci zwigzane ze sporzadzeniem projektu planu miejscowego.

310 Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy obejmuje ustalenie przeznaczenia terenu, roz-
mieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobdw zagospodarowania i warunkéw
zabudowy terenu. Informacje, ktérych Zrédtem sa wnioski do projektu planu miejscowego, przed-
stawiaja perspektywe jednostek dotyczaca potrzeb lokalnej spotecznosci, sa uzupetnieniem per-
spektywy organéw gminy dotyczacych tych potrzeb. Jak zauwazajg K. Malysa-Sulinska oraz M. Krus,
partycypacja spoteczna w procedurze planistycznej stanowi przejaw uspotecznienia tej procedury,
a tym samym zapewnia mozliwos¢ wypowiedzenia sie o rozwigzaniach przyjmowanych w planie
miejscowym. K. Matysa-Suliniska, M. Krus, Charakter normatywny rozstrzygnie¢ w sprawie wnioskéw
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz uwag do jego projektu, [w:] M. Jedrzej-
czak, M. Szewczyk (red.), Prawne formy dziatania stosowane przez organy samorzqdu terytorialnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora Krystiana Ziemskiego, C.H. Beck, Warszawa 2022, s. 191.

311 W $wietle wyktadni funkcjonalnej art. 17 pkt 4 w zw. z art. 17 pkt 1 u.p.z.p. celem czynno-
$ci przetwarzania informacji pochodzacych z wnioskéw do projektu planu miejscowego powinno
by¢ uwzglednienie pozyskanych informacji, ktére sa uzyteczne dla realizacji interesu publicznego
w drodze planu miejscowego. Konsekwencja okreslenia zakresu informacji uzytecznych jest ich
uwzglednienie w projekcie planu miejscowego.

81



Rozdziat I11. Ocena skutkdw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego

2. OCENA PROJEKTU PLANU MIEJSCOWEGO

Ocena skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego
obejmuje takze ocene projektu tego planu. Przedmiotem tej oceny sa potencjal-
ne skutki prawne rozwiagzan urbanistycznych okreslonych w projekcie planu
miejscowego. Ocena projektu planu miejscowego, podobnie jak ocena potrzeby
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, obejmuje trzy etapy: gromadzenie,
selekcje i synteze informacji.

Etap gromadzenia obejmuje dziatania spoteczno-organizatorskie oraz
czynno$ci materialno-techniczne wykonywane przez wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta). Przedmiotem gromadzonych informacji sa potencjalne skut-
ki prawne realizacji rozwigzan okreslonych w projekcie planu miejscowego
wzgledem interesu publicznego oraz intereséw jednostkowych podmiotow ze-
wnetrznych wobec administracji publicznej®'2.

Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym usta-
nawiaja dwa rodzaje podstawowych form gromadzenia tych informacji. Sg nimi:
ocena oddzialywania na srodowisko oraz konsultacje spoteczne. Zréznicowa-
nie tych form umozliwia zebranie szerszego zakresu informacji o potencjalnych
skutkach prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego.

Ocena oddziatywania na $rodowisko stanowi forme gromadzenia infor-
macji o stanie sSrodowiska w obszarze obowigzywania przyszitego planu miej-
scowego*3. Ocena ta jest wykonywana przez wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) w drodze czynnoSci materialno-technicznej®'*. Dotyczy ona m.in. stanu
$rodowiska, istniejacych problemoéw i celéw ochrony srodowiska, przewidywa-
nego znaczacego oddziatywania na srodowisko?'>.

312 Etap gromadzenia informacji na potrzeby oceny projektu planu miejscowego ma miejsce
w zwiazku z przygotowaniem tego projektu. W $wietle art. 17 u.p.z.p. czynno$ci zwigzane z przy-
gotowaniem tego projektu wykonuje woéjt (burmistrz, prezydent miasta).

313 Jak zauwaza M. Zakrzewska, ocena oddziatywania na $rodowisko ma wytacznie charak-
ter informacyjny, a takze przybiera posta¢ srodka ostrzegawczego przed negatywnymi skutkami
podejmowanych dziatan. M. Zakrzewska, Prawo zagospodarowania przestrzennego, [w:] H. Ki-
silowska (red.), Nieruchomosci. Zagadnienia prawne, LexisNexis, Warszawa 2002, s. 150-151.

314 W $wietle art. 17 pkt 4 u.p.z.p. wéjt (burmistrz, prezydent miasta) sporzadza prognoze
oddziatywania na $rodowisko jako zatgcznik projektu planu miejscowego. Szerzej te problematy-
ke przedstawiaja: I. Zachariasz, Komentarz do art. 17..., teza 9-10; A. Plucinska-Filipowicz, A. Ko-
sicki, Komentarz do art. 17..., teza 16; ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 17..., teza 9.

315 Art. 51 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach od-
dziatywania na srodowisko (t.j. Dz. U.z 2023 r. poz. 1094 ze zm.), dalej u.u.i.$.
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Konsultacje spoteczne stanowig forme gromadzenia informacji o skutkach
prawnych realizacji rozwigzan okres$lonych w projekcie planu miejscowego wobec
interesow jednostkowych podmiotéw zewnetrznych wobec administracji publicz-
nej. Konsultacje spoteczne sa rodzajem dziatan spoteczno-organizatorskich wyko-
nywanych przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)*'®. Konsultacje spoteczne
sg ztozona forma gromadzenia tych informacji, poniewaz moga one przybrac po-
sta¢: zbierania uwag, spotkania otwartego, panelu eksperckiego, warsztatu, spotka-
nia plenerowego, spaceru studyjnego, ankiety, geoankiety, wywiadu, prowadzenia
punktu konsultacyjnego lub dyzuru projektanta®'’. Kazde z tych dziatan obejmuje

316 Art. 17 pkt 13 u.p.z.p.

317 Art. 8i ust. 1 u.p.z.p. Nalezy wskaza¢, ze do dnia 23 wrze$nia 2023 r. podstawowymi for-
mami partycypacji spotecznej w toku procedury planistycznej, po przygotowaniu projektu planu
miejscowego, byty uwagi do projektu oraz dyskusja publiczna. Zapewnienie mozliwosci sktada-
nia uwag do projektu planu miejscowego stanowi czynno$¢ spoteczno-organizacyjna, ktéra po-
winna zosta¢ wykonana przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) jako organu prowadzacego
proces przyjecia planu miejscowego (art. 17 pkt 11-13 u.p.z.p. wedtug stanu obowigzujacego na
dzien 23 wrzes$nia 2023 r.). Dyskusja publiczna jest rodzajem czynno$ci organizacyjno-spotecz-
nej wykonanej przez wdjta. Organ ten byt obowigzany zorganizowac przynajmniej jedna dyskusje
publiczng (art. 17 pkt 9 u.p.z.p. wedtug stanu obowigzujacego na dzien 23 wrzesnia 2023 r.). Na-
lezy podkresli¢, ze poglady nauki prawa odnoszace sie do regulacji dotyczacych uwag do projektu
planu miejscowego wyrazonych na podstawie art. 17 pkt 9 u.p.z.p. wedtug stanu obowiazujace-
go na dzien 23 wrze$nia 2023 r, s aktualne w przypadku wyktadni art. 8i ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
w aktualnym brzmieniu. Szerzej problematyke uwag do projektu planu miejscowego przedsta-
wiaja: K. Kobielska, Partycypacja spoteczna w planowaniu przestrzennym na przyktadzie Polski,
Acta Universitatis Wratislaviensis No. 3656, ,Prawo” 2015, t. CCCXVIII, s. 114; M. Izewska, Wptyw
mieszkaricéw gminy na procedure planistyczng, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska.
Sectio G (Ius)” 2022, vol. 69, no. 2, s. 25; Z. Skrenty, Udziat spoteczeristwa i organizacji spotecznych
w procesach planistycznych, ,Studia Lubuskie. Prace Instytutu Prawa i Administracji Panstwowej
Wyzszej Szkoty Zawodowej w Sulechowie” 2008, t. IV, s. 138; M. Paradowski, Administracyjno-
-prawne ograniczenie wolnosci budowlanej przez plan zagospodarowania przestrzennego, [w:]
J. Filipek (red.), Prawo administracyjne w mechanizmie prawa, Krakowskie Towarzystwo Eduka-
cyjne - Oficyna Wydawnicza, Krakéw 2012, s. 157. Zaznaczenia wymaga, ze wojt moze przepro-
wadzi¢ konsultacje spoteczne na ogdlnej podstawie prawnej wyrazonej w ustawie o samorza-
dzie gminnym. Ten rodzaj konsultacji spotecznych w procesie przyjmowania planu miejscowego
ma zatem fakultatywny charakter. Standardy ich przeprowadzenia powinna okresli¢ rada gminy
w drodze uchwaty. Standardy te powinny obejmowac zasady i tryb ich organizacji. Art. 5a ust. 1-2
u.s.g. Zob. J. H. Szlachetko, Konsultacyjne formy udziatu spoteczeristwa w planowaniu przestrzen-
nym, ,Metropolitan” 2016, nr 3, s. 34-35; M. Czopek, E. Zomierczyk, Konsultacje spoteczne..., s. 90.
Zaznaczenia wymaga, ze poglady nauki prawa dotyczace dyskusji publicznej mozna odnie$¢ do
czes$ci form konsultacji spotecznych w toku procedury planistycznej, w tym do spotkan otwartych
(art. 8i ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.) oraz spotkan plenerowych (art. 8i ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.). Szerzej proble-
matyke dyskusji publicznej, ktorej przedmiotem jest projekt planu miejscowego przedstawiaja:
]. Gozdziewicz-Biechonska, Partycypacja spoteczna w tworzeniu prawa na przyktadzie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, ST 2008, nr 7-8, s. 38; M.I. Ulasiewicz, Dyskusja
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dwa podstawowe elementy: informowanie o mozliwosci udziatu w konsultacjach
spotecznych?®'® oraz stworzenie warunkéw do uczestnictwa w tych konsultacjach?".

Drugi etap oceny projektu planu miejscowego stanowi selekcja informacji.
Jest ona wykonywana przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w drodze
czynno$ci materialno-technicznej*®. Selekcja informacji umozliwia oddzielenie
informacji uzytecznych dla oceny potencjalnych skutkéw prawnych przysztego
planu miejscowego od informacji nieuzytecznych z punktu widzenia tej oceny?2'.

Informacje uzyteczne odnosza sie do zamierzonej realizacji interesu pu-
blicznego w zakresie dotyczacym ustalenia przeznaczenia terenu, okreslenia
sposobu zagospodarowania i warunkéw zabudowy, jak réwniez rozmieszcze-
niem inwestycji celu publicznego?®??. Nieuzyteczny charakter wzgledem tej oce-
ny moga mie¢ pozostate informacje, w tym te dotyczace interesu faktycznego
podmiotéw zewnetrznych wobec administracji publicznej, gdy ten interes nie
pozostaje w zadnej relacji z zamierzonym do realizacji interesem publicznym32,

publiczna jako forma partycypacji mieszkaricéw gminy w planowaniu przestrzeni, ,Acta luridica
Resoviensia” 2021, nr 3 (34), s. 387-391, 394-395; M. Karpiuk, Udziat czynnika spotecznego...,
s. 76; S. Pawtowski, Konsultacje obligatoryjne i fakultatywne w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym a zakres uspotecznienia proceséw planowania przestrzennego, RPEiS
2015, R. LXXVII, z. 1, s. 206; T. Kaczmarek, M. Wéjcicki, Uspotecznienie procesu planowania prze-
strzennego na przyktadzie miasta Poznania, RPEiS 2015, R. LXXVI], z. 1, s. 228-229.

318 Art. 17 pkt 11 w zw. z art. 8h ust. 1 u.p.z.p.

319 Art. 17 pkt 13 u.p.z.p.

320 Selekcja informacji dotyczacych projektu planu miejscowego jest wykonywana w fazie
przygotowywania tego projektu przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), poniewaz w §wie-
tle art. 17 u.p.z.p. organ ten jest wtasciwy do wykonania czynnos$ci zwigzanych z przygotowaniem
tego projektu.

321 Qrgany gminy swobodnie dokonuja selekcji informacji uzytecznych. Organy te nie sg
zobligowane uwzgledni¢ zgromadzone informacje w dalszych czynnos$ciach zwigzanych z przyj-
mowaniem planu miejscowego. Informacje uzyskane ze zrédet zewnetrznych majg charakter
niewigzacy, co dotyczy np. uwag do projektu tego planu. W $wietle art. 8k ust. 2 u.p.z.p. wéjt (bur-
mistrz, prezydent miasta) jest obowigzany przygotowaé m.in. raport podsumowujacy przebieg
konsultacji spotecznych, zawierajacy w szczegdélnosci wykaz zgtoszonych uwag wraz z propozy-
cja ich rozpatrzenia i uzasadnieniem. Zgodnie z art. 8l u.p.z.p. propozycja rozpatrzenia uwag zgto-
szonych w ramach konsultacji spotecznych nie podlega zaskarzeniu do sgdu administracyjnego.

322 Zakres tych uzytecznych informacji jest determinowany zakresem postanowien planu
miejscowego. W $wietle art. 4 ust. 1 u.p.z.p. w planie miejscowym ustala sie przeznaczenie terenu,
nastepuje rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okresla sie sposoby zagospodarowa-
nia i warunki zabudowy terenu.

323 Nieuzyteczny charakter cze$ci informacji pochodzacych z zewnetrznych Zrédet informa-
cji jest wynikiem otwartego charakteru partycypacji spotecznej. Organy gminy majg obowiazek
umozliwi¢ kazdemu zainteresowanemu podmiotowi zewnetrznemu wobec administracji pu-
blicznej udziat w czesci form konsultacji spotecznych, w tym poprzez wniesienie uwag do projek-
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Wojt (burmistrz, prezydent miasta), prowadzac selekcje tych informacji,
przyjmuje do dalszego procedowania informacje uzyteczne, a pomija infor-
macje nieuzyteczne. Zaznaczenia wymaga, ze pominiecie informacji nieuzy-
tecznych, ktoérych Zrodtem sag konsultacje spoteczne, w ktérych uczestnicza
podmioty zewnetrzne wobec administracji publicznej, w szczeg6lnosci w dro-
dze wniesienia uwag, nastepuje w szczeg6lnej formie rozpatrzenia jako szcze-
gblnego zewnetrznego aktu administracyjnego, od ktérego nie przystuguje
$rodek zaskarzenia3?*,

Trzecim etapem oceny projektu planu miejscowego jest synteza infor-
macji. Wykonuje jg wéjt (burmistrz, prezydent miasta) w drodze czynnoSci
materialno-technicznej®*>. Synteza obejmuje zbiorcze zestawienia zgroma-
dzonych informacji o uzytecznym charakterze, a takze poréwnanie korzysci
i kosztdw zwiagzanych z zamierzong realizacjg interesu publicznego. Poréw-
nanie tych korzysci oraz kosztow nastepuje na bazie zbiorczego zestawienia.
Korzyscia jest zaspokojenie potrzeb ogoétu spoteczenistwa lub lokalnych spo-
tecznosci zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym?3. Koszty obej-
mujg konieczno$¢ sfinansowania realizacji zapisanych w planie miejscowym
inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktérych wykonanie nalezy do
zadan witasnych gminy??’. Kosztem jest takze niemoznos$¢ osiagniecia innych

tu planu miejscowego (wyktadnia funkcjonalna art. 8i ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.), udziat w spotkaniach
otwartych i warsztatach (wyktadnia funkcjonalna art. 8i ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.), udziat w spotka-
niach plenerowych lub spacerach studyjnych (wyktadnia funkcjonalna art. 8i ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.),
udziat w wywiadach, a takze korzystanie z punktu konsultacyjnego lub dyzuru projektanta (wy-
ktadnia funkcjonalna art. 8i ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.). Cze$¢ zgromadzonych informacji moze mie¢
zatem dla gminy charakter nieuzyteczny.

324 W Swietle art. 8] u.p.z.p. propozycja rozpatrzenia uwag zgtoszonych w ramach konsul-
tacji spotecznych nie podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Problematyke uwag do
projektu planu miejscowego, w oparciu o stan prawny witasciwy na dzien 23 wrzesnia 2023 .,
przedstawia szerzej M. Izewska, Wptyw mieszkaricow..., s. 25-26.

325 Synteza informacji odnoszacych sie do projektu planu miejscowego jest wykonywana
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), poniewaz w $wietle art. 8k ust. 2 u.p.z.p. ma ona
miejsce w fazie przygotowywania tego projektu, w ktdrej organ ten jest wtasciwy do wykonania
czynno$ci zwigzanych z przygotowaniem tego projektu.

326 Zakres tych korzysci zostat wyznaczony na podstawie definicji legalnej interesu publicz-
nego wyrazonego w art. 2 pkt 4 u.p.z.p. W sSwietle tego przepisu interesem publicznym jest uogdl-
niony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogétu spoteczenstwa
lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym.

327 W $wietle art. 20 ust. 1 zd. 1 u.p.z.p. rada gminy, uchwalajac plan miejscowy, rozstrzyga
jednocze$nie o sposobie realizacji zapisanych w planie miejscowym inwestycji z zakresu infra-
struktury technicznej, ktére naleza do zadan witasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania,
zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Problematyke ponoszenia tych kosztéw przez
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korzysci ze wzgledu na ograniczony zakres przestrzeni. Zatozenie realizacji
okreslonych wartosci zwigzanych z interesem publicznym moze zatem wy-
kluczac¢ mozliwo$¢ realizacji innych wartosci, ktore takze sg zwigzane z inte-
resem publicznym?328,

Efekt syntezy informacji stanowi jednocze$nie wynik oceny projektu pla-
nu miejscowego odnoszacej sie do potencjalnych jego skutkéw prawnych3?. Or-
gan wykonawczy gminy ma obowiazek sporzadzenia dokumentéw opisujacych
efekty syntezy tych informacji. S nimi: prognoza oddziatywania na $rodowi-
sko33? oraz raport podsumowujgcy przebieg konsultacji spotecznych33!.

Wynik tej oceny stanowi podstawe rozstrzygniecia rady gminy o przyje-
ciu planu miejscowego. Nalezy podkresli¢ swobode rady gminy dotyczgcg okre-
$lenia tresci tego rozstrzygniecia®? Rada gminy moze przyja¢ plan miejscowy,
gdy uzna, ze skutki wej$cia w zycie tego planu sa akceptowane ze wzgledu na

gmine poruszaja takze M. Hetdak, ]. Szczepanski, A. Stacherzak, Prognozowanie skutkéw finanso-
wych uchwalenia planu miejscowego w zakresie realizacji infrastruktury technicznej, ,Infrastruk-
tura i Ekologia Teren6w Wiejskich” 2011, nr 1, s. 141-142.

328 Przykladem jest zalozenie budowy infrastruktury drogowej na okreslonej przestrzeni,
ktore wyklucza jednoczesne powstanie na tej przestrzeni parku. Przyktadem jest takze zatoze-
nie przeznaczenia obszaru pod zabudowe mieszkaniows, ktére wyklucza jednoczesne zatozenie
przeznaczenia tego samego obszaru pod zabudowe obiektéw produkcyjnych.

329 Synteza informacji jest ostatnim dziataniem podejmowanym w ramach oceny projektu
planu miejscowego, z tej przyczyny efekty tej syntezy stanowia réwnoczesny wynik tej oceny.

30 Art. 17 pkt 4 u.p.z.p. W literaturze podkresla sie, ze prognoza oddziatywania na §rodowi-
sko jest dokumentem, ktory jest odrebny od projektu planu miejscowego. 1. Zachariasz, Komen-
tarzdo art. 17..., teza 9; A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 17..., teza 16-17.

31 W swietle wyktadni funkcjonalnej art. 8k ust. 2 w zw. z art. 17 pkt 13 u.p.z.p. woéjt (bur-
mistrz, prezydent miasta) opracowuje raport podsumowujacy przebieg konsultacji spotecznych,
zawierajacy w szczegolnosci wykaz zgtoszonych uwag wraz z propozycja ich rozpatrzenia i uza-
sadnieniem oraz protokoty z czynnosci przeprowadzonych w ramach konsultacji.

332 Swoboda rady gminy odnoszaca sie do okres$lenia tresci rozstrzygniecia o przyjeciu
planu miejscowego jest elementem swobody planistycznej wtasciwej dla rady gminy. Swoboda
ta odnosi sie do kazdego elementu oceny projektu planu miejscowego, w tym oceny oddziaty-
wania na Srodowisko, jak réwniez konsultacji spotecznej. Jak zauwaza 1. Zachariasz, prognoza
oddzialywania na srodowisko powinna by¢ uwzgledniona przy sporzadzaniu projektu planu
miejscowego, co nie jest rownowazne z obowigzkiem wyeliminowania wszystkich zagrozen dla
$rodowiska. 1. Zachariasz, Komentarz do art. 17..., teza 9. W $wietle Druku Sejmowego nr 3097
z dnia 23 marca 2023 r. raport podsumowujacy przebieg konsultacji spotecznych umozliwia
radnym, jako cztonkom rady gminy, zapoznanie sie z przeprowadzonymi konsultacjami spo-
tecznymi. Druk Sejmowy nr 3097 z dnia 23 marca 2023 r., Uzasadnienie do rzgdowego projektu
ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektdérych in-
nych ustaw, s. 13. Zgodnie z Drukiem Sejmowym rada gmina opiera sie jedynie informacyjnie
na tym raporcie.
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potrzebe zamierzonej realizacji interesu publicznego. Rada gminy moze takze
nie przyja¢ uchwaty, gdy uzna, ze skutki wejscia w zycie planu miejscowego sa
nieakceptowane ze wzgledu na niekorzystna relacje korzysci i kosztow.

3. KONTROLA OCENY SKUTKOW PRAWNYCH UCHWALENIA
LUB ZMIANY PLANU MIEJSCOWEGO

Wykonanie i sposdb wykonania czesci obligatoryjnych dziatan ocennych
podlega kontroli. Jest ona wykonywana w toku postepowania nadzorczego oraz
postepowania sgdowo-administracyjnego, ktérych przedmiotem jest plan miej-
scowy?33. Zaznaczenia wymaga ograniczony zakres tej kontroli. Jest ona prowa-
dzona na podstawie przepisu prawnego regulujacego przestanki stwierdzenia
niewazno$ci planu miejscowego. Jedng z tych przestanek jest istotne naruszenie
trybu sporzadzenia tego planu?®?**. Stwierdzenie niewaznosci planu miejscowe-
go moze mie¢ miejsce, gdy nie przeprowadzono obligatoryjnych dziatan ocen-
nych w okresie procesu przyjmowania tego planu. Stwierdzenie niewaznosci
tego planu moze mie¢ miejsce takze wtedy, gdy gromadzenie informacji, w fazie
przygotowania projektu planu miejscowego, jest wykonane w sposéb niezgod-
ny z wymaganiami prawnymi?3,

Kontrola nie obejmuje wynikéw dziatan ocennych, jak rowniez implemen-
towania tych wynikéw do projektu planu miejscowego®®. Organy gminy, w ra-

333 Kontrola wykonania i sposob6éw wykonania dziatan ocennych ma miejsce w toku poste-
powania nadzorczego (art. 91 u.s.g. w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.) oraz postepowania sadowo-ad-
ministracyjnego (art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.), dalej p.p.s.a. w zw. z art. 3 § 2
pkt 5 p.p.s.a. wzw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.).

334 Art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

335 W $wietle pogladéw nauki prawa, uksztattowanych wedlug stanu obowigzujacego na
dzien 23 wrze$nia 2023 r,, stwierdzenie niewazno$ci moze mie¢ miejsce w przypadku, gdy organ
wykonawczy gminy wykona czynno$ci zwigzane z partycypacja spoteczng w toku procedury pla-
nistycznej dotyczacej planu miejscowego w sposéb niezgodny z wymaganiami prawnymi. Zob.
M.I. Ulasiewicz, Dyskusja publiczna..., s. 387; ].H. Szlachetko, Konsultacyjne formy..., s. 34. Poglady
te pozostajg aktualne takze obecnie, pomimo znaczacych zmian przepiséw u.p.z.p. regulujacych
te partycypacje spoteczna.

336 Prawodawca wyraznie wylgczyt mozliwo$¢ kontroli wynikéw tej oceny ze wzgledu na
nieuwzglednienie wnioskéw do planu miejscowego oraz uwag do projektu planu miejscowego.
W $wietle art. 81 u.p.z.p. propozycja rozpatrzenia wnioskéw do projektu planu miejscowego, jak
rowniez uwag zgtoszonych w ramach konsultacji spotecznych dotyczacych projektu planu miej-
scowego nie podlega zaskarzeniu do sagdu administracyjnego. W literaturze podkresla sie takze,
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mach swobody planistycznej, moga swobodnie poming¢ lub uwzgledni¢ wyniki
oceny skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Przyczy-
ng wytaczenia kontroli implementacji wynikdw tej oceny jest ich prognostyczny
charakter. Wyniki tej oceny sa zatem niepewne, a uchwalenie lub zmiana planu
miejscowego moze wywiera¢ odrebne skutki prawne. Organy gminy swobodnie
podejmuja ryzyko realizacji zamierzonego interesu publicznego poprzez kon-
kretyzacje ustalenia przeznaczenia terenu, okreslenia sposobdw zagospoda-
rowania i warunkéw zabudowy terenu, jak rdwniez rozmieszczenia inwestycji
celu publicznego.

4. KONKLUZJE

Ocena skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego stu-
Zy wypracowaniu przez organy gminy optymalnych rozwigzan urbanistycznych,
z uwzglednieniem ztozonych determinantéw konwencjonalnych oraz faktycz-
nych. Ocena skutkéw prawnych obejmuje prognoze zasadnosci oraz mozliwosci
realizacji interesu publicznego, jak réwniez relacji tego interesu z interesami
prawnymi jednostek.

Ocena ta obejmuje dwa elementy, ktorymi sg ocena potrzeby uchwalenia
lub zmiany planu miejscowego, a takze ocena projektu tego planu. Ocena po-
trzeby uchwalenia lub zmiany planu miejscowego dotyczy okreslenia potrzeb
ogotu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, ktére sg zwigzane z zagospo-
darowaniem przestrzennym. Ocena projektu planu miejscowego odnosi sie do
ustalenia zakresu potrzeb ogétu spoteczenistwa lub lokalnych spotecznosci,
ktérych realizacji stuzy¢ moze przyszly plan miejscowy, jak rowniez okresle-
nia zgodno$ci przysztego planu miejscowego z wymaganiami prawnymi. Ocena
skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, w obu jej ele-
mentach, jest wykonywana wedlug sp6jnego modelu obejmujacego trzy etapy,
ktérymi sa: gromadzenie, selekcjonowanie oraz synteza informacji.

Kontrola tej oceny ma charakter ograniczony do analizy trybu wykonania
obligatoryjnych dziatan ocennych w okresie procesu przyjmowania planu miej-
scowego. Przedmiotem kontroli nie sg wyniki dziatan ocennych, jak réwniez nie
jest nim implementowanie tych wynikéw do projektu planu miejscowego.

ze przedmiotem tej kontroli nie moze by¢ nieprawidtowa prognoza oddziatywania na srodowisko.
Zob. I. Zachariasz, Komentarz do art. 28, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz (red.), Planowanie..., teza 7.
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RozDpz1Ar IV

SKUTKI PRAWNE UCHWALENIA LUB ZMIANY
PLANU MIEJSCOWEGO WZGLEDEM ZAKRESU
PRAWA WLASNOSCI

Modyfikacja zakresu prawa wtasno$ci nie jest celem uchwalenia lub zmia-
ny planu miejscowego. Z tej przyczyny nie jest to ich skutek prawny zamie-
rzony przez organy gminy. Zaznaczenia jednak wymaga, ze uchwalenie lub
zmiana planu miejscowego modyfikuje zakres prawa wtasnosci, a zatem jest
to uboczny skutek prawny. Organy gminy nie dazg bowiem do tych skutkéw
prawnych. Modyfikacja zakresu prawa wtasnosci odnosi sie do sytuacji prawnej
wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci, ktéry moze korzystac
lub rozporzadza¢ swoim prawem jedynie w sposob zgodny z planem miejsco-
wym na obszarze tej nieruchomosci.

Prawo wtasnosci jest jednym z podstaw ustroju spoteczno-gospodarczego
w Polsce®¥. Jego znaczenie potwierdzaja przepisy Konstytucji RP, ustanawiaja-
ce szczegblng jego ochrone*®. Przedmiotem prawa wtasnosci moze by¢ nieru-

37 Jak podkreslaja L. Garlicki oraz M. Zubik, gwarancja wtasnosci, w systemie aksjologicz-
nym aktualnego porzadku spotecznego, stanowi samoistng wartos¢ konstytucyjna. L. Garlicki,
M. Zubik, Komentarz do art. 21, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz. Tom I, Warszawa 2016, LEX/el., teza 11.7. Zdaniem W. Skrzydty ochrona prawa
wtasnosci stanowi jedna z podstawowych zasad ustroju gospodarczego. W. Skrzydto, Komentarz
do art. 21, [w:] idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, LEX/el.
Zdaniem M. Kalinskiego oraz A. Krzywonia ochrona prawa wtasnosci jest jednym z podstawo-
wych celdw aktualnego ustroju gospodarczego w Polsce. M. Kalinski, A. Krzywon, , Wtasnos¢” jako
przedmiot ochrony na podstawie art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, ,Przeglad Sadowy” 2015, nr 1, s. 23.
Jak zauwaza T. Dtugosz, Konstytucja RP ustanawia wymadg zapewnienia dominujacej roli wta-
snos$ci prywatnej wobec wtasno$ci panstwowej. T. Dtugosz, Spoteczna gospodarka rynkowa jako
kryterium organizacji gospodarki, GSP 2017, nr 1, s. 21.

338 W $wietle art. 21 ust. 1 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska chroni wiasnos¢ i prawo
dziedziczenia. Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w dro-
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chomos¢®¥. Prawo wtasnos$ci obejmuje trzy elementy: prawo do korzystania,
prawo do rozporzgdzania oraz prawo do posiadania3*,

Prawo wtasnosci stanowi Zrédto dla praw i wolnosci jednostki, ksztattu-
jacych jej sytuacje prawng w relacjach z innymi jednostkami oraz podmiotami
publicznymi. Zaznaczenia wymaga, Ze stosunki prawne wtasciciela z inny-
mi jednostkami reguluja przepisy prawa prywatnego lub prawa publicznego,
a stosunki prawne wtasciciela z podmiotami publicznymi wyznaczajg przepisy
prawa publicznego3®*!.

Zakres prawa wlasnosci jest zatem ksztattowany m.in. przez przepisy pra-
wa publicznego3*?, ktérych celem jest zapewnienie realizacji interesu publicz-
nego. Nalezy wyrézni¢ dwie mozliwe sytuacje wptywu tych przepiséw na za-
kres prawa wtasnoSci. Sg nimi ograniczenie oraz poszerzenie prawa wtasnosci.
Ograniczenie zakresu prawa wtasno$ci ma miejsce, gdy prawodawca ingeruje
w zakres tego prawa. Przyczyna tej ingerencji jest konflikt pomiedzy interesem
publicznym a interesem prawnym jednostki. Ingerencja ta nie moze jednak na-

dze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci. Jak zauwaza A. Fran-
kiewicz, ustanowienie zasady ochrony prawa wtasnosci w Konstytucji RP stuzy stabilizacji ustroju
spoteczno-gospodarczego, ktérego jedna z podstaw jest wtasno$¢. A. Frankiewicz, Konstytucyjna re-
gulacja wlasnosci w Rzeczypospolitej Polskiej, ,Wroctawskie Studia Erazmianskie” 2009, t. 3, s. 180.

339 Szerzej problematyke nieruchomosci gruntowej jako przedmiotu prawa wtasnosci
przedstawiaja: B. Sitek, Komentarz do art. 140, [w:] ]. Ciszewski, P. Nazaruk (red.), Kodeks cywilny.
Komentarz, Warszawa 2019, LEX/el,, teza 14; M. Balwicka-Szczyrba, Komentarz do art. 46, [w:]
M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak (red.), Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, 2023,
LEX/el, teza 3; P. Nazaruk, Komentarz do art. 46, [w:] ]. Ciszewski, P. Nazaruk (red.), Kodeks cy-
wilny..., teza 2.

340 E. Gniewek, Komentarz do art. 140, [w:] Kodeks cywilny. Ksiega druga. Wtasnos¢ i inne
prawa rzeczowe. Komentarz, Krakéw 2001, LEX/el., teza 3; M. Balwicka-Szczyrba, Komentarz do
art. 140, [w:] M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak (red.), Kodeks cywilny..., teza 7; B. Sitek, Ko-
mentarz do art. 140..., teza 4-7.

31 Sytuacja prawna podmiotu prawa wtasnos$ci wzgledem innych jednostek jest wyznaczana
na podstawie przepiséw prawa cywilnego (np. art. 144 k.c. regulujacego zakaz immisji w stosunku
do sasiednich nieruchomosci), jak réwniez przepiséw prawa administracyjnego (np. art. 5 ust. 1
pkt 9 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, tj. Dz. U. z 2023 r. poz. 682 ze zm., dalej
p.b., regulujacy projektowanie i budowe obiektu budowlanego w poszanowaniu uzasadnionych
interesow osob trzecich wystepujacych w obszarze oddziatywania obiektu). Sytuacja prawna pod-
miotu prawa wilasnosci w odniesieniu do podmiotéw publicznych jest wyznaczana na podstawie
przepiséw prawa administracyjnego (np. art. 6 ust. 1 u.p.z.p., regulujacy relacje planu miejscowego
wzgledem sposobu wykonywania prawa wlasnos$ci nieruchomosci). Jak podkresla A. Lorek, prawo
wlasnosci jest instytucja prawa cywilnego, jednak jego granice wyznaczaja m.in. przepisy prawa ad-
ministracyjnego. A. Lorek, Optata adiacencka i renta planistyczna, Presscom, Wroctaw 2010, s. 110.

342 W $wietle art. 140 k.c. wiasciciel moze korzystac z rzeczy, pobiera¢ pozytki i inne docho-
dy z rzeczy oraz rozporzadzac rzecza w granicach okreslonych przez ustawe.
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ruszac istoty prawa wtasnosci**3, a jednocze$nie powinna ona by¢ proporcjonal-
na do potrzeby realizacji interesu publicznego3**. Poszerzenie zakresu prawa
wtasnosci odnosi sie do sytuacji spojnosci interesu publicznego oraz interesu
prawnego jednostki. Granica sp6jnosci, a tym samym granicg poszerzenia pra-
wa wiasnosci jest potrzeba realizacji interesu publicznego.

Plan miejscowy ze wzgledu na przedmiot jego regulacji, odnoszacych sie
do przeznaczenia nieruchomosci i dopuszczalnego sposobu jej zagospodarowa-
nia oraz zabudowy, wptywa na zakres prawa wtasnosci do tej nieruchomosci®*.
Wplyw ten moze obejmowac zaréwno sytuacje ograniczenia, jak i poszerze-
nia zakresu prawa wtasnosci. Ze wzgledu na duze znaczenie prawa wtasnosci
w systemie spotecznej gospodarki rynkowej**¢ skutek ten ma ztozony charak-
ter w obu tych sytuacjach. Skutek ten odnosi sie do zmiany prawa wtasnosci, jak
réwniez do mechanizméw rozliczen zwigzanych ze zmiang zakresu tego pra-
wa. Z tej przyczyny nalezy wyrdzni¢ dwie ptaszczyzny wptywu uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego. S3 nimi ptaszczyzny bezposredniego i poSredniego
skutku prawnego uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Ptaszczyzny te sa
wyodrebnione ze wzgledu na role zmiany prawa wtasnosci w stosunku do tego
skutku prawnego.

Pierwsza ptaszczyzna, ktéra obejmuje bezposredni skutek prawny uchwa-
lenia lub zmiany planu miejscowego wzgledem prawa wtasnosci, odnosi sie do
zmiany zakresu prawa wtasnosci nieruchomosci, a tym samym sytuacji praw-
nej podmiotu tego prawa. Plan miejscowy, regulujac przeznaczenie oraz sposéb
zagospodarowania i zabudowy nieruchomosci, moze ograniczy¢ lub poszerzy¢
zakres prawa wtasnosci do tej nieruchomosci. Prawo wtasnosci obejmuje trzy
rodzaje praw: korzystanie, rozporzadzanie oraz posiadanie. Plan miejscowy

33 W $wietle art. 64 ust. 3 Konstytucji RP wiasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze
ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci. Zob. wyrok NSA z dnia
11 lutego 2014 r, II OSK 1208/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2016 r., II OSK
3317/14, CBOSA; wyrok WSA w Opolu z dnia 12 listopada 2013 r,, I SA/Op 123/13, CBOSA; wy-
rok WSA we Wroctawiu z dnia 25 kwietnia 2013 r,, I SA/ Wr 134 /13, CBOSA.

344 Problematyka wymogu proporcjonalnosci wzgledem ingerencji prawodawcy zostata
szerzej przedstawiona w rozdziale dotyczacym zagadnien podstawowych.

345 Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.p.z.p. ustalenia planu miejscowego ksztattuja, wraz z innymi
przepisami, spos6b wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci. Zob. A. Lorek, Optata adia-
cencka..., s. 109. Podkreslenia wymaga, ze wptyw na zmiane zakresu prawa wtasnosci ma takze
plan ogdlny gminy, ktéry stanowi akt prawa miejscowego (art. 13a ust. 7 u.p.z.p.).

346 W $wietle art. 20 Konstytucji RP wtasno$¢ prywatna stanowi jedna z podstaw spotecznej
gospodarki rynkowej, na ktdrej opiera sie ustréj gospodarczy Rzeczypospolitej Polskiej.
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moze wptywac na zakres prawa do korzystania z nieruchomosci oraz zakres

prawa do rozporzadzania tg nieruchomoscig®*’

, zarowno gdy odnosi sie do ca-
tosci, jak i czesci nieruchomosci.

Prawodawca odrebnie reguluje ptaszczyzne bezposredniego skutku praw-
nego planu miejscowego wzgledem sytuacji ograniczenia oraz poszerzenia za-
kresu prawa wtasnosci.

Plan miejscowy moze ustanowi¢ ograniczenia prawa wtasno$ci proporcjo-
nalnie do potrzeby realizacji interesu publicznego. Rada gminy, przyjmujac plan
miejscowy, ma obowigzek wywazy¢ interes publiczny z interesami jednostko-
wymi prawnie chronionym, z ktérych czes¢ moze by¢ zwigzana z prawem wta-
snosci. Gdy rezultatem wywazenia jest przyjecie nadrzednoSci interesu publicz-
nego wobec interesu jednostkowego przez plan miejscowy, jego skutkiem jest
ograniczenie prawa wlasnosci do nieruchomosci3*e.

Plan miejscowy moze ustanowi¢ poszerzenie zakresu prawa wtasnosci.
W tej sytuacji interes jednostkowy nie jest zagrozony ingerencjg ze strony rady
gminy. Podkres$lenia wymaga, Ze organ ten, przyjmujac plan miejscowy, zmie-
rza do realizacji interesu publicznego. Gdy interes publiczny jest spdjny z in-
teresem jednostkowym, jednostka moze osiggna¢ dodatkowa korzys¢. Granica
dopuszczalnej realizacji interesu jednostkowego zwigzang z poszerzeniem
zakresu prawa wtasnosci jest wowczas potrzeba zapewnienia wykonania in-
teresu publicznego.

347 W mysl art. 36 ust. 1 u.p.z.p. uchwalenie lub zmiana planu miejscowego moze spowo-
dowac istotne ograniczenie lub uniemozliwienie korzystania z nieruchomosci. Zgodnie z art. 37
ust. 1 w zw. z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. wysokos$¢ optaty planistycznej jest okreslona m.in. na podsta-
wie pierwotnego przeznaczenia terenu obowigzujacego przed zmiang tego planu lub faktycznego
sposobu uzytkowania nieruchomosci przed jego uchwaleniem. Skutkiem uchwalenia lub zmiany
planu miejscowego moze by¢ powstanie po stronie wtasciciela nieruchomosci roszczenia o wy-
danie pozwolenia zatwierdzajacego podziat nieruchomosci. Konsekwencja podziatu dziatki moze
by¢ modyfikacja prawa do rozporzadzania. W nauce prawa zauwaza sie, Ze celem podziatu nie-
ruchomosci jest zbycie wydzielonej dziatki ewidencyjnej. Zob. Z. Truszkiewicz, Aspekty konstruk-
cyjnoprawne podziatu nieruchomosci, ,Studia Iuridica Agraria” 2012, t. 10, s. 115; P. Szymanski,
Podziat nieruchomosci na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a podziat cywilnopraw-
ny. Analiza poréwnawcza, ,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2019, nr 4, s. 45. Jak stusznie
podkresla M. Szewczyk, skutkiem uchwalenia planu miejscowego nie moze by¢ pozbawienie wta-
Sciciela prawa do posiadania nieruchomosci. M. Szewczyk, Podwazenie trwatosci posiadania pra-
wa do nieruchomosci, [w:] M. Szewczyk, M. Krus, Z. Leonski, Prawo zagospodarowania przestrzeni,
Warszawa 2012, LEX/el.

348 W literaturze podkresla sie, ze gdy skutkiem ingerencji administracji publicznej jest de
facto pozbawienie wtasciciela mozliwosci korzystania z jego nieruchomosci, ma wéwczas miejsce
wywtlaszczenie faktyczne. Zob. M. Gdesz, Wywtaszczenie planistyczne..., s. 52.
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Druga ptaszczyzna dotyczy mechanizmoéw rozliczen, ktére stanowia po-
$redni skutek prawny uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Zmiana prawa
wilasnosci stanowi element posredni pomiedzy uchwaleniem lub zmiang planu
miejscowego a tymi mechanizmami. Ptaszczyzna ta obejmuje dwa rodzaje me-
chanizméw rozliczen, ktére odpowiadaja dwom rodzajom sytuacji wzgledem
zakresu prawa witasnosci. Mechanizmami rozliczen s3: roszczenia o zaptate od-
szkodowania lub wykup nieruchomosci oraz optata planistyczna. Stuzg one wy-
wazeniu ekonomicznych konsekwencji zmiany zakresu prawa wtasnos$ci spowo-
dowanych uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego. Mechanizm roszczen
o zaptate odszkodowania lub wykup nieruchomosci odnosi sie do sytuacji ogra-
niczenia zakresu prawa wtasnosci w rezultacie uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego. Mechanizm optaty planistycznej dotyczy sytuacji poszerzenia za-
kresu prawa wtasnosci jako skutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego.
Zaznaczenia wymaga ztozona podstawa tych mechanizméw. Ich bezposrednig
podstawg jest zmiana zakresu prawa wtasnosci. Podstawa zmiany zakresu tego
prawa jest uchwalenie lub zmiana planu miejscowego. Z tego wzgledu podstawa
posrednig tych mechanizméw jest uchwalenie lub zmiana planu miejscowego3*.

Nalezy podkresli¢, ze te mechanizmy rozliczen sg oparte na odrebnych
modelach. Mozna je wyodrebni¢ ze wzgledu na trzy kryteria: zakres stosowa-
nia, charakter oraz ich cel.

Mechanizm obejmujgcy roszczenie o zaptate odszkodowania oraz rosz-
czenie o wykupienie nieruchomosci lub jej czesSci dotyczy sytuacji zwigzanych
z ograniczeniem zakresu prawa wtasnosci. Po pierwsze, mechanizm ten opie-
ra sie na petnym zastosowaniu. Wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nieru-
chomosci nabywa te roszczenie w kazdym przypadku, gdy jego zakres i przed-
miot jego prawa wtasnosci ulegnie ograniczeniu®*’. Po drugie, mechanizm ten
ma cywilnoprawny charakter®*'. Po trzecie, celem tego mechanizmu jest za-

349 W Swietle art. 36 ust. 1 u.p.z.p. roszczenie o odszkodowanie oraz roszczenie o wykupie-
nie nieruchomosci moga powstac jedynie, gdy rada gminy uchwala lub zmienia plan miejscowy.
Zgodnie z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. obowiazek wniesienia optaty planistycznej moze powstac, gdy
rada gminy uchwala lub zmienia plan miejscowy.

350 W $wietle art. 36 ust. 1 u.p.z.p. roszczenie odszkodowawcze oraz roszczenie o wykupie-
nie nieruchomosci powstaje, gdy skutkiem uchwalenia lub zmiany planu miejscowego jest unie-
mozliwienie lub istotne ograniczenie korzystania z nieruchomosci lub jej w cze$ci w dotychcza-
sowy sposob lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem.

351 Mechanizm obejmujgcy roszczenie odszkodowawcze oraz roszczenie o wykupienie nie-
ruchomos$ci ma cywilnoprawny charakter, na co wskazuje wtasciwos¢ sadu powszechnego do
rozstrzygania sporow dotyczacych tych roszczen (art. 37 ust. 10 w zw. z art. 36 ust. 1-3 w.p.z.p.).
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pewnienie ochrony istoty prawa witasno$ci, poprzez zrekompensowanie ogra-
niczenia tego prawa3°2,

Mechanizm obejmujacy obowigzek wniesienia optaty planistycznej doty-
czy sytuacji zwigzanych z poszerzeniem zakresu prawa wtasnosci. Po pierwsze,
mechanizm ten ma jedynie czeSciowe zastosowanie, ograniczone do sytuacji
zbycia prawa do nieruchomosci®*3. Po drugie, mechanizm ten ma publiczno-
prawny charakter3**. Po trzecie, celem tego mechanizmu jest zapewnienie par-
tycypacji finansowej wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci
w kosztach przyjecia planu miejscowego oraz kosztach realizacji inwestycji pu-
blicznych okres$lonych w tym planie3>®.

Zaznaczenia wymaga, ze oba te mechanizmy majg wertykalny charakter,
poniewaz opierajg sie na swoistej relacji organéw gminy z wtascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci®*®. Nalezy wyrdznic trzy podstawy

Szerzej problematyka cywilnoprawnego charakteru tego mechanizmu zostanie przedstawiona
w dalszej czesci tego opracowania.

352 Zob. P. Popardowski, Odpowiedzialnos¢ gminy w zwigzku ze zmiang lub uchwaleniem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na tle orzecznictwa Sqdu NajwyZszego,
,Studia Iuridica Agraria” 2012, t. X, s. 213.

353 W $wietle art. 36 ust. 4 zd. 1 u.p.z.p. obowigzek wniesienia optaty planistycznej powstaje,
jezeli whasciciel lub uzytkownik wieczysty dokona zbycia tej nieruchomosci. Szerzej problematy-
ka zbycia nieruchomosci, jako przestanki powstania obowigzku wniesienia optaty planistycznej,
zostanie przedstawiona w dalszej cze$ci tego opracowania.

354 Mechanizm obowigzku wniesienia optaty planistycznej ma charakter publicznoprawny,
poniewaz optata ta stanowi $wiadczenie publicznoprawne. Problematyke optaty planistycznej
jako $wiadczenia publicznoprawnego analizuja m.in. P. Smolen, Kontrowersje dotyczqgce charak-
teru prawnego renty planistycznej, [w:] K. Swiech, A. Zalcewicz (red.), Ogdlnopolska Konferencja
Naukowa. Sanacja finanséw publicznych w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005,
s. 561; A. Lorek, Optata adiacencka..., s. 113-114; A. Cisek, ]. Kremis, Renta planistyczna, [w:]
W. Miemiec (red.), Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Unimex, Wroctaw
2006, s. 460.

355 W literaturze podkre$la sie, ze obowigzek wniesienia optaty planistycznej ma na celu
zapewnienie partycypacji finansowej wtasciciela lub uzytkownika wieczystego w kosztach
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Zob. K. Matysa-Suliniska, Zbycie nieruchomosci jako
przestanka ustalenia optaty planistycznej, FK 2014, nr 6, s. 38; D. Res$ko, T. Wotowiec, Plan zago-
spodarowania przestrzennego..., s. 49; A. Lorek, Optata adiacencka..., s. 110.

356 Zaznaczenia wymaga, ze konsekwencje finansowe uchwalenia lub zmiany planu miej-
scowego odnoszg sie m.in. do gminy. Zgodnie z art. 21 ust. 1 u.p.z.p. koszty sporzadzenia planu
miejscowego obciazaja z zasady budzet gminy. Szerzej problematyke kosztéw gminy zwigzanych
z jej zwiekszonymi obcigZeniami finansowymi przedstawia K. Wéjtowicz, Prognozowanie skut-
kéw finansowych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego a problem zapewnienia
stabilnosci fiskalnej gmin w Polsce, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”
2016, nr 432, s. 206. W Swietle art. 36 ust. 4 u.p.z.p. optata planistyczna jest dochodem wta-
snym gminy. Szerzej problematyke korzysci gminy zwigzanych z podwyzszeniem jej przychodéw
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ich wertykalnego charakteru. Po pierwsze, relacja ta jest ksztaltowana w ob-
rebie wladztwa planistycznego gminy**’. Jej organy podejmuja jednostronne
rozstrzygniecie, ktérego przedmiotem jest okreslenie przeznaczenia i sposobu
zagospodarowania terenu, na ktérego obszarze jest potozna okreslona nieru-
chomo$¢, a jego skutkiem jest zmiana zakresu i przedmiotu prawa wtasnosci.
Po drugie, plan miejscowy stanowi $rodek prawny stuzacy realizacji interesu
publicznego, po jego wywazeniu z interesami prawnym jednostek, gdy intere-
sy te sa sprzeczne. Nalezy podkresli¢, Ze wywazenie nie ma miejsca w sytuacji
spojnosci tych intereséw. Spojnos¢ ta ma z zasady akcesoryjny charakter, po-
niewaz nie ma ogélnych podstaw prawnych w sposéb catosciowy regulujgcych
wspotprace inwestora z gming w toku procedury przyjmowania planu miejsco-
wego?>8, Wspoélpraca ta mozliwa jest w oparciu o szczeg6lng podstawe prawng,
w tym w przypadku procedury planistycznej zmierzajgcej do uchwalenia zinte-
growanego planu inwestycyjnego bedacego szczeg6lng forma planu miejscowe-
g0, Skutkiem wertykalnego charakteru tych mechanizmdw jest ograniczenie
podmiotowe relacji prawnej zwigzanej ze zmiang zakresu i przedmiotu prawa
wtasnos$ci do gminy i wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci.
Podmioty te s3g jedynymi stronami tej relacji, cho¢by uchwalenie lub zmiana
planu miejscowego wplywaty takze na sytuacje prawng innych podmiotow ze
wzgledu na sp6jnos¢ ich intereséw indywidualnych z interesem publicznym?3¢°.
Ograniczony katalog stron tej relacji nie oznacza, Ze podmiotami, ktére beda
ponosity koszty realizacji roszczen wtasciciela lub uzytkownika wieczystego

przedstawiaja: K. Wéjtowicz, Prognozowanie skutkéw finansowych..., s. 206; S. Zrébek, M. Krajew-
ska, Identyfikacja obszaréw ryzyka..., s. 507-508.

357 Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.p.z.p. ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na tere-
nie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, nalezy do
zadan wilasnych gminy. A. Lorek, Optata adiacencka..., s. 110-111. Jak zauwazyt WSA w Kielcach
w wyroku z dnia 30 listopada 2015 r,, wtadztwo planistyczne obejmuje m.in. mozliwo$¢ ingerencji
w zakres prawa wtasnosci. Wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 listopada 2015 r, II SA/Ke 845/15,
CBOSA.

358 Szerzej problematyke braku wystarczajgcych podstaw wspoétpracy inwestora i gminy
przy stanowieniu aktdw planowania przestrzennego przedstawia M. Btazewski, Wspdtpraca gmi-
ny z inwestorem w sferze planowania przestrzennego, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2022, t. XXXII,
nr 3, s. 30.

359 Problematyka wspdtpracy inwestora z organami gminy w toku procedury planistycznej
zmierzajacej do uchwalenia zintegrowanego planu inwestycyjnego zostata przedstawiona w roz-
dziale dotyczacym zagadnien podstawowych.

360 Jak zauwaza E. Czekiel-Switalska, gmina odpowiada za zobowiazania bedace konse-
kwencja uchwalenia planu miejscowego. E. Czekiel-Switalska, Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego a skutki ekonomiczne jego uchwalenia, ,Przestrzen i Forma” 2005, t. 1, s. 88.
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wobec gminy w zwigzku z ograniczeniem zakresu prawa wtasnosci, bedg tak-
ze inne podmioty publiczne lub inwestor. Podmioty te majg bowiem nastepczy
obowigzek wyréwnania gminie tych kosztow?¢?.

Mechanizmy wywazenia skutkow zmiany zakresu i przedmiotu prawa
wlasnosci opierajg sie na modelu rozliczen pienieznych, ze wzgledu na struk-
ture gospodarki rynkowej, ktéra bazuje na pienigdzu jako mierniku warto-
$ci®2, Model ten obejmuje wyznaczenie wysoko$ci zmiany rynkowej wartosSci
nieruchomosci za pomocg wskazania okreslonej kwoty pienieznej. Zmiana tej
wartosci obliczana jest poprzez poréwnanie wysokos$ci wartosci nieruchomo-
$ci przed wejsciem w Zzycie planu miejscowego oraz wysokos¢ jej wartosSci po
wejsciu w zycie planu miejscowego?®.

Prawodawca przyjmuje ten model zar6wno w przypadku roszczen o za-
ptate odszkodowania lub wykupienia nieruchomosci, jak i w przypadku obo-

364

wigzku wniesienia optaty planistycznej Model ten umozliwia bowiem

spetnienie celow obu tych mechanizmdw, czyli odpowiedniego zapewnienia

361 W Swietle art. 44 ust. 3 w zw. z art. 36 u.p.z.p. umowa, ktdrej stronami sa samorzad wo-
jewodztwa oraz gmina, okresla zwrot wydatkdw na odszkodowania stanowigce rekompensate za
uniemozliwienie lub istotne ograniczenie dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomo-
$ci w wyniku uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, ktére byto nastepstwem wprowadze-
nia ustalen planu zagospodarowania przestrzennego wojewo6dztwa do planu miejscowego. Zob.
K.J. Pidrecki, Jak sfinansowa¢ plan miejscowy? Prawne uwarunkowania kosztoéw realizacji polityki
przestrzennej gminy, ST 2012, nr 1-2, s. 119-120. Zgodnie z art. 37ed ust. 2 pkt 3 w zw. z art. 36
ust. 11 3 u.p.z.p. w umowie urbanistycznej, ktéra jest zawierana pomiedzy gming a inwestorem
w toku procedury planistycznej zmierzajacej do uchwalenia zintegrowanego planu inwestycyj-
nego, stanowigcego swoisty rodzaj planu miejscowego, inwestor moze zobowigzac sie na rzecz
gminy m.in. do pokrycia catosci lub czesci kosztow realizacji roszczen wtascicieli i uzytkownikow
wieczystych majacych na celu zrekompensowanie uniemozliwienia lub istotnego ograniczenia
dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci.

362 Szerzej problematyke pienigdza jako miernika wartosci przedstawiaja: W. Kariozen,
Analiza ewolucji pojecia wartosci, ,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowos$ci” 2011, t. 63 (119),s.112-
113; K. Oplustil, M. Porzycki, Pieniqdz, [w:] T. Whudyka, M. Smaga (red.), Instytucje gospodarki
rynkowej, Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 215.

363 Zob. G. Dudar, Optata planistyczna..., s. 14; K. Pilarz, Aspekty cywilnoprawne..., s. 398.

36+ W literaturze podkresla sig, ze skutkiem planu miejscowego moze by¢ spadek lub wzrost
wartosci nieruchomosci. Zob. P. Popardowski, Odpowiedzialnos¢ gminy..., s. 213; K. Matysa-Su-
linska, Termin podjecia postepowania w sprawie ustalenia optaty planistycznej jako przestanka
ustalenia tej optaty, FK 2015, nr 6, s. 26. Na wade tego mechanizmu wskazuje T. Sobel, ktére-
go zdaniem skutkiem uchwalenia lub zmiany planu miejscowego moze by¢ obnizenie wartosci
nieruchomosci, pomimo faktu, Ze plan miejscowy nie spowoduje ograniczenia zakresu prawa do
korzystania z tej nieruchomosci. T. Sobel, Roszczenie wtasciciela i uzytkownika wieczystego nie-
ruchomosci w zwiqzku z wejsciem w Zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(cz. I1), ,Radca Prawny” 2010, nr 4, s. 47.
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rekompensaty za ograniczenie tego zakresu, a takze partycypacje w kosztach
planowania przestrzennego w przypadku poszerzenia tego zakresu.

Podkreslenia wymaga, Zze model ten nie jest narzedziem w sposéb petny
odzwierciedlajacym zmiane zakresu prawa wtasnosci. Poszerzenie lub ograni-
czenie zakresu tego prawa moze nie przektadac sie na zmiane warto$ci nieru-
chomosci ze wzgledu na rownolegte zaistnienie innych ekonomicznych deter-
minantow, takich jak brak zainteresowania okreslonym sposobem korzystania
z tej nieruchomosci albo zachowanie sposobu korzystania z nieruchomosci
odpowiadajacego dawnemu, jak i nowemu jej przeznaczeniu*®>. Pomiedzy
zmiang zakresu prawa wtasno$ci a zmiang wartos$ci nieruchomosci ma zatem
miejsce zalezno$¢ korelacyjna, a nie zaleznos¢ funkcyjna. W przypadku zalez-
nos$ci korelacyjnej danej warto$ci zmiennej niezaleznej odpowiada przecietna
warto$¢ zmiennej zaleznej, a w wypadku zalezno$ci funkcyjnej danej warto-
$ci zmiennej niezaleznej odpowiada jedna i tylko jedna warto$¢ zmienna3°e.
Model ten umozliwia jedynie przyblizone odzwierciedlenie zmiany zakresu
tego prawa. Jest on jednak modelem uzytecznym w przypadku uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego, poniewaz jest on oparty na zobiektywizowanych
podstawach, jak rowniez umozliwia relatywnie tatwe ustalenie odszkodowa-
nia oraz optaty planistyczne;j.

1. SKUTEK PRAWNY UCHWALENIA LUB ZMIANY PLANU
MIEJSCOWEGO W POSTACI OGRANICZENIA ZAKRESU
PRAWA WELASNOSCI

Skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego jest ogra-
niczenie prawa wtasnosci nieruchomosci, gdy plan miejscowy realizuje interes
publiczny w sytuacji konfliktu z interesem prawnym jednostki. Rada gminy,
przyjmujac plan miejscowy, rozwiazuje ten konflikt, wywazajac te interesy. Gdy

365 Podkreslenia wymaga potencjalno$¢ istnienia zjawiska nieodzwierciedlenia ogranicze-
nia prawa wiasnosci nieruchomosci w poziomie spadku jej warto$ci. Jak stusznie zauwazyt G. Su-
linski, warto$¢ nieruchomosci determinowana jest czynnikami faktycznymi (jej powierzchnia lub
potozeniem), a takze czynnikami prawnymi (w tym oznaczenie jej przeznaczenia w planie miej-
scowym). G. Sulinski, Zbycie nieruchomosci w wykonaniu przedwstepnej umowy sprzedazy a usta-
lenie optaty planistycznej, FK 2018, nr 10, s. 40.

366 Szerzej problematyke réznic pomiedzy zalezno$cig korelacyjna a zaleznos$cia funkcyjna
przedstawia B. Lapkowska-Baster, Miary wspétzaleznosci i dynamiki zjawisk w statystyce opiso-
wej. Przyktady i zadania, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakéw 2009, s. 9-10.
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efektem ich wywazenia jest przyznanie nastepczego prymatu interesu publicz-
nego, ma miejsce ograniczenie prawa wilasno$ci. Przedmiotem tego ogranicze-
nia s3 dwa elementy prawa wtasnosci nieruchomosci: prawo do korzystania
oraz prawa do rozporzadzania3®’.

W celu zapewnienia wtascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu
ochrony istoty jego prawa prawodawca ustanowil mechanizm rozliczen
w postaci roszczenia o odszkodowanie3®® oraz roszczenia o wyKkupienie nie-
ruchomosci lub jej cze$ci*®. Powstanie tych roszczen stanowi zatem posred-
ni skutek prawny uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Mechanizm
ten stuzy zrekompensowaniu temu podmiotowi ograniczen prawa wtasno-
$ci?’?. Podmiot ten moze kierowac te roszczenia do gminy. Mechanizm ten
obejmuje sytuacje, gdy wtasciciel lub uzytkownik wieczysty zar6wno za-
chowuje prawo do nieruchomosci, jak i gdy zbywa to prawo. Nalezy zazna-
czy¢ cywilnoprawny charakter tego mechanizmu. Po pierwsze, roszczenie
wtasciciela lub uzytkownika wieczystego wzgledem gminy ma charakter cy-
wilnoprawny?*”!. Po drugie, spory pomiedzy tymi podmiotami rozstrzygajg
sady powszechne?®’2,

367 Problematyka ograniczenia prawa do korzystania z nieruchomosci oraz prawa do rozpo-
rzadzania nieruchomoscig zostata przedstawiona w kolejnym rozdziale, ktéry dotyczy zagadnie-
nia skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wzgledem wolnosci jednostki
w procesie inwestycyjno-budowlanym.

368 Art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

369 Art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.

370 Zob. P. Popardowski, Odpowiedzialnos¢ gminy..., s. 213. Zob. tez: wyrok NSA z dnia 9
grudnia 2009 r,, II OSK 1362/09, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 lutego 2013 r,, Il SA/
Po 810/12, CBOSA; wyrok WSA w Kielcach z dnia 28 grudnia 2012 r,, II SA/Ke 806/12, CBOSA;
wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 listopada 2015 r., Il SA/Ke 844/15, CBOSA; wyrok WSA w Kiel-
cach z dnia 29 czerwca 2015 r,, Il SA/Ke 405/15, CBOSA; wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 listo-
pada 2012, I1 SA/Ke 588/12, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 wrze$nia 2014 r,, I SA/
Kr 891/14, CBOSA.

371 Zob. 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja doptat jako forma pozapodatkowych
danin publicznych, Wydawnictwo SPES, Krakéw 2006, s. 384; P. Popardowski, Odpowiedzialnos¢
gminy..., s. 217; M. Bator, Roszczenia odszkodowawcze w zwiqzku z uchwaleniem lub zmianq miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, NZS 2017, nr 6, s. 69; H. Nowak, Glosa do wy-
roku Sqdu Najwyzszego z 13 czerwca 2013 r,, IV CSK 680/2012, PPP 2014, nr 9, s. 109; T. Felski,
Glosa do wyroku Sqdu Apelacyjnego w Gdarisku z 2 stycznia 2018 .,V ACA577/16, ,Palestra” 2018,
nr9,s.107. Zob. tez. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2015 ., IV SA/Wa 1280/15, CBOSA.

372 W $wietle art. 37 ust. 10 w zw. z art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p. spory pomiedzy wiascicielem
lub uzytkownikiem wieczystym a gming, ktérych przedmiotem jest realizacja roszczenia o od-
szkodowanie za poniesiona szkode lub roszczenia o wykupienie nieruchomosci lub jej czesci,
rozstrzygaja sady powszechne. Zob. T. Felski, Glosa do wyroku..., s. 107.
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Nalezy zaznaczy¢, Ze stosowanie mechanizmu rozliczen, obejmujacego te
roszczenia, ktérego powstanie stanowi posredni skutek prawny uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego, ma miejsce, gdy spetniona zostanie jedna przestan-
ka. Jest nig bezposredni skutek prawny uchwalenia lub zmiany planu miejsco-
wego w postaci niemozliwos$ci lub istotnego ograniczenia korzystania z nieru-
chomosci lub jej czesci®”.

Prawodawca, zwigzujac ograniczenie prawa wtasnosci przez plan miej-
scowy z mechanizmem rozliczen, wypetnia wymog konstytucyjny zaptaty od-
szkodowania za wywtaszczenie prawa wtasnosci®’*. Rada gminy, przyjmujac
plan miejscowy, dokonuje bowiem wywtaszczenia faktycznego tego prawa
w postaci ograniczenia jego zakresu®’>.

Mechanizm rozliczen, w postaci roszczen wtasciciela lub uzytkownika
wieczystego wobec gminy, jest zatem Scisle zalezny od skutku bezposrednie-
go planu miejscowego w postaci ograniczenia prawa wtasnosci. Po pierwsze,
podstawg tego mechanizmu jest m.in. ograniczenie prawa do korzystania
z nieruchomosci, ktére stanowi element prawa wtasnosci®’®. Po drugie, celem
przepiséw prawnych regulujgcych ten mechanizm jest ochrona wtascicieli
i uzytkownikéw wieczystych, ktérzy utracili mozliwos$¢ korzystania ze swojej
nieruchomosci w sposéb wczes$niej dozwolony lub mozliwo$¢ ta zostata istot-
nie ograniczona3®”’.

Podkreslenia wymaga, ze roszczenia wtasciciela lub uzytkownika wie-
czystego wobec gminy sg zwigzane jedynie z ograniczeniem prawa witasnosci
wzgledem jego zakresu obowigzujgcego w dniu wej$cia w zycie planu miej-

373 Art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

374 Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wywtaszczenie prawa wtasnosci jest dopuszczal-
ne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

375 W $wietle wyroku SN z dnia 11 maja 2018 r. faktyczne wywtaszczenie oznacza m.in.
niemozno$¢ lub ograniczenie korzystania z nieruchomosci lub jej czesci na skutek uchwalenia
planu miejscowego. Wyrok SN z dnia 11 maja 2018 r,, I CSK 461/17, LEX nr 2486819. Jak za-
uwaza B. Dolnicki, plan miejscowy moze doprowadzi¢ do sytuacji wywtaszczenia faktycznego,
czyli pozbawienia wtasciciela peinej mozliwosci korzystania z jego prawa wtasnosci w sposéb
ekonomicznie uzasadniony. B. Dolnicki, Prawo zabudowy a planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne, ,Studia luridica Agraria” 2017, t. XV, s. 15. Zob. tez P. Niewegtowski, Podstawy i konse-
kwencje wywtaszczenia nieruchomosci, ,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2021, vol. 19,
nr 1, s. 81; J. Jerzmanski, Faktyczne wywtaszczenie poprzez plan zagospodarowania przestrzenne-
go, ,Przeglad Komunalny” 2009, nr 5, s. 38.

376 Art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

377 P, Popardowski, Odpowiedzialnos¢ gminy..., s. 222; M. Bator, Roszczenia odszkodowaw-
cze..., s. 58.
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scowego. Zakres prawa wilasnosci ma ograniczony charakter®’. W okresie
poprzedzajacym wejscie planu miejscowego jego zakres takze byt ograniczo-
ny przepisami prawa wyrazonymi w regulacjach ustawowych lub innych aktach
prawa miejscowego. Skutek prawny planu miejscowego odnosi sie zatem jedy-
nie do dalszego ograniczenia prawa wtasnosci.

Mechanizm rozliczenia pienieznego, obejmujacy te dwa roszczenia, stuzy
zrekompensowaniu wtascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu poniesio-
nej szkody na skutek ograniczenia prawa wtasnos$ci przez plan miejscowy?®”°.
Nalezy zaznaczy¢, ze rewersem tych dwoch roszczen jest dtug gminy, ktéry
polega na powinnosci spetnienia jednego z dwdch $wiadczen: w postaci zapta-
ty odszkodowania albo wykupienia nieruchomosci lub jej czesci®*®. Ze wzgle-
du na mozliwo$¢ wykonywania zobowigzania przez gmine poprzez speinie-
nie jednego z tych dwoch $wiadczen jest ono zobowigzaniem przemiennym.
Zaznaczenia wymaga, ze przepisy u.p.z.p. zawieraja szczegdlne regulacje, na
ktérych podstawie wybor Swiadczenia nalezy do wierzyciela, ktorym jest wta-
Sciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci®®!. W nauce prawa podkresla

378 W $wietle art. 140 k.c. podmiot prawa witasnos$ci moze korzysta¢ ze swojego prawa
w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spotecznego, z wytaczeniem innych
0s0b, a takze zgodnie z jego spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem. Nalezy zaznaczy¢, ze pra-
wo wtasnosci, jako jeden z rodzajéw praw rzeczowych, ma bezwzgledny charakter, co oznacza, ze
wywiera ono skutki erga omnes, czyli wobec wszystkich oséb. Zob. E. Gniewek, Prawo rzeczowe,
C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 12. Problematyka ograniczenia zakresu prawa wtasnosci w zwiaz-
ku z zagospodarowaniem przestrzennym jest analizowana takZze w orzecznictwie sagdowo-ad-
ministracyjnym. Zob. wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2014 r,, I1 OSK 2636/12, CBOSA; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 11 wrze$nia 2013 r,, I SA/Gd 317/13, CBOSA.

379 Jak podkresla P. Machnikowski, termin ,roszczenie” obejmuje m.in. sytuacje, w ktérych
obowiazek adresata normy pozostaje jeszcze nieskonkretyzowany. P. Machnikowski, Struktura
zobowigzania, [w:] K. Osajda (red.), Prawo zobowiqgzarn - czes¢ ogdlna. Tom 5,2020, Legalis, s. 152.
Odmienne stanowisko przedstawiajgq Z. Radwanski oraz A. Olejniczak, ktérych zdaniem wierzy-
telno$¢ przyjmuje postac roszczenia, gdy jest ono $cisle oznaczone. Z. Radwanski, A. Olejniczak,
Zobowiqzania - cze$¢ ogdlna, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 14.

380 7. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania..., s. 20.

381 W Swietle art. 365 § 1 k.c. zobowigzanie przemienne ma miejsce, gdy dtuznik wykonuje
zobowiazanie poprzez spetnienie jednego z kilku swiadczen. Zgodnie z tym przepisem zasada
jest, ze wyboru Swiadczenia dokonuje dtuznik, a wyjatki mogg by¢ ustanowione w drodze usta-
wy. Wyjatek ten zostat ustanowiony m.in. w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. W Swietle tego przepisu wie-
rzyciel, ktérym jest wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci, moze zada¢ od gminy
odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkode albo wykupienia nieruchomosci lub jej czesci.
Zgodnie z wyktadnia celowo$ciowa tego przepisu wtasciciel lub uzytkownik wieczysty, wnoszac
do gminy swoje zadanie, dokonuje jednoczesnego wyboru $wiadczenia. Jak zauwazaja T. Dybow-
ski oraz A. Pyrzynska, poczatkowo w zobowigzaniu przemiennym brakuje $cistego oznaczenia
Swiadczenia, poniewaz tres¢ wierzytelnosci i dtugu jest okres$lona jedynie ramowo. T. Dybowski,
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sie, ze przedmiotem tych rozliczen moze by¢ jedynie rzeczywista szkoda. Na-
lezy podkresli¢, ze rzeczywista szkoda oznacza jedynie poniesione straty3®2,
Rzeczywista szkoda nie obejmuje zatem utraconych korzysci®®3. Rzeczywista
szkoda jest réwna obiektywnemu spadkowi warto$ci nieruchomosci, ktéry
wynika z ograniczenia zakresu prawa wtasnos$ci®®*. Podstawa okreslenia tej
szkody jest poroéwnanie pierwotnej wartosci nieruchomosci z jej nastepcza
wartoscig po wejsciu w zycie planu miejscowego lub jego zmiany. W przepi-
sach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wyrdézniono
trzy sposoby okreslenia pierwotnej wartos$ci nieruchomosci. Pierwszy dotyczy
sytuacji, gdy plan miejscowy zastepuje inny plan miejscowy. Przeznaczenie tej
nieruchomosci we wcze$niej obowigzujacym planie stanowi podstawe okre-
Slania pierwotnej wartosci nieruchomosci*®. Drugi sposéb ma miejsce, gdy
plan miejscowy dotyczy obszaru, na ktérym nie obowiazuje inny plan miej-

A. Pyrzynska, Swiadczenie, [w:] K. Osajda (red.), Prawo zobowigzari - czes¢ ogélna. System Prawa
Prywatnego, Tom 5, C.H. Beck, Warszawa 2020, s. 340. Jak podkresla E. Serafin, wyboru formy re-
kompensaty moze dokona¢ podmiot do niej uprawniony, czyli wtasciciel lub uzytkownik wieczy-
sty nieruchomosci. E. Serafin, Skutki prawne uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G (Ius)” 2018, vol. 65,
no. 2, s. 227.

382 7. Kostka, ]. Hyla, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: komentarz,
przepisy wykonawcze, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2004, s. 69; Z. Niewia-
domski, Planowanie przestrzenne..., s. 124; K. Swiderski, Odpowiedzialno$¢ gminy z tytutu szkéd
spowodowanych ksztattowaniem tadu przestrzennego, ST 2006, nr 9, s. 27; P. Kwas$niak, Plan miej-
scowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 228; P. Popar-
dowski, Odpowiedzialnos¢é gminy..., s. 220; H. Nowak, Glosa do wyroku..., s. 110. Poglad ten byt pre-
zentowany takze w oparciu o ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 1994 r. Nr 89, poz. 415), ktéra w analizowanym zakresie zawierata tozsame regulacje
prawne. T. Kasinski, Dochodzenie roszczer..., s. 403.

383 W $wietle art. 361 k.c. naprawienie szkody, w ramach realizacji $wiadczenia odszkodo-
wawczego, obejmuje straty, ktére poszkodowany ponidst, oraz korzysci, ktére mégtby osiagna¢,
gdyby mu szkody nie wyrzadzono. Na podstawie tego przepisu nauka prawa wskazata, ze dwa
rodzaje szkody majatkowej, w postaci straty oraz utraconych korzysci, majg roztaczny charakter.
Zob. Z. Radwaniski, A. Olejniczak, Zobowiqgzania..., s. 92. W nauce prawa cywilnego wskazuje sie,
ze szkoda rzeczywista jest tozsama ze stratg. K. Czub, Komentarz do art. 361, [w:] M. Balwicka-
-Szczyrba, A. Sylwestrzak (red.), Kodeks cywilny..., teza 17. Zob. tez G. Karaszewski, Komentarz
do art. 361, [w:] ]. Ciszewski, P. Nazaruk (red.), Kodeks cywilny..., teza 8; B. Fuchs, Komentarz do
art. 361, [w:] M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom IIl. Zobowigzania. Czes¢
ogdlna (art. 353-534), Warszawa 2018, LEX/el,, teza 3; A. Olejniczak, Komentarz do art. 361, [w:]
A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom IIl. Zobowigzania - czes¢ ogdlna, wyd. 11, War-
szawa 2014, LEX/el., teza 12.

384 P Popardowski, Odpowiedzialnos¢ gminy..., s. 219; M. Bator, Roszczenia odszkodowaw-
cze..., s. 64-65. Zob. wyrok SN z dnia 17 grudnia 2008 r., I CSK 191/08, LEX nr 484726.

35 Art. 37 ust. 11 pkt 2 u.p.z.p.
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scowy. Podstawg okreslenia pierwotnej warto$ci nieruchomosci jest woéwczas
faktyczny sposob jej uzytkowania przed wejsciem w zycie planu miejscowe-
g0%°. Trzeci sposob odnosi sie do sytuacji, gdy warto$¢ nieruchomosci okre-
$lona przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu ustalonego w szczegétowym
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym przed
dniem 1 stycznia 1995 r. jest wieksza niz wartos¢ nieruchomosci okreslona
przy uwzglednieniu faktycznego sposobu jej uzytkowania po utracie mocy tego
planu. W tej sytuacji wzrost wartosci nieruchomosci stanowi réznice miedzy
wartoscig nieruchomosci okre$long przy uwzglednieniu przeznaczenia tere-
nu ustalonego w szczegétowym miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego uchwalonym a jej warto$cig okre$long przy uwzglednieniu przezna-
czenia terenu ustalonego w planie miejscowym3®’.

Podmiotem, ktéry nabywa roszczenie o odszkodowanie za poniesiong
szkode lub roszczenie o wykupienie nieruchomosci lub jej czesci, jest wiasciciel
lub uzytkownik wieczysty posiadajacy prawo do tej nieruchomosci w dniu wej-
Scia w zycie planu miejscowego3®. Podmiot ten nabywa te roszczenia zaréwno
w sytuacji, gdy jego nieruchomos¢ jest potozona w obszarze obowigzywania
planu miejscowego, jak i wtedy, gdy obszar ten graniczy z jego nieruchomoscig,
lecz plan miejscowy wptywa negatywnie na mozliwy sposoéb jej wykorzysta-
nia®*¥’, Zaznaczenia wymaga, ze w sytuacji, gdy po wej$ciu w zycie planu miej-
scowego podmiot ten utraci status wtasciciela lub uzytkownika wieczystego,
na skutek zbycia tego prawa, zobowigzanie przemienne z mocy prawa ulega
modyfikacji w zobowiazanie obejmujace jedynie roszczenie o realizacje $wiad-

386 Art.37 ust. 11 pkt 1 oraz art. 37 ust. 1 zd. 2 u.p.z.p. Szerzej problematyke okreslenia pier-
wotnej warto$ci nieruchomosci przedstawiaja: G. Dudar, Optata planistyczna..., s. 19; 1. Pietrzak-
-Abucewicz, Optata planistyczna. Opinie, uwagi i propozycje do projektu Kodeksu Urbanistyczno-
-Budowlanego, PPLiFS 2014, nr 4, s. 21; M. Bator, Warunki ustalenia renty planistycznej, NZS 2016,
nr 2,s.95.

387 Art. 87 ust. 3b u.p.z.p.

388 P Popardowski, Odpowiedzialnos¢ gminy..., s. 220. Jak podkresla SN w wyroku z dnia 23
kwietnia 2009 r, roszczenia, ktorych podstawg jest art. 36 ust. 1 oraz ust. 2 u.p.z.p., przystugu-
ja wiascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu legitymujgcemu sie takim prawem w dacie
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Wyrok SN z dnia 23 kwietnia 2009 r., IV CSK 508/08,
LEX nr 520034.

389 7ob. K. Swiderski, Odpowiedzialnos¢ gminy..., s. 25; P. Popardowski, Odpowiedzialnosé
gminy...,s. 221. W literaturze podkre$la sie, Ze postanowienia uchwalonego lub zmienionego pla-
nu miejscowego moga wptywac na zakres prawa wtasnosci nieruchomosci, ktére znajduja sie
w obszarze obowigzywania planu miejscowego, lub w sasiedztwie tego obszaru. Zob. Z. Niewia-
domski, Planowanie przestrzenne..., s. 123. Zob. tez wyrok NSA z dnia 17 listopada 2016 r, II OSK
333/15, CBOSA.
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czenia odszkodowawczego. Zmodyfikowany dtug gminy polega woéwczas na po-
winnosci spetnienia jedynie jednego $wiadczenia odszkodowawczego. Z mocy
prawa, na skutek zbycia prawa wtasnosci lub uzytkowania wieczystego, zobo-
wigzanie przestaje mie¢ wowczas status zobowigzania przemiennego3®°. Pod-
miot ten nie moze realizowa¢ drugiego roszczenia o wykonanie $wiadczenia
w postaci wykupienia nieruchomosci lub jej czesci, poniewaz utracit wczesniej
status jej wtasciciela lub uzytkownika wieczystego. Zobowigzanie gminy, ktore
jest zwiagzane z roszczeniem odszkodowawczym, przestaje mie¢ wéwczas sta-
tus zobowigzania przemiennego3°!. W literaturze podkresla sie, Ze roszczenie
odszkodowawcze przystuguje wowczas jedynie podmiotowi, ktory zbyt odptat-
nie swoje prawo?®"2.

Nalezy zaznaczy¢ ztozony charakter mechanizmu rozliczen zwigzanych
z ograniczeniem zakresu prawa wlasnos$ci. Mechanizm ten obejmuje bowiem
dwa rodzaje roszczen wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci
wzgledem gminy?®?, jakimi s3: roszczenie o zaptate odszkodowania za poniesio-
ng szkode3** oraz roszczenie wykupienia nieruchomosci lub jej czesci®*®. Pod-

390 W $wietle art. 36 ust. 3 u.p.z.p wiasciciel albo uzytkownik wieczysty, ktéry zbyt nieru-
chomo$¢ i nie zrealizowat dotychczas roszczenia odszkodowawczego wzgledem gminy, moze za-
da¢ od gminy odszkodowania rdwnego obnizeniu warto$ci nieruchomosci, jezeli obnizenie tej
wartos$ci miato miejsce na skutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego.

391 W $wietle art. 365 § 1 k.c. zobowigzanie przemienne ma miejsce, gdy dtuznik moze wy-
konac to zobowigzanie poprzez spetnienie jednego z kilku $wiadczen.

392 W mysl art. 37 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 36 ust. 3 u.p.z.p., wysoko$¢ odszkodowania z tytutu
obnizenia warto$ci nieruchomosci, ktéra nastepnie zostata zbyta, jest ustalona na dzien sprze-
dazy. W $wietle wyktadni jezykowej tych przepiséw zbyciem prawa witasnosci lub prawa uzyt-
kowania wieczystego, jest sprzedaz tego prawa. W literaturze, opierajgcej sie na tej wyktadni,
podkresla sie, ze zbycie tych praw moze nastgpi¢ jedynie odptatnie. Zob. P. Popardowski, Odpo-
wiedzialno$¢ gminy..., s. 222-223. Jak podkresla K. Swiderski, nauka prawa nie przyjeta jednoli-
tego pogladu co do zakresu pojecia ,zbycie” nieruchomos$ci w rozumieniu tych przepiséw. Zob.
K. Swiderski, Odpowiedzialnos¢ gminy..., s. 25-26. Zob. tez wyrok SN z dnia 11 marca 2011 r,
I1 CSK 321/10, LEX nr 846556. Ze wzgledu na rozbieznosci terminologiczne nalezy postulowa¢
zmiane aktualnie obowigzujacych przepiséw u.p.z.p., poprzez wyrazne wskazanie, ze byty wtasci-
ciel lub uzytkownik wieczysty posiada roszczenie odszkodowawcze jedynie w przypadku odptat-
nego zbycia swojego prawa do nieruchomosci.

398 (Czes$¢ przedstawicieli nauki prawa uznaje, Ze termin ,roszczenie” obejmuje m.in. sytu-
acje, gdy obowigzek adresata normy pozostaje jeszcze nieskonkretyzowany. P. Machnikowski,
Struktura zobowiqzania..., Legalis, p. 152. Mozliwie jest zatem, aby w przypadku zobowigzania
przemiennego, ktére obejmuje nieskonkretyzowane $wiadczenia, jak to ma miejsce w omawia-
nej sytuacji, tres¢ zobowigzania obejmowata dwa roszczenia, z ktérych jedynie jedno roszczenie
mozliwe jest do realizacji.

394 Art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

395 Art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.
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miot ten nabywa te roszczenia ex lege, z chwilg wejscia w zycie planu miejsco-
wego lub zmiany tego planu®®. Roszczenia te majg cywilnoprawny charakter3®’.

Pierwszy rodzaj obejmuje roszczenie o zaptate odszkodowania za po-
niesiong szkode. Roszczenie to przystuguje podmiotowi, ktéry posiadat status
wiasciciela lub uzytkownika wieczystego w chwili wejscia w zycie planu miej-
scowego, a podmiot ten moze dochodzi¢ odszkodowania niezaleznie od zacho-
wania tego statusu lub jego utraty na skutego zbycia nieruchomosci*¢. Podmiot
ten zachowuje zatem roszczenie wobec gminy, gdy zbywa prawo wtasnosci lub
prawo uzytkowania wieczystego®®.

Drugi rodzaj roszczenia dotyczy zgdania wykupienia nieruchomosci lub
jej czesci*®. Roszczenie to przystuguje jedynie podmiotowi, ktéry zachowat sta-
tus witasciciela lub uzytkownika wieczystego od chwili wej$cia w Zycie planu
miejscowego. Przedmiotem roszczenia moze by¢ cato$¢ lub cze$¢ nieruchomo-
$ci, w zaleznosci od zakresu ograniczenia prawa wtasnosci. Jezeli plan miejsco-
wy wplynatl na ograniczenie tego prawa wzgledem czesci nieruchomosci, wta-
Sciciel lub uzytkownik wieczysty moze Zada¢ wykupienia catosci lub tej czesci
nieruchomosci. Gdy plan miejscowy spowodowat ograniczenie prawa wtasno-
$ci w odniesieniu do catej nieruchomosci, podmiot uprawniony moze zadac¢ wy-
Kupienia catos$ci nieruchomosci*®'.

396 T. Sobel, Roszczenie wtasciciela..., s. 43; M. Bator, Roszczenia odszkodowawcze..., s. 55;
K. Swiderski, Odpowiedzialnos¢ gminy..., s. 24. W literaturze pojawia sie odrebny poglad, w kt6-
rego $wietle roszczenie odszkodowawcze powstaje juz w chwili uchwalenia planu miejscowego,
a przed chwilg jego wej$cia w zycie. Zob. Z. Kostka, ]. Hyla, Ustawa o planowaniu..., s. 69.

397 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja..., s. 384; P. Popardowski, Odpowiedzialnos¢
gminy...,s. 217; M. Bator, Roszczenia odszkodowawcze..., s. 69; H. Nowak, Glosa do wyroku..., s. 109;
T. Felski, Glosa do wyroku..., s. 107. Zdaniem ].J. Zietego cywilnoprawny charakter tych roszczen
potwierdza: 1) wtasciwo$¢ sadéw powszechnych rozstrzygajacych spory zwigzane z tymi rosz-
czeniami; 2) przedmiot roszczen, ktdry dotyczy prawa wtasnosci; 3) sposéb realizacji roszczen
w formach wtasciwych dla prawa cywilnego. ].]. Ziety, Roszczenia wtasciciela oraz uzytkownika
wieczystego nieruchomosci zwiqzane z uchwaleniem lub zmianq miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego oraz wydaniem decyzji o warunkach zabudowy bqdz lokalizacji inwestycji
celu publicznego, ST 2011, nr 4, s. 50-51.

398 M. Bator, Roszczenia odszkodowawcze..., s. 66; ].]. Ziety, Roszczenia wtasciciela..., s. 51, 58.

399 Art. 36 ust. 3 w zw. z art. 36 ust. 1-2 u.p.z.p.

400 Art, 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.

01 Zréznicowany zakres uprawnien wtasciciela lub uzytkownika wieczystego wynika z za-
sady proporcjonalnosci, w ktorej Swietle ograniczenie jego praw moze by¢ jedynie proporcjonal-
ne do potrzeby ochrony interesu publicznego. Podmiot ten powinien méc zatem samodzielnie
okresla¢, czy zamierza sprzedac cze$c¢ lub cato$¢ nieruchomosci, gdy jedynie cze$ci nieruchomo-
$ci dotyczy ograniczenia prawa wiasnosci. Problematyke wykupu nieruchomosci przedstawia
szerzej: K. Swiderski, Odpowiedzialnos¢ gminy..., s. 29.
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Realizacja roszczenia wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nierucho-
mosci moze nastgpi¢ dobrowolnie lub w wyniku orzeczenia sadu powszechnego.

W pierwszej kolejnosci wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nierucho-
mos$ci powinien ztozy¢ wniosek do gminy, ktérego przedmiotem jest zada-
nie realizacji jego roszczenia. Wniosek ten stanowi o$wiadczenie woli tego
podmiotu o charakterze prawnoksztattujacym, ktére jest wezwaniem gminy
jako dtuznika do spetnienia §wiadczenia*’2. Wtasciciel lub uzytkownik wieczy-
sty, sktadajac wniosek, dokonuje jednocze$nie wyboru swiadczenia sposrod
dwéch $wiadczen, ktére gmina ma obowiazek alternatywnie spetnié. Swiad-
czenia te stanowia bowiem przedmiot zobowiazania przemiennego gminy*%.
W wyniku zlozenia wniosku stosunek zobowigzaniowy pomiedzy gming
a wilascicielem lub uzytkownikiem wieczystym przeksztatca sie w zobowigza-
nie z jednym $wiadczeniem***.

Whniosek powinien okreslac tre$¢ zadania, jak rowniez okolicznosci je uza-
sadniajgce*®®. Organ wykonawczy gminy na skutek ztozonego wniosku powi-
nien podja¢ czynnos$ci majace na celu ustalenie istnienia roszczenia, jak row-
niez wysokosci szkody, a ewentualnie takze warto$ci nieruchomosci, zlecajac

rzeczoznawcy majatkowemu wykonanie operatu szacunkowego*’®

. Sposéb
pozytywnego zakoniczenia tego etapu zalezy od wybranego rodzaju $wiadcze-
nia. Gdy wtasciciel lub uzytkownik wieczysty wybierze Swiadczenie w postaci
zaptaty odszkodowania, etap ten konczy sie pozytywnie zaptata tego odszkodo-
wania przez gmine. Jezeli wtasciciel lub uzytkownik wieczysty wybierze $wiad-
czenie w postaci wykupienia nieruchomosci lub jej czesci, etap ten Konczy sie
pozytywnie zawarciem umowy przez ten podmiot z gming, ktérej przedmiotem
jest wykupienie prawa wtasno$ci lub prawa uzytkowania wieczystego. Umowa
ta ma bowiem charakter zobowigzujgco-rozporzadzajacy.

Podkreslenia wymaga, Ze roszczenie o spelnienie wcze$niej wybranego
Swiadczenia wygasa, gdy gmina i wtasciciel lub uzytkownik wieczysty zawra

402 T. Sobel, Roszczenie wiasciciela..., s. 43. Zdaniem T. Dybowskiego oraz A. Pyrzynskiej wy-
bor $wiadczenia przemiennego stanowi jednostronng czynno$¢ prawna, ktéra jest przejawem
uprawnienia ksztattujacego. T. Dybowski, A. Pyrzynska, Swiadczenie..., s. 341.

403 Szerzej problematyka zobowigzania przemiennego zostata przedstawiona we wcze-
$niejszej czesci tego podrozdziatu.

04 Jak zauwazaja T. Dybowski oraz A. Pyrzynska, przez dokonanie wyboru $wiadczenia
przemiennego nastepuje przeksztatcenie stosunku zobowigzaniowego w zobowiazanie z jednym
$wiadczeniem. T. Dybowski, A. Pyrzynska, Swiadczenie..., s. 341-342.

405 T. Sobel, Roszczenie wtasciciela..., s. 44.

406 H. Nowak, Glosa do wyroku..., s. 109-110.
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umowe zamiany nieruchomosci*”’. Przepisy u.p.z.p. ustanawiajg bowiem moz-
liwos¢ realizacji tych roszczen poprzez spetnienie przez gmine Swiadczenia
w postaci zbycia nieruchomosci zamiennej na podstawie tej umowy. Jest to ro-
dzaj Swiadczenia w miejsce wykonania (datio in solutum). Ten sposéb realizacji
roszczenia przez gmine wymaga zgody wierzyciela, ktorym jest wtasciciel lub
uzytkownik wieczysty nieruchomosci*®.

W przypadku, gdy gmina nie wyraza zgody na zadanie wtasciciela lub
uzytkownika wieczystego nieruchomosci, w terminie 6 miesiecy od dnia ztoze-
nia wniosku z tym zgdaniem podmiot ten moze wystapic¢ z powddztwem prze-
ciwko gminie do sgdu powszechnego w celu realizacji jego roszczenia*”. Kazde
z dwdch roszczen moze by¢ realizowane na skutek dwodch rodzajow powdodztw.
Podmiot ten moze realizowac roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rze-
czywistg szkode w postaci powddztwa o Swiadczenie odszkodowawcze*!?,
a roszczenie o wykupienie nieruchomosci lub jej cze$ci w postaci powddztwa
o uksztattowanie stosunku prawnego*!.

Whasciciel lub uzytkownik wieczysty moga zgtaszac roszczenia wobec gmi-
ny w ograniczonym czasie. Skutek prawny dawnosci tego roszczenia zalezy od
sytuacji prawnej wtasciciela lub uzytkownika wieczystego. Jezeli podmiot ten
zachowat prawo wtasnosci lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci,
jego roszczenia wobec gminy ulegajg przedawnieniu*'?. W literaturze podkresla

407 W $wietle art. 36 ust. 2 w zw. z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. skutkiem zawarcia umowy zamiany
nieruchomosci jest wygasniecie roszczenia o odszkodowanie oraz roszczenia o wykupienie nie-
ruchomosci lub jej czesci.

408 Zgodnie z art. 36 ust. 2 w zw. z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. gmina moze realizowac roszczenie
o odszkodowanie lub roszczenie o wykupienie nieruchomosci w drodze umowy zamiany nieru-
chomosci. Przepis ten odpowiada tresci art. 453 zd. 1 k.c., w ktérego $wietle zobowigzanie wygasa,
gdy dtuznik w celu zwolnienia sie z zobowigzania speinia za zgodg wierzyciela inne $wiadczenie.

409 Art. 37 ust. 9 w zw. z art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p. Zob. T. Kasiniski, Dochodzenie roszczen..., s. 405;
M. Kotulski, Odpowiedzialnos¢ w planowaniu przestrzennym, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl (red.), Od-
powiedzialnos¢ administracji i w administracji, Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 501.
W literaturze podkresla sie, Ze gmina ma 6 miesiecy od dnia ztoZenia Zadania na realizacje roszcze-
nia wlasciciela lub uzytkownika wieczystego. Zob. T. Sobel, Roszczenie wtasciciela..., s. 43. W Swietle
art. 37 ust. 10 w zw. z art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p. spory w sprawach zwigzanych z roszczeniem wtasci-
ciela lub uzytkownika nieruchomosci wzgledem gminy rozstrzygaja sady powszechne. Zob. K. Swi-
derski, Odpowiedzialnos¢ gminy ..., s. 30; T. Sobel, Roszczenie wtasciciela..., s. 45.

40 1]. Ziety, Roszczenia wtasciciela..., s. 51.

#1 Szerzej problematyke powddztwa wiasciwego dla roszczenia wykupienia nieruchomo-
$cilub jej cze$ci przedstawiaja: K. Swiderski, Odpowiedzialnosé gminy..., s. 30; ].J. Ziety, Roszczenia
wtasciciela..., s. 51; T. Felski, Glosa do wyroku...,s. 107.

“12 W Swietle art. 117 § 1 k.c,, z zastrzezeniem wyjatkdw w ustawie przewidzianych, rosz-
czenia majatkowe ulegaja przedawnieniu. Jak podkres$laja Z. Radwanski i A. Olejniczak, cywilno-
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sie, Ze czas ten odpowiada regutom okreslonym w Kodeksie cywilnym i wynosi
sze$¢ lat od dnia, w ktérym plan miejscowy stat sie obowigzujacy*!®. Gdy wta-
Sciciel lub uzytkownik wieczysty zbyt nieruchomosc i nie skorzystatl wczesniej
z tego roszczenia, jego prawo do ztozenia wniosku do gminy o wykonanie rosz-
czenia wygasa po uplywie terminu pieciu lat od dnia, w ktérym plan miejscowy
stat sie obowiagzujacy*'*. Termin na ztozenie tego wniosku jest bowiem termi-
nem zawitym, po ktorym wtasciciel lub uzytkownik wieczysty traci uprawnie-
nie do wykonania tej czynnosci*®.

2. SKUTEK PRAWNY UCHWALENIA LUB ZMIANY PLANU
MIEJSCOWEGO W POSTACI POSZERZENIA ZAKRESU
PRAWA WLASNOSCI

Skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego jest posze-
rzenie zakresu prawa wtasnosci nieruchomosci, gdy plan miejscowy realizuje
interes publiczny spdjny z interesem prawnym jednostki. Spdjnos¢ tych inte-
reséw ma charakter akcesoryjny. Podstawowym celem planu miejscowego jest
bowiem realizacja interesu publicznego. Plan miejscowy moze zapewni¢ wy-
konanie intereséw prawnych jednostki w granicach potrzeb realizacji interesu
publicznego. Efektem spéjnosci tych intereséw jest poszerzenie zakresu prawa
wtlasnos$ci. Przedmiotem poszerzenia zakresu tego prawa sa: prawo do korzy-
stania oraz prawo do rozporzadzania*'®.

prawne roszczenia majatkowe z zasady podlegaja przedawnieniu. Z. Radwanski, A. Olejniczak,
Prawo cywilne. Czes¢ ogélna, C.H. Beck, Warszawa 2021, s. 396. Jak zauwazaja A. Wolter, J. Igna-
towicz, K. Stefaniuk, przedawnieniu ulegajg roszczenia majatkowe w znaczeniu prawa material-
nego. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Wolters Kluwer,
Warszawa 2020, s. 461-462.

13 Art. 118 zd. 1 k.c. Zob. M. Bator, Roszczenia odszkodowawcze..., s. 67.

414 W Swietle art. 37 ust. 3 w zw. z art. 36 ust. 3 u.p.z.p. prawodawca w sposdb wyrazny
wskazuje, ze w tym przypadku roszczenia odszkodowawcze wtasciciel lub uzytkownik wieczysty,
ktory zbyt swoja nieruchomosé, moze zgtasza¢ w terminie 5 lat od dnia, w ktérym plan miejscowy
albo jego zmiana staly sie obowiazujace. W literaturze podkresla sie, Ze termin na ztozenie tego
wniosku jest terminem zawitym, ktéry nie podlega przywréceniu. Zob. M. Kotulski, Odpowiedzial-
nos¢ w planowaniu..., s. 500; ].J. Ziety, Roszczenia wtasciciela..., s. 53.

#15 Jak podkreslajg Z. Radwanski oraz A. Olejniczak, terminy zawite odnoszg sie m.in. do
terminéw dokonania czynno$ci pozasagdowych. Termin ten powinien zosta¢ wyznaczony na pod-
stawie wyraznego przepisu prawa. Z. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne..., s. 409-410.

416 Problematyka modyfikacji zakresu prawa do korzystania i prawa do rozporzadzania be-
dzie przedstawiona w kolejnym rozdziale.
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Konsekwencjg poszerzenia zakresu prawa wlasnosci jest stosowanie
mechanizmu obowigzkowego wniesienia optaty planistycznej. Obowiazek ten
stanowi zatem posredni skutek prawny uchwalenia lub zmiany planu miejsco-
wego. Celem tego mechanizmu jest proporcjonalne obcigzenie kosztami przy-
jecia planu miejscowego lub jego zmiany pomiedzy gming a wtascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym bedgcym beneficjentem ekonomicznych skutkow
regulacji tego planu*'’. Optata planistyczna stuzy partycypacji kosztéw uchwa-
lenia lub zmiany planu miejscowego, w przypadku gdy wtasciciel lub uzytkow-
nik wieczysty osiggnie dodatkowe korzys$ci zwigzane z uchwaleniem lub zmia-
ng tego planu*s,

417 Zob. M.J]. Nowak, Renta planistyczna - uwarunkowania prawne i ekonomiczne, PPLiFS
2009, nr 2, s. 20. W literaturze podkresla sie, ze gmina pokrywa bowiem koszty sporzadzenia
planu miejscowego, jak réwniez koszty realizacji inwestycji publicznych stuzacych wykonaniu za-
tozen zawartych w tym planie. Zob. I. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja..., s. 265; M.]. No-
wak, Renta planistyczna - uwarunkowania..., s. 19; 1. Pietrzak-Abucewicz, Optata planistyczna...,
s. 18.Jak zauwaza M. Hetdak, problemem praktycznym jest ograniczony okres poboru optaty pla-
nistycznej, ktéry determinuje zmiany postaw podmiotéw rynku nieruchomosci ukierunkowane
na ominiecie obowiazku wniesienia optaty planistycznej. M. Hetdak, Skutki finansowe realizacji
ustaleni miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego na przyktadzie gminy Trzcinica,
»Acta Scientiarum Polonorum. Administratio Locorum” 2004, nr 3 (2), s. 18.

#8 L. Klat-Wertelecka, Renta planistyczna ustalana na wniosek, NZS 2008, nr 1, s. 57-58.
D. Pawczuk-Pisz, Dopuszczalno$¢ ustalenia przez organ wykonawczy gminy stawki procentowej
optaty jednorazowej, tzw. renty planistycznej, w decyzji administracyjnej, NZS 2009, nr 2, s. 13;
G. Wegrzyn, Optata jednorazowa z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci spowodowanego plani-
stycznymi dziataniami gminy jako zobowiqzanie dziedziczne, NZS 2009, nr 2, s. 46; P. Kwasniak,
Plan miejscowy..., s. 235; R. Strzelczyk, Podatki i optaty dotyczqce nieruchomosci, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2016, s. 230; A. Brzezinska-Rawa, Wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjne-
go w Gliwicach z 27 stycznia 2010 r.,, (II SA/Gl 790/09), ST 2012, nr 9, s. 84; D. Resko, T. Woto-
wiec, Plan zagospodarowania przestrzennego..., s. 49; K. Matysa-Sulinska, Zbycie nieruchomosci...,
s. 38; A. Lorek, Optata adiacencka..., s. 110; E. Serafin, Skutki prawne uchwalenia..., s. 228. Zob.
tez: G. Ufnal, Optata planistyczna w przypadku przewtaszczenia na zabezpieczenie nieruchomosci,
FK 2019, nr 5, s. 45; P. Szczesniak, Opfata planistyczna, [w:] A. Hanusz (red.), Zrédta finansowa-
nia samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 289; M.]. Nowak, Renta plani-
styczna jako instrument polityki przestrzennej w gminach wojewddztwa zachodniopomorskiego,
FK 2012, nr 11, s. 45. Orzecznictwo sagdowo-administracyjne wskazuje, Ze optata planistyczna
stanowi instrument partycypacji gminy w dochodach wtasciciela lub uzytkownika wieczystego
powiekszonych na skutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Zob. wyrok WSA w Gliwi-
cach z dnia 3 kwietnia 2008 r., [ SA/GI 327/07, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 listo-
pada 2008, IV SA/Wa 1288/08, CBOSA; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 marca 2009 r., I SA/0O1
927/08, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 27 marca 2009 r,, Il SA/Kr 121/09, CBOSA; wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 21 kwietnia 2009 r, Il SA/Rz 781 /08, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 19 stycznia 2010 r., [V SA/Wa 922/09, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 kwietnia
20101, I1SA/Gl 174/10, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 pazdziernika 2010 r., II SA/Gl
410/10, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 lutego 2011 r,, Il SA/Gl 914/10, CBOSA; wyrok
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Mechanizm obowigzkowego wniesienia optaty planistycznej ma relatyw-
ny charakter. Jest on bowiem ograniczony do sytuacji zbycia prawa do nierucho-
mosci przez jej wiasciciela lub uzytkownika wieczystego w okresie 5 lat od wej-
$cia w zycie planu miejscowego lub zmiany tego planu*®. Zaznaczenia wymaga
publicznoprawny charakter tego mechanizmu. Obowigzek wniesienia optaty
planistycznej jest naktadany na wtasciciela lub uzytkownika wieczystego przez
wdjta (burmistrza lub prezydenta miasta), jako organu wykonawczego gminy,
w drodze decyzji administracyjnej. Wtascicielowi lub uzytkownikowi wieczy-
stemu nieruchomosci przystuguje $rodek zaskarzenia, w drodze odwotania
od tej decyzji do samorzadowego kolegium odwotawczego, a nastepnie skargi
na decyzje kolegium do sadu administracyjnego*?’. Nalezy takze zaznaczy¢, ze
optata planistyczna stanowi $wiadczenie publicznoprawne*?!, bedace docho-
dem wtasnym gminy**%

WSA w Lodzi z dnia 27 kwietnia 2011 r,, Il SA/Ld 148/11, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia
14 wrzes$nia 2011 r,, [ SA/Gl1 249/11, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 wrze$nia 2011 r,,
1SA/Po 466/11, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 paZzdziernika 2011 r., 1 SA/Po 467/11,
CBOSA; wyrok WSA w Lublinie z dnia 27 pazdziernika 2011 r,, Il SA/Lu 627/11, CBOSA; wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 22 sierpnia 2012 r,, II SA/Gl 476/12, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 13 lutego 2013 r,, I SA/Gl 1087/12, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 kwietnia
2013 r, IT SA/Gl 1304/12, CBOSA. Odmienne stanowisko przedstawia P. Smolen, Kontrowersje
dotyczgce..., s. 562.

9 Art. 37 ust. 4 w zw. z art. 37 ust. 3 w zw. z art. 36 ust. 4 u.p.z.p.

420 Jak podkresla L. Etel, organem odwotawczym w postepowaniu w sprawie ustalenia opta-
ty planistycznej jest samorzadowe kolegium odwotawcze. L. Etel, Czy uchwaty rad gmin w spra-
wie renty planistycznej i optaty adiacenckiej sq w nadzorze regionalnych izb obrachunkowych?, FK
2010, nr 3, s. 40.

421 Zob. B. Brzezinski, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 3 wrze-
$nia 2004 r. (OSK 520/04), ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2005, nr 3, s. 205; M. Zmudka,
L. Walo, Podmiot postepowania w sprawie ustalenia optaty planistycznej na podstawie art. 36 ust. 4
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,Casus” 2014,
nr 2, s. 34, 38; L. Walo, Postepowanie w przedmiocie ustalenia optaty planistycznej a stosowanie
przepiséw Ordynacji Podatkowej oraz ustawy o finansach publicznych w zakresie termindw, odse-
tek oraz ulg w jej zaptacie, ,Casus” 2015, nr 1, s. 41; P. Smolen, Kontrowersje dotyczqce..., s. 561;
A. Lorek, Optata adiacencka..., s. 113, 114; A. Cisek, ]. Kremis, Renta planistyczna..., s. 469. Zob. tez
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 wrzesnia 2011 r.,  SA/Po 466/11, CBOSA. Zdaniem G. Dudara,
optata planistyczna jest $wiadczeniem publicznoprawnym ze wzgledu na wyrazenie podstawy
prawnej obowigzku jej wniesienia w przepisach prawa publicznego oraz przyczyne powstania
tego obowigzku, jakim jest przyjecie planu miejscowego, co stanowi dziatanie administracji pu-
blicznej. G. Dudar, Optata planistyczna..., s. 17.

22 Art. 36 ust. 4 zd. 2 u.p.z.p. Zob. L. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja..., s. 265.
Zdaniem P. Kwasniaka skutkiem zakwalifikowania optaty planistycznej jako dochodu gminy jest
jej publiczno-prawny charakter. P. Kwasniak, Plan miejscowy..., s. 235. Zob. tez wyrok NSA z dnia
5 lutego 2013 r,, I 0SK 1851 /11, CBOSA.
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Skutek prawny w postaci obowigzku wniesienia optaty planistycznej ma
miejsce, jezeli jednoczes$nie spetnione zostang dwie przestanki. Po pierwsze,
uchwalenie lub zmiana planu miejscowego spowoduje wzrost warto$ci nierucho-
moSci. Po drugie, prawo wtasnosci lub prawo uzytkowania wieczystego do tej nie-
ruchomosci zostanie zbyte przez jej wtasciciela lub uzytkownika wieczystego*?3.

Wzrost wartosci nieruchomosci stanowi dodatni wynik odjecia pierwot-
nej warto$ci nieruchomosci od nastepczej wartosci nieruchomosci. Nalezy pod-
kresli¢, ze wzrost warto$ci nieruchomosci powinien by¢ bezposrednig konse-
kwencjg uchwalenia lub zamiany planu miejscowego**.

Optata planistyczna jest pobierana w przypadku zbycia catosci lub czesci
nieruchomosci*?®. W orzecznictwie pojawit sie spér odnoszacy sie do pojecia
zbycia nieruchomosci*?¢. Spér ten obejmuje takze nauke prawa. Przedmiotem
tego sporu jest zakres pojecia zbycia nieruchomosci.

Wedtug czesci orzecznictwa oraz przedstawicieli nauki prawa zbycie obej-
muje jedynie odptatne rozporzadzenie prawem do nieruchomosci*?’. W §wietle
tego pogladu pojecie zbycia nieruchomosci powinno by¢ interpretowane zgod-

423 Szerzej problematyke przestanek powstania obowigzku wniesienia optaty planistycznej
przedstawiaja: T. Brzezicki, A. Brzezicka-Rawa, Skutki ekonomiczne..., s. 59; A. Cisek, ]. Kremis,
Renta planistyczna..., s. 473. Zob. tez wyrok NSA z dnia 20 lipca 2006 r., II OSK 955/05, CBO-
SA. Problematyke przestanek powstania obowigzku wniesienia optaty planistycznej przedstawia-
ja takze: 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja..., s. 261; D. Pawczuk-Pisz, Dopuszczalnosé
ustalenia..., s. 13-14; M. Zmudka, £.. Walo, Podmiot postepowania..., s. 34; £.. Walo, Postepowanie
w przedmiocie..., s. 41; A. Brzezinska-Rawa, Wyrok Wojewddzkiego..., s. 81; G. Sulinski, Zbycie nie-
ruchomosci..., s. 41; A. Lorek, Optata adiacencka..., s. 123; K. Matysa-Sulinska, Termin podjecia...,
s. 27; eadem, Wzrost wartosci nieruchomosci spowodowany uchwaleniem lub zmianq miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego jako przestanka ustalenia optaty planistycznej, FK 2014,
nr 3, s. 44. Zdaniem D. Reski oraz T. Wotowca przestanka poboru optaty planistycznej jest takze
okreslenie wysokosci jej stawki w planie miejscowym. D. Resko, T. Wotowiec, Plan zagospodaro-
wania przestrzennego..., s. 49.

24 Problematyke bezposredniego zwigzku wzrostu warto$ci nieruchomosci z uchwaleniem
lub zmiang planu miejscowego szerszej przedstawia G. Dudar, Optata planistyczna..., s. 18. Zob.
tez wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2007 r,, II OSK 919/06, CBOSA; wyrok NSA z dnia 14 lipca
20151, 110SK 3016/13, CBOSA.

25 Zob. M.]. Nowak, Renta planistyczna - uwarunkowania..., s. 20.

426 'W literaturze podkres$la sie znaczaca rozbiezno$¢ dotyczaca pojecia zbycia nieruchomo-
$ci w zwigzku z ustaleniem optaty planistycznej. Zob. G. Dudar, Optata planistyczna..., s. 16-17;
[. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja..., s. 263.

27 Zob. uchwata Sktadu Pieciu Sedziéw NSA z dnia 30 pazdziernika 2000 r, OPK 16/00,
CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 listopada 2006 1., Il SA/Gl 376/06, CBOSA; wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 1 lutego 2007 r., II SA/Gl 414/06, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 31
marca 2008 r,, I SA/Kr 152/08, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 maja 2008 r., [V SA/
Wa 462/08, CBOSA. Zob. wiecej: K. Matysa-Sulinska, Zbycie nieruchomosci..., s. 42.
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nie z wyktadnig funkcjonalng, czyli w odniesieniu do charakteru i celu optaty
planistycznej. Optata ta powinna by¢ zwigzana z dodatkowa korzyscia, jaka uzy-
skat wtasciciel lub uzytkownik wieczysty z tytutu wzrostu wartosci nierucho-
mosci. Podmiot ten uzyskuje dodatkowa korzys¢ jedynie w przypadku odptat-
nego zbycia. Nieodptatne zbycie praw do nieruchomosci nie wigze sie bowiem
z dodatkowg korzyscig dla tego podmiotu*?.

W $wietle drugiego pogladu zbycie w rozumieniu przepiséw ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obejmuje zaré6wno odptatne roz-
porzadzenie prawem do nieruchomosci, jak i rozporzadzenie tym prawem ty-
tutem darmym*#. Zgodnie z tym pogladem prawodawca celowo uzyt terminu
»Zbycie” jako terminu obejmujacego wszelkie sposoby rozporzadzania prawem
do nieruchomosci, poniewaz w przepisach regulujacych odrebng problematy-
ke okre$lenia wysoko$ci optaty planistycznej uzyt terminu ,sprzedaz”. Zgodnie
z przyjetym zatozeniem racjonalnego prawodawcy uzycie dwoch réznych ter-
mindw jest zwigzane z nadaniem tym terminom odrebnego znaczenia**’.

Ze wzgledu na te dwie rozbieznosci NSA podjat uchwate, zgodnie z ktéra
zbycie prawa do nieruchomosci tytutem darmym nie stanowi podstawy do po-
boru optaty planistycznej*’. Jak wskazano w tej uchwale, pojecie ,zbycia nieru-
chomosci” powinno uwzglednia¢ publicznoprawny charakter przepisow ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Optata ta nie powinna by¢
pobierana w przypadku dziedziczenia prawa do nieruchomosci lub nabycia tego
prawa w drodze darowizny. Podmiot, ktéry nabyt to prawo tytutem darmym, po-
winien jednak podlega¢ obowigzkowi poboru optaty planistycznej, jezeli w dal-
szej kolejnosci dokona zbycia odptatnego tego prawa osobie trzeciej**2.

28 Prezentacje stanowiska o odptatnym charakterze zbycia nieruchomosci, ze wzgledu
na potrzebe wykazania dodatkowej korzysci dla podmiotu zbywajacego, przedstawiajg szerzej:
G. Dudar, Opfata planistyczna..., s. 17; M. Zmudka, t. Walo, Podmiot postepowania..., s. 34-35. W li-
teraturze podejmowana jest cze$ciowo kazuistyczna analiza sposobéw zbycia odptatnego, z kto-
rym zwigzany jest obowigzek wniesienia optaty planistycznej. Zbyciem tym jest m.in. wniesienie
wktadu rzeczowego (aportu) do spétki kapitatowej. Zob. R. Strzelczyk, Podatki i optaty..., s. 228;
P. Szczes$niak, Optata planistyczna..., s. 292.

429 'Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2008 r,, II OSK 877/07, CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie
z dnia 10 stycznia 2007 1., II SA/Sz 1118/06, CBOSA; wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 lutego
2008, 11 SA/Gd 737/07, CBOSA.

30 Art. 37 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 36 ust. 4 u.p.z.p.

#31 Uchwata NSA z dnia 10 grudnia 2009 r., II OPS 3/09, CBOSA. Zob. tez I. Pietrzak-Abuce-
wicz, ,Zbycie nieruchomosci” jako przestanka ustalenia optaty planistycznej, FK 2013, nr 9, s. 71.

432 Uchwata NSA z dnia 10 grudnia 2009 r,, II OPS 3/09, CBOSA. Zob. G. Dudar, Optata pla-
nistyczna..., s. 17-18. Poglad o wytaczeniu z obowigzku wniesienia optaty planistycznej w przy-
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Ze wzgledu na powyzsze rozbieznosci interpretacyjne prawodawca w spo-
s6b wyrazny wytaczyt obowigzek wniesienia optaty planistycznej wzgledem nie-
odptatnego przeniesienia nieruchomosci wchodzacych w sktad gospodarstwa
rolnego na nastepce w rozumieniu przepiséw szczeg6lnych**3. Catkowite lub
czeSciowe wytaczenie obowigzku wniesienia optaty planistycznej moze nastapié
takze na podstawie umowy urbanistycznej zawartej pomiedzy gming a inwesto-
rem w toku procedury planistycznej zmierzajacej do uchwalenia zintegrowane-
go planu inwestycyjnego, ktéry stanowi szczegdlny rodzaj planu miejscowego*3*.

Podkres$lenia wymagajg takze szczegdlne czynnosci prawne, ktorych przed-
miotem jest zbycie prawa do nieruchomosci, a ze wzgledu na swoja swoistos¢
nie stanowig tytutu do pobrania optaty planistycznej. Czynnoscia t3 jest zawarcie
umowy przywtaszczenia na zabezpieczenie. Czynno$¢ ta nie wiaze sie dla zbywcy
z dodatkowa korzy$cig zwigzang ze wzrostem wartosci nieruchomosci, poniewaz
jej celem jest stworzenie zabezpieczenia dla wykonania innej umowy*3,

Wysokos$¢ optaty planistycznej jest okreslana na podstawie iloczynu
dwoch warto$ci. Sa nimi stawka procentowa przyjeta przez rade gminy oraz
wysoko$¢ zmiany warto$ci nieruchomosci, ktéra nastgpita w wyniku wejscia
w zycie planu miejscowego lub jego zmiany:.

Stawka procentowa powinna zostac¢ okreslona przez rade gminy w planie
miejscowym*®. Prawodawca pozostawia radzie gminy swobode okre$lenia tej
stawki, ustanawiajac jej gorng wysoko$¢ na poziomie 30%*. Zaznaczenia wy-

padku dziedziczenia prezentuje takze K. Matysa-Suliniska, Zbycie nieruchomosci..., s. 41-42. Zob.
tez wyrok NSA z dnia 30 marca 2011 r,, I 0SK 357/10, CBOSA; wyrok WSA w Gdansku z dnia 12
grudnia 2012 1, I1 SA/Gd 371/12, CBOSA. Odmienne stanowisko prezentujag M. Zmudka, .. Walo,
Podmiot postepowania..., s. 36. Nalezy wyro6znic¢ takze stanowisko, ze spadkobierca zbywajacy
nieruchomo$¢ nie podlega obowigzkowi wniesienia optaty planistycznej, poniewaz obowigzek
ten ze wzgledu na swoj publiczno-prawny charakter nie przechodzi na spadkobiercéw. Zob. A. Lo-
rek, Optata adiacencka..., s. 115.

33 Art. 36 ust. 4a u.p.z.p. Zob. T. Brzezicki, A. Brzezicka-Rawa, Skutki ekonomiczne..., s. 59.

434 Art. 37ed ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 4 u.p.z.p.

35 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 stycznia 2010 r. IT SA/Gl 790/09, CBOSA. G. Dudar,
Optata planistyczna..., s. 18; T. Brzezicki, A. Brzezicka-Rawa, Skutki ekonomiczne..., s. 62; G. Uf-
nal, Optata planistyczna..., s. 41.

36 W $wietle art. 15 ust. 2 pkt 12 w zw. z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. obligatoryjnym elementem
planu miejscowego jest okreslenie stawki procentowej optaty planistycznej. Zob. G. Dudar, Opta-
ta planistyczna..., s. 15; T. Brzezicki, A. Brzezicka-Rawa, Skutki ekonomiczne..., s. 59; 1. Pietrzak-A-
bucewicz, Optata planistyczna..., s. 19; D. Pawczuk-Pisz, Dopuszczalnos¢ ustalenia..., s. 15.

437 Zgodnie z art. 36 ust. 4 zd. 3 u.p.z.p. wysokos¢ optaty planistycznej nie moze by¢ wyzsza
niz 30% wzrostu wartos$ci nieruchomosci. Zob. I. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja...,
s. 264. W literaturze podkresla sie, ze plan miejscowy moze réznicowac stawki procentowe dla
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maga, ze ze wzgledu na obligatoryjny charakter stawki procentowej rada gminy
nie moze ustanowic jej na poziomie 0%*%.

Wysoko$¢ zmiany warto$ci nieruchomosci stanowi rdéznice pomiedzy
warto$cig nieruchomosci sprzed uchwalenia lub zmiany planu miejscowego
a jej warto$cig w dniu sprzedazy prawa do tej nieruchomosci**’.

Nalezy wyrdzni¢ trzy sposoby okreslenia pierwotnej warto$ci nierucho-
mosci. Pierwszy odnosi sie do sytuacji, gdy teren tej nieruchomosci objety byt
wczesniej innym planem miejscowym. Przeznaczenie tej nieruchomosci w tym
planie stanowi podstawe okre$lania pierwotnej warto$ci nieruchomosci.
Drugi sposdb dotyczy sytuacji, gdy teren nieruchomosci nie byt objety planem
miejscowym. Podstawg okre$lenia pierwotnej wartosci nieruchomosci jest
wowczas faktyczny sposob jej uzytkowania przed uchwaleniem planu miejsco-
wego**?, ktory nalezy ustali¢ m.in. w oparciu o informacje zawarte w ewidencji
gruntéw i budynkow**!. Trzeci sposéb ma miejsce, gdy warto$¢ nieruchomo-
$ci okreslona przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu ustalonego w szcze-
gétowym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalo-
nym przed dniem 1 stycznia 1995 r. jest wieksza niz wartos¢ nieruchomosci
okreslona przy uwzglednieniu faktycznego sposobu jej uzytkowania po utracie
mocy tego planu. W tej sytuacji wzrost wartos$ci nieruchomosci stanowi réznice
miedzy warto$cig nieruchomosci okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia

réznych obszaréw. Zob. P. Szcze$niak, Optata planistyczna..., s. 295. Zob. tez wyrok NSA z dnia 11
lutego 2014 1., I1 0SK 1208/13, CBOSA; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 lutego 2013 r., II SA/0Ol
1261/12, CBOSA.

438 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja..., s. 264; M.]. Nowak, Renta planistyczna
- uwarunkowania..., s. 20; M. Gdesz, Rozktadanie kosztéw urbanizacji, [w:] 1. Zachariasz (red.),
Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2012, s. 176; R. Strzelczyk, Podatki i optaty..., s. 231; D. Resko, T. Wotowiec, Plan zago-
spodarowania przestrzennego..., s. 49; M.]. Nowak, Renta planistyczna jako instrument..., s. 44-45;
K. Matysa-Sulinska, Wzrost wartosci..., s. 43. Wymdg ustanowienia stawki procentowej optaty pla-
nistycznej powyzej 0% ma charakter relatywny. W $wietle art. 37ed ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36
ust. 4 u.p.z.p. w umowie urbanistycznej gmina moze zwolni¢ w catosci lub w czesci inwestora
z optaty planistyczne;j.

439 W Swietle art. 37 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. wysoko$¢ optaty planistycznej
z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci ustala sie na dzien jej sprzedazy. Zob. G. Dudar, Optata
planistyczna..., s. 19; M. Bator, Warunki ustalenia..., s. 94-95; 1.P. Abucewicz, Dopuszczalnosé¢ usta-
lenia terminu ptatnosci i odsetek za zwtoke w przypadku optaty planistycznej, FK 2013, nr 4, s. 69.

0 Art. 37 ust. 1 zd. 2 u.p.z.p. Problematyka okre$lenia pierwotnej wartosci nieruchomosci
jest szerzej przedstawiana przez: G. Dudar, Optata planistyczna..., s. 19; 1. Pietrzak-Abucewicz,
Optata planistyczna..., s. 21; M. Bator, Warunki ustalenia..., s. 95.

“1 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 maja 2008 r, II SA/GI 110/08, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 9 czerwca 2009 r,, [ 0SK 949/08, CBOSA.
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terenu obowigzujacego po uchwaleniu planu miejscowego a jej warto$cig okre-
$long przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu ustalonego w tym szczegoto-
wym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego*.

Podmiotem obowigzanym do wniesienia optaty planistycznej jest wtasci-
ciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci, ktéry posiadat ten tytut prawny
do nieruchomosci w chwili wej$cia w zycie planu miejscowego lub zmiany tego
planu**3. Podmiot ten uzyskuje dodatkowg korzy$¢ w postaci wzrostu wartosSci
jego nieruchomosci. Nabyweca tej nieruchomosci nie jest beneficjentem wzrostu
tej wartosci, poniewaz zaptacit on cene odpowiadajaca aktualnej wartosci nie-
ruchomosci, po uwzglednieniu tego wzrostu.

Nalezy zaznaczy¢ szczeg6lng sytuacje nabywcy nieruchomosci tytutem
darmym, gdy przeniesienie prawa do nieruchomosci miato miejsce w dro-
dze darowizny lub dziedziczenia. Jezeli nabywca ten rozporzadzi nierucho-
moscia tytutem odptatnym wzgledem osoby trzeciej, jest on wyjatkowo obo-
wigzany do wniesienia optaty planistycznej, poniewaz w wyniku zbycia tej
nieruchomosci uzyskat dodatkowa korzys$¢ zwigzang z wczesSniejszym wzro-
stem jej warto$ci**.

Optata planistyczna jest ustalana w drodze decyzji administracyjnej. Wéjt
(burmistrz, prezydent miasta), niezwtocznie po otrzymaniu od notariusza wy-
pisu z aktu notarialnego zbywanej nieruchomosci powinien wszcza¢ z urzedu
postepowanie w sprawie wydania tej decyzji**. Organ ten moze wszcza¢ poste-
powanie w sprawie ustalenia optaty planistycznej, nie pdzniej niz w ciggu 5 lat
od wejscia w zycie planu miejscowego lub jego zmiany**.

2 Art. 87 ust. 3a u.p.z.p.

3 Art. 36 ust. 4 u.p.z.p. I. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja..., s. 264; 1. Pietrzak-
-Abucewicz, Optata planistyczna..., s. 21; A. Lorek, Optata adiacencka..., s. 117. W literaturze
podkresla sie, Zze obowiazek optaty planistycznej dotyczy wtascicieli nieruchomosci potozonych
w obszarze obowigzywania planu miejscowego, a nie nieruchomosci potoZzonych w sasiedztwie
tego obszaru. Zob. A. Brzezinska-Rawa, Wyrok Wojewddzkiego..., s. 82.

#4 Uchwata NSA z dnia 10 grudnia 2009 r,, II OPS 3/09, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 29 listopada 2006 r,, I SA/Gl1 376/06, CBOSA.

5 W $wietle art. 37 ust. 6 w zw. z art. 37 ust. 5 oraz art. 36 ust. 4 u.p.z.p. wéjt (burmistrz,
prezydent miasta) ustala optate planistyczng bezzwtocznie po otrzymaniu wypisu z aktu nota-
rialnego. Zob. G. Dudar, Opfata planistyczna..., s. 15; T. Brzezicki, A. Brzezicka-Rawa, Skutki eko-
nomiczne..., s. 60; M.]. Nowak, Renta planistyczna - uwarunkowania..., s. 19; K. Matysa-Sulinska,
Termin podjecia..., s. 28-29.

6 Art. 37 ust. 4 w zw. z art. 37 ust. 3 oraz art. 36 ust. 4 u.p.z.p. T. Brzezicki, A. Brzezicka-
-Rawa, Skutki ekonomiczne..., s. 59; 1. Pietrzak-Abucewicz, Optata planistyczna..., s. 23; R. Strzel-
czyk, Podatki i optaty ..., s. 232; A. Brzezinska-Rawa, Wyrok Wojewddzkiego..., s. 82-83; G. Sulinski,
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Srodkami dowodowymi, ktére powinny by¢ uwzglednione w toku tego po-
stepowania, s3: operat szacunkowy rzeczoznawcy majgtkowego, jako dowdd na
okoliczno$¢ zmiany warto$ci nieruchomosci w wyniku uchwalenia lub zmiany
planu miejscowego*"’, oraz wypis z aktu notarialnego zbywanej nieruchomo-
$ci, jako dowdd na okolicznos$¢ wysokosci wartos$ci nieruchomosci w chwili jej
zbycia. Zaznaczenia wymaga, ze podstawa okreslenia optaty planistycznej jest
okreslenie wysokosSci wzrostu wartosci nieruchomosci, a nie cena jej sprzeda-
zy**8. Wypis z aktu notarialnego stanowi dowd6d bezposredni zbycia nierucho-
moSci, a jednocze$nie dowdd posredni zmiany jej wartosci.

Decyzja o ustaleniu optaty planistycznej ma zwigzany charakter. Wojt
(burmistrz, prezydent miasta) nie moze bowiem odstgpic od jej pobrania, jezeli
zostang spetnione wszystkie przestanki**’.

Egzekucja optaty planistycznej ma miejsce w trybie przepiséw ustawy
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji**°. W przypadku niewptacenia

Zbycie nieruchomosci..., s. 42; A. Lorek, Optata adiacencka..., s. 139; K. Matysa-Sulinska, Termin
podjecia..., s. 27. Zob. tez wyrok NSA z dnia 4 lutego 2011 r,, II OSK 207/10, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 4 lutego 2011 r, II OSK 250/10, CBOSA. Odmiennego zdania sg A. Cisek oraz J. Kremis,
ktorzy wskazuja, ze decyzja ustalajgca wysoko$¢ optaty planistycznej powinna uzyskac walor de-
cyzji ostatecznej w ciggu 5 lat od wejscia w zycie planu miejscowego. A. Cisek, ]. Kremis, Renta
planistyczna..., s. 483. Zob. tez: wyrok NSA z dnia 28 marca 2013 r,, Il OSK 2332/11, CBOSA; wy-
rok WSA w Krakowie z dnia 6 grudnia 2012 r., I SA/Kr 496/12, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 1 lutego 2018 r., I SA/Kr 6/18, CBOSA.

7 Zob. 1. Pietrzak-Abucewicz, Optata planistyczna..., s. 22; L. Klat-Wertelecka, Renta pla-
nistyczna..., s. 55; M. Bator, Warunki ustalenia..., s. 98; R. Strzelczyk, Podatki i optaty..., s. 229;
G. Sulinski, Zbycie nieruchomosci..., s. 43; A. Lorek, Optata adiacencka..., s. 130; K. Matysa-Sulinska,
Wzrost wartosci..., s. 46-47. Zob. tez: wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 lutego 2014 r., Il SA/Kr
1446/13, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 stycznia 2018 r,, Il SA/Kr 806/17, CBOSA.

8 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja..., s. 262; K. Matysa-Sulinska, Zbycie nieru-
chomosci..., s. 43; eadem, Wzrost wartosci..., s. 47.

9 T. Brzezicki, A. Brzezicka-Rawa, Skutki ekonomiczne..., s. 60; L. Klat-Wertelecka, Renta
planistyczna..., s. 57; A. Lorek, Optata adiacencka..., s. 116; A. Cisek, ]. Kremis, Renta planistycz-
na..., s.474; K. Matysa-Sulinska, Termin podjecia..., s. 26. Szerzej problematyke obligatoryjnos$ci
optaty planistycznej przedstawiajg: wyrok WSA w Lublinie z dnia 6 czerwca 2008 r. Il SA/Lu
263/08, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 czerwca 2008 r., Il SA/G1 305/08, CBOSA; wy-
rok WSA w Biatymstoku z dnia 4 lutego 2010 r. Il SA/Bk 657/09, CBOSA; wyrok WSA w Pozna-
niu z dnia 21 wrze$nia 2011 ., I SA/Po 466/11, CBOSA. Zob. tez G. Dudar, Optata planistyczna...,
s. 18. Jak podkresla M. Gdesz, istnieje granica optacalnosci ustalenia optaty planistycznej, jaka
jest koszt przygotowania operatu szacunkowego, co nie ma jednak wplywu na obowigzek or-
ganu wydania decyzji dotyczacej tej optaty. M. Gdesz, Rozktadanie kosztéw urbanizacji..., s. 176.

%50 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(tj. Dz. U. z 2022 r. poz. 479 ze zm.). Zob. T. Brzezicki, A. Brzezicka-Rawa, Skutki ekonomiczne...,
s. 63; B. Brzezinski, Glosa do wyroku..., s. 206; A. Cisek, ]. Kremis, Renta planistyczna..., s. 469.
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optaty planistycznej niezwtocznie po wydaniu decyzji ustalajacej wysokos¢
tej optaty nalicza sie odsetki za zwtoke*®!,

Podkreslenia wymaga, ze wtasciciel lub uzytkownik wieczysty moze ztozy¢
wniosek o wydanie decyzji ustalajacej wysokos¢ optatg planistyczng jeszcze przed
jej zbyciem*?2. Zadanie wydania tej decyzji stuzy zabezpieczeniu intereséw tych pod-
miotéw, poprzez zapewnienie im pewnosci co do wysoko$ci optaty planistycznej*3.

3. SKUTKI PRAWNE DEROGAC]I PLANU MIEJSCOWEGO
WZGLEDEM ZMIANY ZAKRESU PRAWA WLASNOSCI

Derogacja planu miejscowego moze wywota¢ dwa rodzaje bezposrednich
skutkéw prawnych. Sa nimi: ponowna zmiana zakresu prawa wtasnosci oraz
mechanizm zwrotnych rozliczen pienieznych.

Skutek prawny w postaci ponownej zmiany zakresu prawa wiasnosci moze
mie¢ zréznicowany charakter. Ze wzgledu na ztozonos$¢ zmian przepiséw praw-
nych, ktédre moga mie¢ miejsce w czasie obowigzywania derogowanego planu
miejscowego, nalezy wyrézni¢ dwa rodzaje sytuacji prawnych nieruchomosci:

1) czeSciowe przywrdcenie pierwotnego zakresu prawa wtasnosci nieru-

chomosci;

2) catkowite przywrdcenie pierwotnego zakresu prawa wtasnosci nieru-

chomosci.

1 Art. 53 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2022 r.
poz. 2651 ze zm.) w zw. z art. 67 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(tj. Dz. U.z 2023 r. poz. 1270 ze zm.), dalej u.f.p. w zw. z art. 60 pkt 7 u.f.p. w zw. z art. 36 ust. 4
u.p.z.p. Zob. T. BrzezicKi, I. Fisz, Termin ptatnosci optaty planistycznej. Glosa do wyroku NSA z dnia
21 czerwca 2012 r, 11 OSK 606/11, PPLiFS 2012, nr 11, s. 32. Zob. tez: T. Brzezicki, W. MorawskKi,
Podstawy normatywne poboru renty planistycznej — kwestia stosowania Ordynacji podatkowej,
PPLiFS 2019, nr 12, s. 27-28.

52 Art. 37 ust. 7 w zw. z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. T. Brzezicki, A. Brzezicka-Rawa, Skutki eko-
nomiczne..., s. 63; M.J. Nowak, Renta planistyczna - uwarunkowania..., s. 19; L. Klat-Wertelecka,
Renta planistyczna..., s. 54; A. Cisek, J. Kremis, Renta planistyczna..., s. 483; P. Szcze$niak, Optata
planistyczna..., s. 294-295.

453 Zob. M.J. Nowak, Renta planistyczna - uwarunkowania..., s. 19. Zdaniem P. Szcze$niaka,
ze wzgledu na zmiany warto$ci nieruchomosci, mozliwa jest sytuacja réznej wysokosci optaty
planistycznej okreslonej w decyzji ustalajaca przyszta optate planistyczna wydana przed zbyciem
nieruchomosci, a w decyzji ustalajacej optate planistyczna po sprzedazy nieruchomosci. P. Szcze-
$niak, Optata planistyczna..., s. 295. Jak podkreslaja A. Cisek oraz J. Kremis, regulacje dotyczace tej
decyzji maja funkcje informacyjng umozliwiajaca wtascicielowi okresli¢ cene ewentualnej sprze-
dazy nieruchomosci. A. Cisek, J. Kremis, Renta planistyczna..., s. 483.

116
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Derogacja planu miejscowego odnosi sie jedynie do tego planu. W czasie jego
obowigzywania zmianie mogly ulec przepisy ustaw lub rozporzadzen dotycza-
cych prawnych uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego wptywajacych
na prawo wiasnosci. Z tej przyczyny, gdy w okresie obowigzywania planu miej-
scowego miaty miejsce zmiany tych przepiséw, derogacja tego planu bedzie skut-
kowata cze$ciowym przywrdceniem pierwotnej sytuacji prawnej nieruchomo-
$ci obejmujacej m.in. pierwotny, jedynie w czesci, zakres prawa witasnosci. Jezeli
w okresie obowigzywania planu miejscowego nie ulegng zmianie przepisy prawa
wptywajace na prawo wtasnosci, derogacja planu miejscowego bedzie skutkowa-
ta catkowitym przywréceniem pierwotnej sytuacji prawnej nieruchomosci, w tym
pierwotnego zakresu prawa wtasnosci. W obu tych przypadkach zmiana zakresu
prawa wiasnosci stanowi bezposredni skutek derogacji planu miejscowego.

Bezposrednim skutkiem prawnym derogacji planu miejscowego, w drodze
stwierdzenia jego niewaznosci, jest takze zastosowanie mechanizmu zwrotnych
rozliczen pienieznych** Zaznaczenia wymaga, ze ten mechanizm moze mie¢ miej-
sce jedynie w przypadku wyraznej podstawy prawnej, a prawodawca ustana-
wia go jedynie gdy zostanie stwierdzona niewaznosci planu miejscowego. Nalezy
podkresli¢, ze stwierdzenie niewaznosci jest jednym z trzech sposobéw derogacji
planu miejscowego. W przypadku dwéch pozostatych sposobéw derogacji planu
miejscowego, w postaci jego uchylenia oraz wygasniecia, prawodawca nie ustano-
wit Zadnych rozliczen pienieznych zwigzanych ze zmiang zakresu prawa wtasnosci.
Rozliczenia pieniezne w tych dwéch przypadkach nie beda miaty miejsca, poniewaz
mechanizm tych rozliczen powinien mie¢ wyrazng podstawe prawna.

Zaznaczenia wymaga takze, Zze prawodawca wytaczyt mechanizm zwrot-
nych rozliczen pienieznych, jeZeli wcze$niej gmina na Zadanie wtasciciela lub
uzytkownika wieczystego wykupita catos¢ lub cze$¢ nieruchomosci**® lub za-
warta umowe zamiany nieruchomosci**®. Celem tego wytgczenia jest ochrona
obrotu prawnego nieruchomosci*’.

454 Mechanizm zwrotnych rozliczen pienieznych obejmuje zwrot odszkodowania za ponie-
siong szkode oraz optaty planistycznej (art. 36 ust. 5-6 u.p.z.p.).

455 A contrario art. 36 ust. 5 w zw. z art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. Zob. T. Bgkowski, Komentarz
do art. 36, [w:] idem, Ustawa o planowaniu..., teza 6; A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Ko-
sicki, Komentarz do art. 36, [w:] M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz (red.),
Ustawa o planowaniu..., teza 18.

56 A contrario art. 36 ust. 5 w zw. z art. 36 ust. 2 u.p.z.p. Zob. A. Plucinska-Filipowicz, T. Fili-
powicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 36..., LEX/el., teza 18.

%7 Zob. T. Bakowski, Komentarz do art. 36..., LEX/el,, teza 6.
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Mechanizm zwrotnych rozliczen pienieznych obejmuje dwa elementy. Oba
stosuje sie oddzielnie, poniewaz odnosza sie one do dwdch réznych sytuacji.
Pierwszy element dotyczy zwrotu odszkodowania, w przypadku gdy wcze$niej
uchwalony lub zmieniony plan miejscowy skutkowatl ograniczeniem zakresu
prawa wtasnosci, a nastepnie stwierdzono niewaznos¢ tego planu**®. Drugi ele-
ment dotyczy zwrotu optaty planistycznej, gdy konsekwencja wczesniej uchwa-
lonego lub zmienionego planu miejscowego bylo poszerzenie zakresu prawa
wlasnosci, a nastepnie stwierdzono niewaznos¢ tego planu**.

Podkreslenia wymaga, ze skutki te maja wyjatkowo bezposredni cha-
rakter ze wzgledu na domniemanie prawne ustanowione w art. 36 ust. 5
u.p.z.p. Przedmiotem tego domniemania jest zwigzek pomiedzy stwierdze-
niem niewazno$ci a obowigzkiem zwrotu odszkodowania lub zwrotu optaty
planistycznej. Nalezy wyrdzni¢ dwie plaszczyzny tego domniemania. Zgodnie
Z pierwsza stwierdzenie niewazno$ci planu miejscowego, ktérego uchwalenie
lub zmiana spowodowaty wcze$niej ograniczenie zakresu prawa wtasnosci,
skutkuje nastepnie powrotem do pierwotnego, a szerszego zakresu tego pra-
wa. Z tej przyczyny konieczny jest zwrot catosci odszkodowania za szkode
spowodowang wcze$niejszym uchyleniem lub zmiang planu miejscowego.
W Swietle drugiej ptaszczyzny tego domniemania stwierdzenie niewaznosci
planu miejscowego, ktérego uchwalenie lub zmiana spowodowaty wczes$niej
poszerzenie zakresu prawa witasno$ci, wywotuje konsekwencje w postaci po-
wrotu do pierwotnego, wezszego zakresu tego prawa. Z tego powodu zasad-
ny jest zwrot catosci optaty planistycznej pobranej w zwigzku z odptatnym
zbyciem nieruchomosci po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego. Na-
lezy podkresdli¢, ze to domniemanie jest niewzruszalne. Zgodnie z wyktad-
nig jezykowa art. 36 ust. 5 u.p.z.p. nalezy je stosowac¢ w kazdym przypadku
stwierdzenia niewaznosci, niezaleznie od rzeczywistych skutkéw prawnych
tego rozstrzygniecia dla aktualnego zakresu prawa wtasnosci*®. Nie ma zna-
czenia, czy stwierdzenie niewaznosci spowoduje catkowite czy jedynie cze-

58 Art. 36 ust. 5 w zw. z art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Zob. P. Sosnowski, Komentarz do art. 36,
[w:] K. Buczynski et al. (red.), Ustawa o planowaniu..., teza 9.

459 Art. 36 ust. 5 w zw. z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. Zob. P. Sosnowski, Komentarz do art. 36..., LEX/
el, teza 9; K. Matysa-Sulinska, Termin podjecia..., s. 32.

60 W $wietle art. 36 ust. 5 w zw. z art. 36 ust. 1 pkt 1 oraz art. 36 ust. 4 u.p.z.p. stwierdze-
nie niewazno$ci planu miejscowego skutkuje powstaniem obowigzku zwrotu odszkodowania za
poniesiong szkode oraz zwrotu optaty planistycznej. Przepis ten nie odnosi sie do zmian zakresu
prawa wiasnosci zwigzanych ze stwierdzeniem niewazno$ci planu miejscowego.
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3. Skutki prawne derogacji planu miejscowego wzgledem zmiany zakresu prawa wtasnosci

$ciowe przywrocenie pierwotnego zakresu prawa wtasnosci nieruchomo$ci.
Celem ustanowienia tego domniemania jest uproszczenie procedury stosowa-
nia mechanizmu zwrotnych rozliczen pienieznych w przypadku stwierdzenia
niewazno$ci planu miejscowego.

Nalezy zaznaczy¢ ztoZzony mechanizm zwrotnych rozliczen pienieznych
w przypadku stwierdzenia niewaznosci, ze wzgledu na zmiany podmiotowe,
ktére maja miejsce w okresie pomiedzy wejsciem w zycie planu miejscowego
lub zmiany tego planu a chwilg uprawomocnienia sie rozstrzygniecia o stwier-
dzeniu jego niewaznosci. Stosowanie kazdego z obu elementéw tego mechani-
zmu prowadzi do odrebnych sytuacji.

Przedmiotem pierwszego elementu tego mechanizmu jest roszczenie
gminy o zwrot zaptaconego odszkodowania. Gmina powinna kierowac swoje
roszczenie do aktualnego wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nierucho-
mosci, niezaleznie od tego, czy podmiot ten uzyskat to odszkodowanie, czy
byto ono zaptacone jego poprzednikowi prawnemu, czyli zbywcy nierucho-
mosci*l. Celem tej reguly jest obcigzenie kosztami zwrotu odszkodowania
tego podmiotu, ktéry moze uzyskac rzeczywistg korzys$¢ z przywrocenia pier-
wotnego, szerszego zakresu prawa wtasnosci. Jezeli pierwotny wtasciciel lub
uzytkownik wieczysty zbyt prawo do nieruchomosci, mégt to uczyni¢ po cenie
nizszej od potencjalnej ceny sprzed wejscia w zycie planu miejscowego. Pier-
wotne ograniczenie zakresu prawa witasnosci moze bowiem skutkowaé ob-
nizeniem ceny akceptowanej rynkowo. Podmiot ten réznice pomiedzy ceng,
jezeli wyrazata ona warto$¢ nieruchomosci w dniu jej zbycia, a wczesniejsza
wartoscig tej nieruchomosci mégt pokryé¢, realizujac roszczenie o odszkodo-
wanie za poniesione szkody. Jego nastepca prawny nabyt nieruchomos$¢ we-
dtug ceny uwzgledniajacej zmniejszona jej warto$¢. Podmiot ten nie ponidst
zatem szkody zwigzanej z wejsciem w zycie planu miejscowego lub zmiany
tego planu. W przypadku stwierdzenia niewaznosci tego planu miejscowego
warto$¢ nieruchomos$ci moze zosta¢ podwyzszona ze wzgledu na przywro-
cenie pierwotnego, a szerszego zakresu prawa wilasnosci. Nabywca moze
uzyskac zatem korzy$¢ majatkowa réwng zmianie wartosci nieruchomosci.

61 W Swietle art. 36 ust. 5 u.p.z.p. zwrot odszkodowania nastepuje na rzecz gminy. Zgodnie
z art. 36 ust. 6 w zw. z art. 36 ust. 3 u.p.z.p. gmina moze kierowa¢ swoje roszczenie o zwrot od-
szkodowania do aktualnego wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci. Zob. T. Ba-
kowski, Komentarz do art. 36..., LEX/el., teza 5; E. Radziszewski, Komentarz do art. 36, [w:] idem,
Planowanie..., teza 10; P. Sosnowski, Komentarz do art. 36..., LEX/el., teza 9; A. Plucinska-Filipo-
wicz, T. Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 36..., LEX/el., teza 17.
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Korzy$¢ ta powinna by¢ zwrdcona gminie w drodze zwrotu wyptaconego
wcze$niej odszkodowania.

Przedmiotem drugiego elementu mechanizmu zwrotnych rozliczen
pienieznych jest roszczenie o zwrot wptaconej optaty planistycznej. Zazna-
czenia wymaga, ze roszczenie to nabywa aktualny wtasciciel lub uzytkownik
wieczysty nieruchomosci, chociaz optate te wptacit jego poprzednik prawny,
czyli zbywca nieruchomosci*®?. Celem tej reguty jest czeSciowe wyrdéwnanie
straty, jaka ponosi aktualny wtasciciel lub uzytkownik wieczysty w zwiazku
z przywrdceniem pierwotnego, a wezszego zakresu prawa wilasnosci. Zbyw-
ca, ktérym byt pierwotny wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci,
w wyniku poszerzenia zakresu prawa wtasnosci na skutek wej$cia w zycie pla-
nu miejscowego lub zmiany tego planu uzyskal wéwczas dodatkowa korzys¢
zwigzang ze wzrostem warto$ci nieruchomosci. Wzrost ten mégt przetozy¢
sie na cene, ktorg zaptacit nabywca nieruchomosci. W przypadku stwierdze-
nia niewazno$ci tego planu wartos¢ nieruchomosci moze ulec ograniczeniu,
ze wzgledu na przywrocenie pierwotnego, a wezszego zakresu prawa wtasno-
$ci. Nabywca moze zatem ponie$¢ strate rdwna zmianie warto$ci nierucho-
mosci. Strata ta moze by¢ czesciowo rekompensowana poprzez zwrot optaty
planistycznej na rzecz nabywcy.

Mechanizm zwrotnych rozliczen pienieznych ma cywilnoprawny charak-
ter*¢3. Gmina nabywa roszczenie o zwrot odszkodowania albo aktualny wtasci-
ciel lub uzytkownik wieczysty nabywa roszczenie o zwrot optaty planistyczne;j.
Prawodawca przesadzit o jego cywilnoprawnym charakterze, ustanawiajac
sad powszechny jako wtasciwy do rozstrzygania sporéw zwigzanych z zasto-
sowaniem tego mechanizmu**. Celem prawodawcy, ktéry ustanowit te rosz-

62 W Swietle art. 36 ust. 5 u.p.z.p. zwrot optaty planistycznej nastepuje na rzecz aktualnego
wlasciciela albo uzytkownika wieczystego nieruchomosci. Jak podkreslit P. Sosnowski, obowig-
zek zwrotu optaty planistycznej obecnemu wtascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu cigzy
na gminie. Zob. P. Sosnowski, Komentarz do art. 36..., LEX/el,, teza 9. Podobnie uwaza R. Strzel-
czyk, Podatki i optaty..., s. 235.

463 W literaturze podkresla sie, ze przepisy prawa regulujace zwrot odszkodowania oraz
zwrot oplaty planistycznej ze wzgledu na ich cywilnoprawny charakter powinny by¢ wyrazone
w przepisach prawa cywilnego, a nie w przepisach o planowaniu przestrzennym. Zob. A. Plucin-
ska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 36..., LEX/el., teza 19.

464 Art. 37 ust. 10 w zw. z art. 36 ust. 5 u.p.z.p. W literaturze wyrazono stanowisko, ze zwrot
optaty planistycznej powinien zosta¢ poprzedzony wydaniem decyzji stwierdzajacej niewazno$¢
poprzedniej decyzji w sprawie ustalenia optaty planistycznej, ze wzgledu na stwierdzenie nie-
waznosci planu miejscowego. W $wietle tego pogladu zwrot optaty planistycznej nie moze zostac
wykonany jedynie w przypadku, gdy decyzja w sprawie ustalenia optaty planistycznej przesta-
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4. Konkluzje

czenia jako cywilnoprawne, jest zachowanie spéjnosci konstrukcyjnej zwrotu
odszkodowania i optaty. W przypadku zwrotu odszkodowania jest to podyk-
towane cywilnoprawnym charakterem wcze$niejszego roszczenia pierwotnego
wtasciciela lub uzytkownika wieczystego o zaptate tego odszkodowania. Swo-
ista konstrukcja prawna ma miejsce w przypadku zwrotu optaty planistyczne;j.
Obowigzek wptaty tej optaty ma bowiem charakter publicznoprawny. Zwrot
optaty planistycznej ma cywilnoprawny charakter, poniewaz podmiot, ktéremu
przystuguje roszczenie o jej zwrot, czasem nie jest adresatem decyzji w sprawie
ustalenia tej optaty. Pomiedzy gming a tym podmiotem moze nie mie¢ zatem
miejsca stosunek prawny, ktérego przedmiotem bytaby ta optata. Zwrot optaty
planistycznej stanowi szczeg6lnego rodzaju odszkodowanie, ktérego podstawa
jest zasada stusznoSci.

4. KONKLUZJE

Bezposrednim skutkiem uchwalenia lub zmiany planu miejscowego moze
by¢ zmiana zakresu prawa wtasnosci. Skutek ten moze obejmowac sytuacje
ograniczenia lub sytuacje poszerzenia zakresu prawa wtasnosci. Zmiana za-
kresu tego prawa moze oznacza¢ modyfikacje sytuacji prawnej wtasciciela lub
uzytkownika wieczystego nieruchomosci obejmujaca mozliwo$¢ korzystania
lub rozporzadzania tym prawem w sposéb zgodny z planem miejscowym.

Ze wzgledu na duze znaczenie prawa witasnosci wyro6znia sie takze po-
$redni skutek prawny uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, jakim jest
stosowanie mechanizmoéw rozliczen pienieznych. Mechanizmy te nie odzwier-
ciedlaja jednak w sposdb petny modyfikacji zakresu prawa wtasno$ci, poniewaz
nie uwzgledniajg wszystkich istotnych ekonomicznych determinantéw. Mecha-
nizmy rozliczen pienieznych oparte s3 na dwoch modelach. Pierwszy, ktory od-
nosi sie do sytuacji ograniczenia zakresu prawa wtasnosci, obejmuje roszczenie
o zaptate odszkodowania oraz roszczenie o wykupienie nieruchomosci lub jej
czesci. Drugi model, ktory dotyczy sytuacji poszerzenia zakresu prawa wtasno-
$ci, obejmuje obowigzek wniesienia optaty planistyczne;j.

Derogacja planu miejscowego moze wywota¢ dwa rodzaje bezposrednich
skutkéw prawnych, ktorymi sa: ponowna zmiana zakresu prawa wtasnosci oraz

nie funkcjonowaé w obrocie prawnym. Zob. T. Bakowski, Komentarz do art. 36..., LEX/el. teza 5;
A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 36..., LEX/el,, teza 16.
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mechanizm zwrotnych rozliczen pienieznych. Ponowna zmiana zakresu prawa
wtlasno$ci moze oznacza¢ catkowite lub czesciowe przywrdcenie pierwotnej
sytuacji prawnej nieruchomosci. Mechanizm zwrotnych rozliczen pienieznych
obejmuje zwrot odszkodowania lub zwrot optaty planistyczne;j.
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RozDz1Ar V

SKUTKI PRAWNE UCHWALENIA
LUB ZMIANY PLANU MIEJSCOWEGO
WZGLEDEM WOLNOSCI
JEDNOSTKI W PROCESIE
INWESTYCYJNO-BUDOWLANYM

Skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego dotycza m.in.
sytuacji prawnej jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym. Przepisy
prawa nadaja tej jednostce swobode dziatania w wyznaczonych granicach.
Swoboda ta nie ma jednolitego charakteru, lecz obejmuje trzy rodzaje wol-
nosci: wolno$¢ zabudowy, wolno$¢ budowlang oraz wolno$¢ uzytkowania
obiektu budowlanego. Konsekwencja uchwalenia lub zmiany planu miejsco-
wego moze by¢ modyfikacja sytuacji prawnej jednostki poprzez ograniczenie
lub poszerzenie zakresu jej swobody. Zaznaczenia wymaga, ze modyfikacja
zakresu tej swobody, ktéra oznacza zmiane sytuacji prawnej podmiotu tych
wolnosci, jest bezposrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany pla-
nu miejscowego. Zakres tych wolnosci ulega bowiem modyfikacji jednocze-
$nie wraz z uchwaleniem lub zmiang tego planu. Plan miejscowy obejmuje
wymagania urbanistyczne, ktore reguluja wraz z innymi przepisami prawny-
mi granice i przedmiot tych wolnosci. Posrednim skutkiem prawnym uchwa-
lenia lub zmiany planu miejscowego jest powstanie roszczen publicznopraw-
nych jednostki wobec organéw administracji publicznej, ktérych dalszym
celem jest zapewnienie jednostce mozliwosci korzystania z prawa witasnosci
nieruchomosci lub rozporzadzania tym prawem w granicach jej wolnosci.
Przedmiotem tych roszczen moze by¢ potwierdzenie zgodnosci zamierzo-
nych dziatan jednostki z zakresem i przedmiotem wolnoSci jednostki, a takze

123


http://m.in

Rozdziat V. Skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wzgledem wolnosci...

nieingerencja organ6w administracji publicznej w wykonywane lub wykona-
ne dziatania tej jednostki*®.

Ze wzgledu na przedmiot tej ksigzki przedstawiono wyniki badan nad
wolnos$ciami jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym jedynie w zakre-
sie niezbednym dla ustalenia skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego wobec sytuacji prawnej podmiotéw tych wolnosci. Skutki te maja
ztozony charakter mozliwy do przedstawienia odrebnie dla skutkéw prawnych
w odniesieniu do wolnosci zabudowy oraz skutkéw prawnych wzgledem wol-
nosci budowlanej i wolno$ci uzytkowania obiektu budowlanego.

Nauka prawa w znacznej czes¢ utozsamia wolnos$¢ zabudowy z wolnoscia
budowlang*®. Zatozenie o tozsamosci tych dwoch wolnosci opiera sie na kilku
podstawach. Po pierwsze, Zrodtem tych wolnosci jest prawo wtasnosci*®’. Po dru-
gie, wolnoSci te dotyczag wykonywania czynno$ci zwigzanych z procesem inwe-
stycjo-budowlanym*®®, W niniejszej monografii przyjeto jednak odrebne zatoze-
nie o odmiennosci wolno$ci zabudowy wobec wolno$ci budowlanej. Zatozenie to
odnosi sie takze do wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego. ZatoZenie o od-
mienno$ci tych wolnosci bazuje na dwoch podstawach. Pierwszg jest zréznico-
wany zakres podmiotowy. Podmiotem wolno$ci zabudowy moze by¢ kazdy zain-
teresowany okresleniem sposobu zagospodarowania lub warunkéw zabudowy
na obszarze okres$lonej nieruchomosci, nawet wéwczas gdy nie posiada tytutu
prawnego do tej nieruchomosci*®®. Podmiotem wolnosci budowlanej moze by¢

%5 Szersza analiza przedmiotu tych roszczen zostanie przedstawiona w dalszej cze$ci
tego rozdziatu.

466 Zob. T. Bakowski, O wolnosci budowlanej de lege lata i de lege ferenda, GSP 2015, nr 1,
s. 63; H. Izdebski, 1. Zachariasz, Komentarz do art. 6, [w:] H. I1zdebski, I. Zachariasz (red.), Plano-
wanie..., LEX/el., teza 1. Zob. tez L. Kieres, Planowanie przestrzenne..., s. 69.

7 Nauka prawa podkresla zwigzek wolno$ci budowlanej z prawem wtasnosci. Zob. S. Zwo-
lak, Istota wolnosci budowlanej, PPP 2016, nr 3, s. 14; ].]. Ziety, Zakres uprawnien inwestora do
dysponowania nieruchomosciq na cele budowlane na podstawie stosunku zobowigzaniowego (umo-
wy), uprawniajqcy do uzyskania pozwolenia na budowe, ST 2020, nr 9, s. 70-71; S. Zwolak, Zasady
prawa budowlanego, ,Studia Prawnicze KUL’ 2016, nr 3 (67), s. 188-189; idem, Wartosci jako
przedmiot ochrony policji budowlanej, ,Studia luridica Lublinensia” 2017, vol. XXV], no. 3, s. 130;
A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe jako podstawowa instytucja Prawa budowlanego, [w:] eadem,
Pozwolenie..., LEX/el.

468 Jak podkresla S. Zwolak, wolno$¢ budowlana odnosi sie do dziatan podejmowanych
w zwigzku z budowa, remontem, utrzymaniem obiektu budowlanego i jego rozbiérka. Zob.
S. Zwolak, Istota wolnosci..., s. 13.

49 Podmiotem wolno$ci zabudowy jest inwestor, ktéry moze wystapi¢ o wydanie decyzji
o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy (art. 52 ust. 1 oraz
art. 64 ust. 1 w zw. z art. 52 ust. 1 u.p.z.p.). W $wietle a contrario art. 52 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1
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kazdy, kto planuje wykona¢ lub wykonuje zamierzenie budowlane, o ile posia-
da prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane*’°. Podmiotem
wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego moze by¢ jedynie wiasciciel lub
zarzadca tego obiektu*’!. Drugg podstawg odmiennosci tych wolnosci jest ich
przedmiot. Przedmiotem wolno$ci zabudowy sa czynnoSci, ktérych celem jest
umozliwienie podmiotowi tej wolnosci doprowadzenie do stanu prawnego nie-
ruchomosci, w ktdrym moze by¢ ona w okres$lony przez niego sposob zagospo-
darowana lub zabudowana*’2. Przedmiotem wolnosci budowlanej s3 czynnosci
stuzace zapewnieniu podmiotowi tej wolno$ci mozliwoSci osiagniecia stanu
faktycznego zgodnego z prawem, ktory bedzie obejmowat wykonanie obiektu
budowlanego lub innego zamierzenia budowlanego*”?. Przedmiotem wolnosci
uzytkowania obiektu budowlanego s3a czynnosci majace zapewni¢ podmiotowi
tej wolno$ci osiagniecie stanu faktycznego zgodnego z prawem, polegajacego na
okreslonym sposobie uzytkowania tego obiektu*’*.

Podstawa wolnosci jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym jest
prawo wtasnosci. Zaznaczenia zatem wymaga, Ze prawo wilasnosci jest Zrodtem

w zw. z art. 52 ust. 2 u.p.z.p. inwestor, wystepujac o wydanie decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy, nie ma obowigzku wykazania tytutu prawnego
do nieruchomosci.

470 W Swietle art. 4 p.b. podmiotem wolno$ci budowlanej jest kazdy, kto ma prawo za-
budowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane.

“71 Podmiotem wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego jest jego wiasciciel lub za-
rzadca, poniewaz granice tej wolnos$ci adresowane sa do tych podmiotéw. Zgodnie z art. 61 p.b.
wymogi dotyczace utrzymania i uzytkowania obiektu budowlanego dotycza jego wtasciciela lub
zarzadcy. Zob. M. Btazewski, Zasada wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego w procesie jego
utrzymania, ,Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2015, vol. 4 (1), s. 320.

#72 Zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. kazdy ma prawo do zagospodarowania terenu zgodnie
z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (decyzji i lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego lub decyzji o warunkach zabudowy). W $wietle art. 4 ust. 1 oraz art. 4 ust. 2 u.p.z.p. sposéb
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu moze zosta¢ okre$lony w planie miejscowym
lub decyzji i lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji o warunkach zabudowy.

473 Jak zauwaza Z. Leonski, jednostka posiada swobode ksztaltowania procesu budowla-
nego. Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej..., s. 358. W literaturze podkresla sie, ze wolno$¢
budowlana dotyczy swobodnych dziatan zwigzanych z budowa, remontem, utrzymaniem obiektu
budowlanego i jego rozbiérka. Zob. S. Zwolak, Istota wolnosci..., s. 13; K. Zamys$lewska-Gorzach,
Wolnosé¢ budowlana i jej prawne ograniczenia, ST 2005, nr 10, s. 57.

74 Sposob korzystania z obiektu budowlanego powinien by¢ zgodny z wymaganiami praw-
nymi dotyczacymi utrzymywania i uzytkowania tego obiektu (art. 61 p.b.). Przedmiotem wolno-
$ci uzytkowania obiektu budowlanego jest umozliwienie korzystania z tego obiektu. Zob. M. Bta-
zewski, Zasada wolnosci uzytkowania..., s. 320.
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tych wolnosci*’®. Zalezno$¢ te nalezy rozpatrywa¢ w ujeciu przedmiotowym
oraz podmiotowym.

Podmiotowa zalezno$¢ oznacza, ze wilasciciel nieruchomosci lub osoba
trzecia zwigzana stosunkiem cywilnoprawnym z wtascicielem jest jednoczesnie
podmiotem wolnosci w procesie inwestycyjno-budowlanym. Podmiot tych wol-
nosci powinien zatem posiada¢ prawo witasnosci lub prawo pochodne wobec
prawa wilasnosci. Podmiotowa zaleznos¢ ma miejsce jedynie w przypadku wol-
nosci budowlanej oraz wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego. Przepisy
prawa ustanawiajg wymaég od podmiotu tych wolno$ci wykazania jego zwiazku
z prawem wlasnosci?’. Podmiotowa zalezno$¢ nie ma jednak miejsca w przy-
padku wolnosci zabudowy. Podmiotem tej wolno$ci moze by¢ wtasciciel lub oso-
ba trzecia z nim zwigzana, jak rdwniez osoba trzecia, ktoéra nie posiada zwigzku
z wlascicielem nieruchomosci. Przepisy prawa nie ustanawiajg wzgledem pod-
miotu tej wolno$ci wymogu wykazania tytutu prawnego do nieruchomosci*”’.

Przedmiotowa zalezno$¢ oznacza, ze zakres prawa wtasnosci determinuje
granice sfery tej wolnosci. CzynnoSci zwiazane z realizacjg prawa wiasnosci sta-
nowig przedmiot wolno$ci w procesie inwestycyjno-budowlanym. Przedmiotowa
zalezno$¢ ma miejsce we wszystkich rodzajach tych wolnosci, czyli wolnosci za-
budowy, wolnosci budowlanej oraz wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego.

Wolnos¢ jednostki, ktéra dotyczy procesu inwestycyjno-budowlanego, obej-
muje potencjalne czynnosci tej jednostki w granicach okreslonych przez przepisy
prawa. Pojecie tej wolnosci obejmuje cztery elementy: 1) jednostke jako podmiot
wolnosci; 2) czynnos$ci jako przedmiot wolnosci; 3) potencjalno$¢ stanowiaca
wyznacznik cechy przedmiotu wolno$ci; 4) prawne granice wolnoSci.

Podmiotem tej wolnoSci jest jednostka, ktérag moze by¢ osoba fizyczna,
osoba prawna, jak réwniez utomna osoba prawna. Podkreslenia wymaga, ze
przepisy prawa réznicuja relacje tego podmiotu od prawa wtasnosci do nie-
ruchomosci. Nalezy wyro6zni¢ trzy rodzaje tej relacji: niezaleznos¢, posred-

475 Zob. Z. Leoniski, Zasada wolnosci budowlanej..., s. 358; S. Zwolak, Istota wolnosci..., s. 11,
15, 17; T. Bagkowski, O wolnosci budowlanej..., s. 70.

76 Inwestor powinien zataczy¢ oSwiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania nie-
ruchomoscia na cele budowlane do wniosku o pozwolenie na budowe (art. 33 ust. 2 pkt 2 p.b.)
oraz do zgtoszenia budowy (art. 30 ust. 2a pkt 1 w zw. z art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.). Inwestor powi-
nien zalaczy¢ zgode wiasciciela obiektu budowlanego lub jej kopie do wniosku o pozwolenie na
rozbidrke tego obiektu (art. 30b ust. 3 pkt 1 p.b.).

477 Zgodnie z wyktadnia a contrario art. 52 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 w zw. z art. 52 ust. 2
u.p.z.p. inwestor, wystepujac o wydanie decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz de-
cyzji o warunkach zabudowy, nie ma obowigzku wykazania tytutu prawnego do nieruchomosci.
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nia zalezno$¢ oraz bezposrednia zaleznos$¢. Pierwszy rodzaj relacji jednostka
-prawo wtasnosci wykazuje niezalezny charakter. Relacja ta ma miejsce, gdy
jednostka nie posiada tytutu prawa wtasnosci do nieruchomosci ani zadne-
go innego tytutu prawnego pochodnego wzgledem prawa wtasnoSci. Ten ro-
dzaj relacji ma miejsce w przypadku cze$ci czynno$ci prawnych jednostki
posrednio zmierzajacych do realizacji celu wolnosci zabudowy. Czynnos$cia
taka jest ztozenie wniosku o wydanie decyzji o warunkach zabudowy lub
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Jednostka sktadajaca te
wnioski nie ma obowigzku wykazywania tytutu prawnego do nieruchomo-
$ci*’8, Drugi rodzaj relacji jednostka-prawo wtasnosci cechuje sie posrednig
zaleznos$cig. Ten rodzaj relacji odnosi sie do sytuacji, gdy jednostka posiada
tytut prawny pochodny wzgledem prawa wtasnosci, ktérym moze by¢ ogra-
niczone prawo rzeczowe lub uprawnienie bedace elementem tresci stosunku
zobowigzaniowego. Relacja ta ma miejsce w przypadku czynnos$ci prawnych
zmierzajgcych bezposrednio do realizacji celu wolnosci budowlanej, jak
réwniez wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego. Czynno$cig taka jest
m.in. ztozenie wniosku o wydanie decyzji o pozwolenie na budowe, ktory
moze wnie$¢ inwestor posiadajacy prawo do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane, w postaci m.in. prawa uzytkowania wieczystego, prawa
zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego lub uprawnienia wynikajgcego
z treéci stosunku zobowigzaniowego*’®. Relacja ta dotyczy takze czynno$ci
faktycznych, takich jak wykonanie robdt budowlanych. Podstawg tych czyn-
nos$ci moze by¢ umowa o roboty budowlane, ksztattujgca stosunek zobo-
wigzaniowy pomiedzy wykonawca a wiascicielem nieruchomosci*®. Trzeci
rodzaj relacji wobec prawa wtasnosci wykazuje zalezny charakter. Relacja
ta ma miejsce, gdy jednostka bedgca podmiotem wolnosci jest jednoczes$nie
wtascicielem nieruchomosci. Relacja ta moze mie¢ miejsce w przypadku
wszystkich rodzajéw czynnosci prawnych oraz czynnosci faktycznych zmie-
rzajacych do realizacji celu tych wolno$ci.

478 ‘W mys$l wyktadni a contrario art. 52 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 w zw. z art. 52 ust. 2 u.p.z.p.
inwestor, wystepujac o wydanie decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji
o warunkach zabudowy, nie ma obowiazku wykazania tytutu prawnego do nieruchomosci.

479 Art. 32 ust. 4 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 11 p.b.; art. 30 ust. 2a pkt 1 w zw. z art. 32 ust. 4 pkt
2wzw. zart. 3 pkt 11 p.b.

480 przedmiotem stosunku prawnego wynikajacego z umowy o roboty budowlane jest m.in.
wykonanie robét budowlanych stuzacych realizacji i oddaniu obiektu przewidzianego w tej umo-
wie (art. 647 k.c.).
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Przedmiotem tej wolno$ci sa czynnos$ci jej podmiotu. Nalezy wyr6znic
dwa podzialy tych czynnosci. Pierwszy podziat obejmuje czynno$ci prawne
oraz czynnosci faktyczne. Drugi podziat dotyczy czynno$ci posrednio zmierza-
jacych do realizacji celu tej wolnosci oraz czynnosci bezposrednio zmierzaja-
cych do realizacji tego celu. Podzialy te krzyzuja sie.

Podziat czynnosci na prawne i faktyczne jest oparty na celu, ktéremu stu-
zy zachowanie podmiotu prawa. Czynnoscig prawng jest zachowanie podmiotu
prawa zmierzajace do wywotania okreslonych skutkéw prawnych i wymagaja-
cg uzewnetrznienia o§wiadczenia woli tego podmiotu*®'. Czynnoscig faktyczna
moze by¢ uzewnetrznione zachowanie podmiotu prawa, ktére zmierza do wy-
wotania okres$lonego zdarzenia faktycznego, a jedynie dodatkowo moze wywo-
tac¢ takze skutki prawne, gdy prawodawca ustanawia takie nastepstwa?®2,

Drugi podziat, ktéry obejmuje czynnosci posrednio zmierzajace do reali-
zacji celu tej wolno$ci oraz czynnosci bezposrednio zmierzajgcych do realizacji
tego celu, takze zostat oparty na relacji ich skutku wzgledem celu wolnosci.

CzynnoSciami, ktére posrednio zmierzaja do realizacji celu wolnosci jed-
nostki, sg czynnosci prawne zwigzane m.in. z Zagdaniem potwierdzenia zakresu
wolnosci, takie jak ztozenie wniosku o wydanie decyzji o warunkach zabudowy
lub decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, a takze pozwolenia na bu-
dowe. W rezultacie wykonania tej czynnosci jednostka moze osiagnac¢ jedynie
pierwszy lub posredni etap w procesie realizacji celu swojej wolnosci w toku
procesu inwestycyjno-budowlanego.

CzynnosSciami bezposrednio zmierzajagcymi do realizacji celu wolnos$ci
jednostki moga by¢ zaréwno czynnos$ci prawne, jak réwniez czynnosci fak-
tyczne. Czynno$cig tg, ktéra ma jednocze$nie prawny charakter, jest ztoZenie

81 1, Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 48—
49; A. Korybski, Zdarzenia prawne i stosunki prawne, [w:] A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pienigzek
(red.), Wstep do prawoznawstwa, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin
2010, s. 184-186; T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, C.H. Beck, War-
szawa 2018, s. 98.

82 CzynnoScia faktyczng, w powyzszym rozumieniu, jest m.in. czyn oznaczajacy zachowanie
podmiotu prawnego, ktéry wywotuje skutki prawne, chociaz podmiot ten nie zamierzat osiagna¢
tych skutkéw prawnych. ]. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa..., s. 48. Czynem jest fak-
tyczne zachowanie psychofizyczne, ktérego przebieg oraz nastepstwa sg prawnie uregulowane.
T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa..., s. 97.]. Lewandowski wyodreb-
nia dwa rodzaje zdarzen wystepujacych w $wiecie zewnetrznym. Sa nimi zdarzenia, z ktérymi nie
sa zwigzane skutki prawne, oraz zdarzenia, z ktérymi prawodawca wigze wywotanie okreslonych
skutkdéw prawnych. J. Lewandowski, Podstawy prawa. Zarys prawa, Szkota Gtéwna Handlowa -
Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2008, s. 32-33.
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wniosku o wydanie pozwolenia zatwierdzajacego podziat nieruchomosci lub
pozwolenia zatwierdzajacego potaczenie i ponowny podziat nieruchomosci,
poniewaz w rezultacie wydania tej decyzji nastepuje zamierzona przez jednost-
ke zmiana stanu prawnego nieruchomosci, ktéra moze by¢ celem wtasciciela
nieruchomosci posiadajacego status podmiotu wolnosci zabudowy. Czynnoscia
bezposrednio zmierzajaca do realizacji celu tej wolnosci, ktéra jednocze$nie ma
faktyczny charakter, jest wykonanie robét budowlanych, gdyz ich skutek stano-
wi powstanie obiektu budowlanego bedacego celem inwestora jako podmiotu
wolno$ci budowlane;.

Cecha przedmiotu tej wolnosci jest jego potencjalnos¢, ktéra oznacza,
ze podmiot wolnosci ma prawo, a nie obowigzek wykona¢ czynnos$ci zmie-
rzajace do realizacji celu tej wolnoSci. Pojecie , potencjalny” oznacza ,tkwiacy
w czyms$ i mogacy ujawnic sie w okre$lonych warunkach, przez odpowied-
nie dziatanie”*®. Pojecie to nalezy odro6zni¢ od pojecia ,rzeczywisty”, ktore
oznacza ,istniejagcy w rzeczywistosci niezaleznie od poznajacego podmio-
tu”*8*, Zakres znaczeniowy potencjalnej czynnosci jest zatem szerzy od za-
kresu znaczenia rzeczywistej czynnosci. Potencjalna czynno$¢ obejmuje rze-
czywiste czynnosci, jak réwniez czynnosci, ktére nie maja miejsca. Podmiot
tej wolnosci, posiadajac prawo realizacji dozwolonych czynnosci, moze, a nie
musi je wykonac*®®. Sfera wolno$ci jednostki obejmuje pierwotnie same po-
tencjalne czynnoSci, ktore w przypadku realizacji przez jednostke jej praw
przeradzajg sie w rzeczywiste czynno$ci, a jezeli prawa te nie sg realizowane,
czynno$ci te pozostaja jedynie potencjalne. Przypisanie potencjalnego cha-
rakteru czynno$ciom zwigzanym z tg wolnoScia jest SciSle zwigzane z cze$cia
dziatan organ6w administracji publicznej podejmowanych na wniosek tej jed-
nostki. Decyzja o warunkach zabudowy oraz decyzja o lokalizacji inwestycji
celu publicznego potwierdzaja zgodnos¢ przysztych zamierzen inwestora ze
sferg wolnos$ci zabudowy*®¢. Decyzja w sprawie pozwolenia na budowe, jak
réwniez milczgca akceptacja zgtoszenia budowy, a takze milczgca akceptacja

3 E. Sobol (red.), Maty stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 1993, s. 685.

84 Ibidem, s. 825.

85 Jak podkresla J. Nowacki, uprawnienie oznacza przewidziang w przepisie prawnym
mozliwo$¢ zachowania, przy jednoczesnym wytaczeniu obowigzku podjecia tego zachowania.
Zdaniem ]. Nowackiego, obowiazek prawny jest wyrazonym w przepisie prawnym nakazem lub
zakazem dziatania. ]. Nowacki, Przepis prawa..., s. 28, 33.

486 Problematyka decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego zostanie przedstawiona w dalszej czes$ci tego rozdziatu.
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zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego potwierdzaja
zgodno$¢ zamierzenia budowlanego ze sferg wolnosci budowlanej lub wol-
nosci uzytkowania obiektu budowlanego*®’. Organy administracji publicznej
nadajg jednostce (inwestorowi, wiascicielowi lub zarzadcy obiektu budowla-
nego) w drodze tych decyzji lub milczacej akceptacji uprawnienie realizacji
dalszych czynnosci w toku procesu inwestycyjno-budowlanego. Podmiot ten
moze, lecz nie ma obowigzku skorzysta¢ z tego uprawnienia.

Granice wolno$ci s3 wyznaczone przez przepisy prawa powszechnie obo-
wigzujacego*®. Przepisy te sa wyrazone gtéwnie w ustawach, jednakze prawo-
dawca w przepisach ustawowych ustanawia upowaznienia do wydania aktow
nizszego rzedu, takich jak rozporzadzenia lub akty prawa miejscowego dookre-
$lajace zakres i przedmiot tych wolnosci. Plan miejscowy stanowi akt prawa
miejscowego, ktdry jest wydawany na podstawie upowaznienia wyrazonego
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym*®. Nalezy podkre-
$li¢, ze w tych aktach normatywnych zawarte sg takze przepisy odsytajace do
norm pozasystemowych, w tym do swoistych norm technicznych, czego konse-
kwencja jest nadanie tym normom mocy obowigzujacej. Pozasystemowe normy
techniczne, do ktérych odsytaja przepisy tych aktow normatywnych, takze wy-
znaczajg granice wolnosci jednostki.

Przepisy prawa wyznaczajace granice wolnosci jednostki w procesie inwe-
stycyjno-budowlanym regulujg dwa rodzaje wymagan prawnych. Sg nimi wyma-
gania urbanistyczne oraz wymagania techniczno-budowlane. Podstawg obu jest
ich przedmiot. Wymagania urbanistyczne odnosza sie do sposobu zagospoda-
rowania i zabudowy nieruchomosci. Ich przedmiotem jest przestrzen, na ktorej
moze by¢ realizowana inwestycja. Wymagania techniczno-budowlane dotycza
sposobu realizowania rob6t budowlanych, wtasciwosci obiektu budowlanego
jako efektu tych robot, jak réwniez sposobu uzytkowania tego obiektu budow-
lanego. Ich przedmiotem s3 zatem dziatania inwestycyjne lub efekt tych dziatan.

87 Problematyka pozwolenia na budowe, milczacej akceptacji zgtoszenia budowy oraz mil-
czacej akceptacji zgtoszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego zostanie przed-
stawiona w dalszej czes$ci tego rozdziatu.

88 Jak stusznie zauwaza Z. Leonski, ingerencja wtadcza organéw administracji publicznej
w proces budowlany moze by¢ prowadzona na podstawie przepiséw ustawy. Z. Leonski, Zasada
wolnosci budowlanej..., s. 358.

489 W $wietle art. 4 ust. 1 u.p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu na-
stepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

130



Rozdziat V. Skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wzgledem wolnosci...

Podkreslenia wymaga, ze oba rodzaje wymagan stuza cze$ciowo zapew-
nieniu realizacji tych samych wartosci zwigzanych z interesem publicznym lub
interesem prawnym oséb trzecich*®*. Wymagania urbanistyczne oraz wymaga-
nia techniczno-budowlane tgcznie stuza zapewnieniu m.in. ochrony $rodowi-
ska**1, ochrony dziedzictwa kulturowego*?, ochrony zdrowia, bezpieczenstwa
ludzi i mienia*?3, spetnienia wymagan estetycznych***, ekonomicznych*®*, wyma-
gan dotyczacych zaopatrzenia w wode*®, a takze ochrony praw osdb trzecich*”’.

Wymaganiami ograniczajacymi wolno$¢ budowlang oraz wolnos$¢ uzyt-

kowania obiektu budowlanego sa tez przepisy o proceduralnym charakterze.

490 Szerzej problematyke ochrony wartoSci przez przepisy prawa budowlanego przedsta-
wia Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej..., s. 359.

“91 ‘Wymagania urbanistyczne obejmuja m.in. wymagania dotyczace ochrony srodowiska, w tym
gospodarowania wodami i ochrony gruntdéw rolnych i le$nych (art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.). Wymaga-
nia techniczno-budowlane obejmujg m.in. obowigzek projektowania i budowy obiektu budowlanego
zgodnie z wymaganiami dotyczacymi Srodowiska (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ p.b.) oraz obowigzek uzytko-
wania obiektu budowlanego w sposéb zgodny z wymaganiami ochrony srodowiska (art. 5 ust. 2 p.b.).

*92 Wymagania urbanistyczne obejmuja m.in. wymagania dotyczace ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspdtczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.). Wymagania
techniczno-budowlane obejmuja m.in. obowigzek zapewnienia ochrony obiektéw wpisanych do
rejestru zabytkow oraz obiektow objetych ochrong konserwatorska (art. 5 ust. 1 pkt 7 p.b.).

4% Wymagania urbanistyczne obejmujg m.in. wymagania dotyczace ochrony zdrowia oraz
bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p.). Wymagania techniczno-budowlane
obejmuja obowigzek zapewnienia m.in. warunkéw bezpieczenstwa i higieny pracy (art. 5 ust. 1
pkt 5 p.b.); warunkéw bezpieczenstwa i ochrony zdrowia oséb przebywajacych na terenie budo-
wy (art. 5 ust. 1 pkt 10 p.b.); bezpieczenstwa pozarowego (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. b p.b.); higieny,
zdrowia (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ p.b.); oraz bezpieczenistwa uzytkowania i dostepnosci obiektow
(art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. d p.b.).

49 Wymagania urbanistyczne obejmuja m.in. wymagania dotyczace waloréw architekto-
nicznych i krajobrazowych (art. 1 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p.). Wymagania techniczno-budowlane obej-
mujg obowigzek nalezytego utrzymania obiektu budowlanego w nalezytym stanie estetycznym
(art. 5 ust. 2 p.b.).

95 Wymagania urbanistyczne obejmuja m.in. obowigzek zapewnienia waloréw ekono-
micznych przestrzeni (art. 1 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.). Wymagania techniczno-budowlane obejmuja
obowiazek zapewnienia oszczednoSci energii i izolacyjnosci cieplnej, a takze zréwnowazonego
wykorzystania zasoboéw naturalnych (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f-g p.b.).

49 Wymagania urbanistyczne obejmuja m.in. obowigzek uwzglednienia potrzeby zapew-
nienia odpowiedniej ilosci i jakosci wody do celéw zaopatrzenia ludnosci (art. 1 ust. 2 pkt 13
u.p.z.p.). Wymagania techniczno-budowlane obejmujg obowigzek zapewnienia warunkéw uzyt-
kowych zgodnie z przeznaczeniem obiektu, w szczegdlnosci w zakresie zaopatrzenia w wode
(art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a p.b.).

*7 Wymagania urbanistyczne obejmuja m.in. obowigzek uwzglednienia prawa wtasnosci
(art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.). Wymagania techniczno-budowlane obejmuja obowigzek poszanowa-
nia wystepujacych w obszarze oddzialywania obiektu uzasadnionych intereséw oséb trzecich,
w tym zapewnienie dostepu do drogi publicznej (art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b.).
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Przepisy te ustanawiaja wymog uzyskania potwierdzenia zakresu tej wolnosci,
a takze nadajg wiasciwym organom administracji publicznej kompetencje do
przeprowadzenia postepowania nadzorczego (postepowania legalizacyjnego
lub postepowania naprawczego)*.

Granice wolnosci jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym ustano-
wione przez prawodawce powinny by¢ proporcjonalne do interesu publicznego,
ktérego realizacji stuzg. Wymég proporcjonalnosci odnosi sie do wyznaczenia
granic tych wolnosci, poniewaz ich Zrédtem jest prawo wtasnosci. Ograniczenie
tej wolnos$ci nie powinno naruszaé istoty prawa witasnosci*®’. Szersza analiza
wymogu proporcjonalnosci zostata przedstawiona w rozdziale dotyczacym za-
gadnien wprowadzajacych.

1. SKUTKI PRAWNE UCHWALENIA LUB ZMIANY PLANU
MIEJSCOWEGO WZGLEDEM WOLNOSCI ZABUDOWY

Wolnos$¢ zabudowy oznacza swobode inwestora okreslenia sposobu za-
gospodarowania nieruchomosci. Wolnos¢ ta jest wyrazona w art. 6 ust. 2 pkt 1
u.p.z.p., w ktorego swietle kazdy ma prawo zagospodarowania terenu, do kto-
rego ma tytul prawny, w granicach okreslonych przepisami ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak rowniez zgodnie z warunkami
ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to
chronionego prawem interesu publicznego oraz oséb trzecich. Podmiotem wol-
nosci zabudowy jest kazdy zainteresowany okresleniem sposobu jej zagospo-
darowania. Zaznaczy¢ trzeba, ze pomimo wyktadni jezykowej art. 6 ust. 2 pkt 1
u.p.z.p. podmiot tej wolno$ci nie ma obowigzku posiadania tytutu prawnego do
tej nieruchomosci. Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym nie wymagaja, aby wnioskodawca o wydanie decyzji o warunkach

98 Szerzej problematyka przepiséw prawa o charakterze proceduralnym, ktére ogranicza-
ja wolno$¢ budowlang lub wolno$¢ uzytkowania obiektu budowlanego, zostanie przedstawiona
w dalszej czesci tego podrozdziatu.

499 W $wietle art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP ograniczenia wolno$ci i praw jednostek nie
moga naruszac istoty tych wolnosci i praw. W mysl art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wywtaszczenie
prawa wiasnosci jest dopuszczalne jedynie na cele publiczne. Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji
RP wlasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza
ona istoty prawa wtasnosci.
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zabudowy i zagospodarowania terenu wykazywat tytut prawny do tej nierucho-
mosci®®. Nalezy jednak podkresli¢, ze podmiot wolnosci zabudowy, ktéry nie
posiada tytutu prawnego do nieruchomosci, podejmuje czynnos$ci zmierzajgce
do potwierdzenia zakresu jego wolnosci zabudowy, z zaloZeniem, Ze w przy-
sztosci podejmie sie czynno$ci bezposrednio zmierzajacych do realizacji celu
tej wolnosci, gdy nabedzie tytut prawny. Przedmiotem wolnos$ci zabudowy sa
czynno$ci prawne, ktére zmierzaja posrednio lub bezposrednio do realizacji
celu tej wolnosci, jakim jest uksztattowanie stanu prawnego nieruchomosci
obejmujacego okreslony sposob jej zagospodarowania lub zabudowy. Czyn-
nos$cia posrednio zmierzajaca do realizacji tego celu jest realizacja roszczenia
o bezwarunkowa nieingerencje organu wykonawczego gminy, w przypadku
gdy modyfikacja zagospodarowania terenu nastepuje w sposdb zgodny z obo-
wigzujacym planem miejscowym. W przypadku nieobowigzywania tego planu
czynno$cig posrednio zmierzajacg do wykonania tego celu jest zadanie wydania
decyzji o warunkach zabudowy lub decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego. Czynnos$cia bezposrednio zmierzajaca do realizacji celu wolnosci zabudo-
wy jest zadanie wydania pozwolenia na wykonywanie robét budowlanych lub
zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, a takze zadanie wydania
pozwolenia zatwierdzajgcego podziatl nieruchomosci lub pozwolenia zatwier-
dzajacego potaczenie i ponowny podzial nieruchomosci®°?.

Wolno$¢ zabudowy ma wzgledny charakter. Jest ona ograniczona przepi-
sami prawa powszechnie obowigzujacymi, ktére obejmuja wymagania urbani-
styczne. Wymagania te majgq materialny charakter. Ich przedmiotem sg warunki
zabudowy oraz spos6b zagospodarowania nieruchomosci. Sa one regulowane
gléwnie przepisami prawa powszechnego, ktére obowigzuja na obszarze catego
kraju, w tym przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Przepisy te maja podstawowy charakter wzgledem ustanowienia zakre-
su i przedmiotu wolnosci zabudowy. Wymagania urbanistyczne sg regulowane
takze przepisami prawa miejscowego wydanymi przez organy gminy na podsta-
wie upowaznienia ustawowego. Przepisy prawa miejscowego dopeiniaja zakres

500 Zgodnie z wyktadnig a contrario art. 52 ust. 2 u.p.z.p. oraz art. 64 ust. 1 w zw. z art. 52
ust. 2 u.p.z.p. wniosek o wydanie decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, jak réwniez
decyzji o warunkach zabudowy, nie obejmuje wykazania tytutu prawnego do nieruchomosci.
W Swietle art. 63 ust. 2 zd. 1 u.p.z.p. decyzja o warunkach zabudowy nie rodzi praw do terenu
oraz nie narusza prawa wtasnosci i uprawnien osoéb trzecich.

501 Szerzej problematyka czynnoSci bezposrednio oraz posrednio zmierzajacych do realiza-
cji celu wolnosci zabudowy zostanie przedstawiona w dalszej cze$ci tego opracowania.
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i przedmiot wolno$ci zabudowy. Podstawowym aktem prawa miejscowego, ktory
ustanawia wymagania urbanistyczne, jest plan miejscowy ustalajacy przeznacze-
nie terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslajacy sposob
zagospodarowania i warunki zabudowy terenu®®?, Rada gminy przyjmuje plan
miejscowy na podstawie upowaznienia wyrazonego w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym jako $rodek prawny stuzacy zapewnieniu re-
alizacji interesu publicznego zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzennym,
w tym poprzez dopelnienie zakresu i przedmiotu wolno$ci zabudowy®%,

Podkreslenia wymaga, ze plan miejscowy moze wywotywa¢ dwa rodzaje
skutkéw co do zakresu sfery tej wolnosci. Skutkami tymi moze by¢ ograniczenie
lub poszerzenie zakresu wolnosci zabudowy.

Ograniczenie zakresu sfery wolnos$ci zabudowy ma miejsce, gdy posta-
nowienia planu miejscowego ustanawiaja zakazy catkowite lub czesciowe za-
budowy. Pierwotny zakres tej wolnosci, ktory byt wyznaczony przez pozostate
przepisy prawa powszechnie obowiazujgcego, ulega zawezeniu do zabudowy
dopuszczonej lub niewytaczonej przez plan miejscowy.

Poszerzenie zakresu sfery wolnos$ci zabudowy ma miejsce, gdy plan
miejscowy jest ustanowiony na obszarze, na ktérym obowigzuje wymog za-
budowy planowej. Wymdg ten oznacza, ze zabudowa jest mozliwa jedynie,
gdy nieruchomo$¢ jest objeta planem miejscowym, a takze jedynie w spo-
sOb zgodny z tym planem®’4. Przepis prawa ustanawiajgcy wymog zabudowy

502 W $wietle art. 4 ust. 1 u.p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu na-
stepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p.
plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego. Zob. T. Bgkowski, O wolnosci budowlanej..., s. 68.

503 Jak podkre$la J. Parchomiuk, srodkiem ingerencji w sfere wtasnosci jednostki jest m.in. akt
planistyczny. J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa..., s. 28. Zob. tez T. Kietkowski, Wygasniecie decyzji
o warunkach zabudowy w zwiqzku z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, PPP 2022, nr 2, s. 59. Zob. tez A. Chorazewska, ]. Jagoda, Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne w gminie a wartosci konstytucyjne, ,Studia luridica Agraria” 2012, nr 10, s. 53.

504 Problematyke zabudowy planowej na przyktadzie zasady zabudowy planowej w okresie
PRL-u przedstawiajg: M. Szewczyk, Realizacja inwestycji na obszarach bez planéw miejscowych,
[w:] L. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
2012 LEX/el, teza 2; idem, Wolnos¢ budowlana i zasada zabudowy planowej, ,Przeglad Budow-
lany” 2013, nr 6, s. 24; M. Blazewski, Zasada zabudowy planowej jako srodek stuzqcy realizacji
celéw paristwa autorytarnego na podstawie przepiséw ustawy z dnia 12 lipca 1984 roku o planowa-
niu przestrzennym, ,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2022, nr 4 (44), s. 180-181,
186-188. Szerzej problematyka wymogu zabudowy planowej, w aktualnym porzadku prawnym,
zostata przedstawiona w opracowaniu M. Btazewskiego, Wymdg zabudowy planowej jako wyjgtek
zasady wolnosci zabudowy, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2023, t. 33, nr 1, s. 10-17.
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planowej wytgcza wolno$¢ zabudowy wzgledem obszaru, na ktérym wymog
ten obowiazuje, do czasu wejscia w zycie planu miejscowego. Zaznaczenia
wymaga, ze plan miejscowy przywraca wolno$¢ zabudowy na tym obszarze,
ale w ograniczonym przez siebie zakresie. Zabudowa tego obszaru powinna
by¢ bowiem zgodna z planem miejscowym. W polskim porzadku prawnym
wymog zabudowy planowej ma wyjatkowy charakter. Wymog ten obowigzu-
je m.in. dla obszaréw, wobec ktérych ustanowiono park kulturowy®%, strefe
,A” ochrony uzdrowiskowej®’ oraz Specjalng Strefe Rewitalizacyjng®®’.

Granica sfery wolno$ci zabudowy, w zakresie wyznaczonym przez plan
miejscowy, ma charakter wzgledny. Prawodawca cze$ciowo umozliwia inwesto-
rowi realizacje czynnos$ci zwigzanych z procesem inwestycyjno-budowlanym,
ktére sa niezgodne z postanowieniami planu miejscowego. Nalezy podkresli¢,
Ze poza granicami sfery tej wolno$ci obowiazuje ogdlny zakaz zabudowy, ktéry
moze zosta¢ wytaczony w drodze pozwolenia wtasciwego organu administracji
publicznej. Organ ten, wydajgc pozwolenie, korzysta z wtadztwa planistyczne-
go, ktore zostato nadane mu w drodze upowaznienia ustawowego. Skutkiem
wydania pozwolenia wytaczajacego ogélny zakaz zabudowy jest relatywiza-
cja granicy sfery wolnosci zabudowy wyznaczonej przez plan miejscowy, pod
warunkiem spetnienia przez czynnos¢ zamierzona przez inwestora odrebnych
wymagan prawnych. Nalezy podkresli¢, ze plan miejscowy nadal obowiazuje,
jednakze czynno$¢ bedaca przedmiotem tego pozwolenia jest dopuszczalna po-
mimo niezgodno$ci z tym planem.

Prawodawca ustanawia dwie formy pozwolenia wytaczajacego ogdlny za-
kaz zabudowy niezgodnej z postanowieniami planu miejscowego. Pierwszym
rodzajem pozwolenia jest uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszka-
niowej oraz uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji towarzyszacej. Uchwaty te
stanowia pozwolenie, na mocy ktérego inwestor nabywa roszczenie o wydanie

505 Zgodnie z art. 16 ust. 6 u.0.z. rada gminy ma obowigzek uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania na obszarze, na ktérym zostat utworzony park kulturowy.

506 'W $wietle art. 38b u.l.u. organy gminy maja obowiazek uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla strefy ,A” ochrony uzdrowiskowej, obejmujgcy obszar,
wzgledem ktérego minister wtasciwy do spraw zdrowia wydat decyzje potwierdzajaca mozli-
wos¢ prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego. Organy gminy powinny uchwali¢ miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego w terminie do 2 lat od dnia otrzymania tej decyzji.

507 W mys$l art. 25 ust. 1 u.r. rada gminy moze w uchwale w sprawie ustanowienia na obsza-
rze rewitalizacji Specjalnej Strefy Rewitalizacji ustanowi¢ na obszarze Strefy zakaz wydawania
decyzji o warunkach zabudowy.
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pozwolenia na budowe, niezaleznie od ustalen planu miejscowego®%. Drugim
rodzajem pozwolenia jest decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie
Centralnego Portu Komunikacyjnego, ktora takze stanowi pozwolenie, na mocy
ktérego inwestor nabywa roszczenie o wydanie pozwolenia na budowe, nieza-
leznie od ustalen planu miejscowego®%. Na podstawie tych pozwolen inwestor
nabywa roszczenie o wydanie pozwolenia na budowe, pomimo niezgodnosci
jego zamierzenia inwestycyjnego z planem miejscowym?®!?.

Podkreslenia wymaga, zZe pozwolenia te relatywizuja jedynie granice za-
kresu sfery wolnos$ci zabudowy wyznaczonej przez plan miejscowy. Plan ten
wczesniej ograniczyt te wolnos$¢ wzgledem jej zakresu pierwotnie okreslonego
przez inne przepisy prawa powszechnie obowigzujacego. Przedmiotem tych
pozwolen moze by¢ jedynie nabycie roszczenia o wydanie pozwolenia na budo-
we, ktére odpowiada pierwotnemu zakresowi wolno$ci inwestora wlasciwemu
sprzed wej$cia w zycie planu miejscowego. Pozwolenia te moga by¢ bowiem
wydane, jezeli sg one zgodne z wymogami prawnymi, wszelkimi innymi niz te
okreslone w planie miejscowym?®!?,

508 'W $wietle art. 5 ust. 3 u.i.m inwestycje mieszkaniowg lub inwestycje towarzyszacg moz-
na realizowac niezaleznie od istnienia lub ustalen miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, pod warunkiem Ze sg one zgodne z planem ogélnym gminy oraz nie sg sprzeczne
z uchwatg o utworzeniu parku kulturowego. Zgodnie z art. 7 ust. 4 zd. 1 w zw. z art. 7 ust. 1 u.i.m.
rada gminy podejmuje uchwate o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. W mysl art. 20
w zw. z art. 7 ust. 4 zd. 1 w zw. z art. 7 ust. 1 u.i.m. rada gminy podejmuje uchwate o ustaleniu
lokalizacji inwestycji towarzyszacej.

509 Zgodnie z art. 38 ust. 3 w zw. z art. 38 ust. 1 u.c.p.k. lokalizacji inwestycji na podstawie
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK mozna dokona¢ wbrew ustaleniom
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W takim przypadku ustalen tego pla-
nu niezgodnych z ustaleniami decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK nie
stosuje sie.

510 W mysl art. 25 ust. 1 u.i.m. uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej wig-
ze organ wydajacy pozwolenie na budowe. Zgodnie z art. 44 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 38 ust. 1
oraz art. 38 ust. 3 u.c.p.k. decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie Centralnego Portu
Komunikacyjnego stanowi podstawe uzyskania pozwolenia na budowe i wiaze organ wydajacy to
pozwolenie, cho¢by decyzja ta byta niezgodna z postanowieniami planu miejscowego.

511 Inwestycja mieszkaniowa oraz inwestycja towarzyszaca nie mogg by¢ sprzeczne m.in.
z uchwatg o utworzeniu parku kulturowego (art. 5 ust. 3 u.i.m.). Inwestycja mieszkaniowa po-
winna by¢ zgodna uchwatg o ustaleniu standardéw urbanistycznych (art. 7 ust. 7 pkt 13 w zw.
z art. 19 ust. 1 oraz 4 w zw. z art. 17 u.i.m.). Podkreslenia wymaga, ze pozwolenie wytaczajace
ogo6lny zakaz zabudowy, na ktérego podstawie inwestor nabywa roszczenie o wydanie pozwo-
lenia na budowe inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej, nie przywraca w petni
pierwotnego zakresu wolnos$ci zabudowy. W $wietle art. 5 ust. 3 u.i.m. inwestycje te powinny
by¢ zgodne z planem og6lnym gminy oraz nie powinny by¢ sprzeczne z uchwatg o utworzeniu
parku kulturowego.
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Skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wobec wolnosci
zabudowy maja réznorodny charakter ze wzgledu na czas modyfikacji tej wol-
nosci. Zmiana zakresu i przedmiotu wolnosci zabudowy wywiera zréznicowane
skutki prawne, ktdre sg zalezne od sytuacji prawnej podmiotu tej wolnoSci. Pierw-
szy rodzaj skutkéw prawnych tej zmiany odnosi sie do sytuacji, gdy podmiot ten
osiggnat wczesniej zamierzone cele, czyli w sposéb zgodny z pierwotnym zakre-
sem wolnos$ci zabudowy, uzyskat pozwolenie na realizacje rob6t budowlanych®>'?
lub zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego®?, albo pozwolenie za-
twierdzajace podziatl nieruchomosci lub pozwolenie zatwierdzajace potaczenie
i ponowny podziat nieruchomo$ci®**. Zmiana zakresu i przedmiotu wolno$ci za-
budowy nie bedzie miata woéwczas znaczenia prawnego dla sytuacji prawnej pod-
miotu tej wolno$ci. Podmiot ten zachowa nabyte wczes$niej uprawnia.

Drugi rodzaj skutkéw prawnych tej zmiany dotyczy sytuacji, gdy podmiot
ten nie osiaggnat zamierzonego celu, czyli zmiana ta bedzie miata miejsce przed

512 Organ administracji architektoniczno-budowlanej bada zgodno$¢ zamierzenia budow-
lanego z wymaganiami urbanistycznymi, na podstawie analizy ustalenn miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego i innych aktéw prawa miejscowego albo decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu, na chwile wydania decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 35
ust. 4 w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a p.b.) lub milczacej akceptacji zgtoszenia budowy (a contrario
art. 30 ust. 6 pkt 2 p.b.). W $wietle wyktadni jezykowej art. 65 ust. 2 w zw. z art. 65 ust. 1 pkt 2
u.p.z.p. decyzja o warunkach zabudowy lub decyzja o ustaleniu lokalizacji celu publicznego nie
wygasa w przypadku uchwalenia planu miejscowego niezgodnego z ta decyzja, o ile na jej podsta-
wie wydana zostata ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe, uptynat termin na wniesienie
sprzeciwu wobec zgtoszenia budowy lub wnioskodawca zgtosit budowe wolno stojacych budyn-
kéw mieszkalnych jednorodzinnych, o ktdrej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a p.b. Zob. T. Kietkowski,
Wygasniecie decyzji..., s. 64-65; K. Filipiuk, Sprzecznos¢ miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego z wydanymi decyzjami o pozwoleniu na budowe, ST 2016, nr 10, s. 27; E. Serafin,
Skutki prawne uchwalenia..., s. 229.

13 Organ administracji architektoniczno-budowlanej bada zgodno$¢ zamierzonej zmiany
sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, na podstawie analizy ustaleni miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i innych aktéw prawa miejscowego albo decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, na chwile milczacej akceptacji zgtoszenia tej zmiany
(a contrario art. 71 ust. 5 pkt 2 p.b.).

514 Wojt (burmistrz, prezydent miasta) bada zgodno$¢ podziatu nieruchomosci z ustalenia-
mi planu miejscowego oraz warunkami okre$lonymi w decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, na chwile wydania decyzji zatwierdzajacej podziat nieruchomosci (art. 96
ust. 1 wzw. zart. 93 ust. 1 zd. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(tj.Dz.U.z 2023 r. poz. 344 ze zm.), dalej u.g.n.; art. 96 ust. 1 w zw. z art. 94 ust. 1 pkt 2 u.g.n.) oraz
decyzji zatwierdzajacej potaczenie i ponowny podziat nieruchomosci (art. 98b w zw. z art. 96
ust. 1 w zw. z art. 93 ust. 1 zd. 1 u.g.n.; art. 98b w zw. z art. 96 ust. 1 w zw. z art. 94 ust. 1 pkt 2
u.g.n.). Zob. S. Stotwinski, Wptyw tresci decyzji zatwierdzajqgcej podziat nieruchomosci gruntowej
na obrét nieruchomosciami, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2022, nr 3, s. 29.
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wydaniem tych pozwolen. Gdy zmiana sfery wolno$ci zabudowy bedzie ozna-
cza¢ zawezenie zakresu tej wolnosci, tak ze zamierzony cel bedzie miescit sie
poza aktualnymi granicami wolno$ci zabudowy, wtasciwy organ nie wyda zad-
nego z tych pozwolen. Organ ten podejmuje bowiem rozstrzygniecie na podsta-
wie przepiséw prawa obowiazujacych w dniu wydania tego rozstrzygniecia®®.

Szczegbdlnym rodzajem skutku prawnego zmiany zakresu i przedmiotu
wolnosci zabudowy jest wygasniecie pozwolenia potwierdzajgcego zgod-
nos$¢ zamierzenia inwestora z pierwotnym zakresem tej wolnosci, gdy po tej
zmianie pozwolenie to jest niezgodne z aktualng sferg wolno$ci zabudowy.
Skutek ten ma miejsce, gdy plan miejscowy jest niezgodny z wczesniej wyda-
na decyzja o warunkach zabudowy albo decyzja o ustaleniu lokalizacji celu
publicznego. Organ, ktory wydat te decyzje, powinien woéwczas stwierdzi¢
ich wygasniecie®?®.

Jednostka, ktdra jest podmiotem wolnosci zabudowy, ma prawo odwota-
nia sie od decyzji o stwierdzeniu wygaszenia decyzji o warunkach zabudowy
lub decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego®'’. Zaznaczenia wymaga,
ze decyzja o stwierdzeniu wygasniecia ma charakter deklaratoryjny, a zatem
potwierdza stan prawny nieruchomosci. Wygasniecie tych decyzji nie narusza
zatem interesu prawnego jednostki (podmiotu wolnosci zabudowy), poniewaz
jej interesy w utrzymaniu w obrocie prawnym tych decyzji nie maja podstawy
w przepisach prawa materialnego.

Posrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego
jest powstanie roszczen publicznoprawnych jednostki wobec organu admini-
stracji publicznej, ktérych celem jest zapewnienie jej mozliwosci korzystania
lub rozporzadzania prawem wtasnos$ci nieruchomosci. Jednostka realizuje to

515 Szerzej problematyke podstawy prawnej dziatania organu administracji publicznej
w przypadku derogacji przepisu prawnego przedstawia A. Wrébel, Komentarz do art. 6, [w:]
M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel (red.), Komentarz aktualizowany do Kodeksu po-
stepowania administracyjnego, 2023, LEX/el., teza 9.

516 Art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. W literaturze podkre$la sie, ze wygasniecie decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego ze wzgledu na jej niezgodnos$¢ z planem
miejscowym nastepuje z mocy prawa, a wéjt w drodze decyzji stwierdza ten skutek prawny. Zob.
T. Kietkowski, Wygasniecie decyzji..., s. 62. W $wietle wyktadni a contrario art. 65 ust. 1 pkt 2
u.p.z.p. decyzja o warunkach zabudowy oraz decyzja o ustaleniu lokalizacji celu publicznego nie
wygasaja, jezeli sa zgodne z planem miejscowym, poniewaz potwierdzaja pierwotny, jak i aktual-
ny zakres sfery wolno$ci zabudowy:.

517 Art. 162 § 1 pkt 1 wzw. z § 3 w zw. z art. 127 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Ko-
deks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U.z 2023 r. poz. 775 ze zm.), dalej k.p.a.
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roszczenie, wykonujgc czynnos$ci bezposrednio zmierzajgce do realizacji celu
tej wolnosci, czyli zmiany sytuacji prawnej nieruchomosci. Czynno$ciami tymi
sa zadania skierowane do wtasciwych organéw administracji publicznej, kto-
rych przedmiotem jest realizacja m.in. roszczenia o wydanie pozwolenia na
podziat lub scalenie nieruchomosci, roszczenie o udzielenie pozwolenia na wy-
konanie robot budowlanych, a takze roszczenie o udzielenie pozwolenia na
zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego.

Podkreslenia wymaga zlozony charakter czesci tych pozwolen. ZtoZzony
status ma m.in. pozwolenie na wykonanie rob6t budowlanych (w postaci po-
zwolenia na budowe lub milczacej akceptacji zgtoszenia budowy), ktoére z jed-
nej strony stanowi bezposrednig realizacje celu podmiotu wolnosci zabudowy,
jakim jest okres$lenie zamierzenia budowlanego, ktére bedzie konkretyzowato
dopuszczalny sposéb zagospodarowania terenu oraz warunkéow zabudowy>,
Z drugiej strony pozwolenie na wykonywanie robét budowlanych stanowi po-
$rednig realizacje celu wolnosci budowlanej, poniewaz pozwolenie to potwier-
dza zgodnos$¢ zamierzenia budowlanego ze sfera tej wolnosci®'’. Ztozony status
posiada takze pozwolenie na zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowla-
nego, wyrazone w drodze milczenia administracji, ktére stanowi bezposrednia
realizacje celu podmiotu wolnos$ci zabudowy, jakim jest ustanowienie nowego
sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, ktére bedzie konkretyzowato do-
puszczalny spos6b zagospodarowania terenu®?’. Pozwolenie na zmiane sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego jednocze$nie stanowi posrednia realizacje
celu wolnosci uzytkowania tego obiektu, gdyz pozwolenie to potwierdza zgod-

518 'W $wietle art. 3 pkt 12 p.b. pozwolenie na budowe jest decyzjg administracyjng zezwa-
lajaca na rozpoczecie i prowadzenie budowy lub wykonywanie rob6t budowlanych innych niz
budowa obiektu budowlanego. Organ administracji architektoniczno-budowlanej wydaje decyzje
o pozwoleniu na budowe, jezeli stwierdzi zgodno$¢ projektu zagospodarowania dziatki lub tere-
nu oraz projektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego i innymi aktami prawa miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu (art. 35 ust. 4 w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a p.b.).

519 W $wietle wyktadni celowo$ciowej art. 35 ust. 4 w zw. z art. 35 ust. 1 p.b. decyzja o po-
zwoleniu na budowe stanowi potwierdzenie, Ze zamierzenie budowlane nie narusza przepiséw
wyznaczajacych granice wolnosci budowlane;j.

520 Milczgca akceptacja zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
jest rozstrzygnieciem zezwalajacym na zmiane sposobu uzytkowania tego obiektu (a contrario
art. 71 ust. 4 zd. 2 p.b.). Organ administracji architektoniczno-budowlanej milczaco akceptuje to
zgloszenie, jezeli zamierzona zmiana sposobu uzytkowania jest zgodna z ustaleniami obowigzu-
jacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzja o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu (a contrario art. 71 ust. 4 zd. 2 w zw. z art. 71 ust. 2 pkt 4 p.b.).
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no$¢ zmodyfikowanego sposobu uzytkowania ze sferg wolnosci uzytkowania®2..
Ze wzgledu na $cisty zwigzek tych pozwolen z wolnos$cig budowlang oraz wol-
noscig uzytkowania obiektu budowlanego wtasciwa prezentacja wynikéw ba-
dan nad tymi pozwoleniami zostanie przedstawiana w kolejnym podrozdziale.

Czynno$cig bezposrednio zmierzajgcg do realizacji celu wolno$ci zabu-
dowy jest takze zadanie realizacji roszczenia o wydanie pozwolenia zatwier-
dzajacego podziat nieruchomosci lub pozwolenia zatwierdzajacego potaczenie
i ponowny podzial nieruchomosci®?? Skutkiem wydania tych pozwolen jest
zmiana stanu prawnego nieruchomosci, poprzez zmiane granic i powierzchni

523

dziatek bedacych czescia tej nieruchomosci®?, albo tez czeSciowa zamiana gra-

nic i przestrzeni sgsiednich nieruchomo$ci®*.

521 W $wietle wyktadni celowosciowej a contrario art. 71 ust. 5 p.b. milczgca akceptacja
zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego stanowi potwierdzenie, Ze za-
mierzona zmiana sposobu uzytkowania nie narusza przepiséw prawa wyznaczajacych granice
wolno$ci uzytkowania obiektu budowlanego.

522 Wojt (burmistrz, prezydent miasta) bada zgodno$¢ podziatu nieruchomosci z ustalenia-
mi planu miejscowego oraz warunkami okre$§lonymi w decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, na chwile wydania decyzji zatwierdzajacej podziat nieruchomosci (art. 96
ust. 1 wzw. z art. 93 ust. 1 zd. 1 u.g.n,; art. 96 ust. 1 w zw. z art. 94 ust. 1 pkt 2 u.g.n.) oraz decy-
zji zatwierdzajacej potaczenie i ponowny podzial nieruchomosci (art. 98b w zw. z art. 96 ust. 1
w zw. z art. 93 ust. 1 zd. 1 u.g.n,; art. 98b w zw. z art. 96 ust. 1 w zw. z art. 94 ust. 1 pkt 2 u.g.n.).
Jak stusznie podkresla Z. Truszkiewicz, postepowanie w sprawie podziatu nieruchomosci stano-
wi ingerencje w prawo wtasno$ci, ktéra umozliwia zapewnienie zgodno$ci zagospodarowania
podzielonej nieruchomosci z jej przeznaczeniem. Z. Truszkiewicz, Aspekty konstrukcyjnopraw-
ne..., s. 108. Zdaniem A. Wolnej podziat nieruchomosci z zasady jest konsekwencja postanowien
planu miejscowego dotyczacych parametréw dziatek i ich funkcji. A. Wolny, Realizacja polityki
przestrzennej w wymiarze lokalnym poprzez decyzje organéw wykonawczych na przyktadzie gminy
Stawiguda, ,Studia i Materiaty Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci” 2010, vol. 18, nr 4, s. 35.

523 Przedmiotem decyzji o zatwierdzeniu potaczenia i ponownego podziatu nieruchomosci
jest polaczenie i ponowny podziat nieruchomosci na dziatki gruntu, jezeli wniosek o wydanie tej
decyzji ztoza wtasciciele lub uzytkownicy wieczysci, ktérym przystuguja jednorodne prawa do tej
nieruchomosci (art. 98b ust. 1-2 w zw. z art. 96 ust. 1 u.g.n.). W $wietle art. 98b ust. 1 zd. 1 u.g.n.
wtasciciele albo uzytkownicy wieczys$ci nieruchomosci uksztattowanych w sposéb uniemozliwia-
jacy ich racjonalne zagospodarowanie moga ztozy¢ zgodny wniosek o ich potgczenie i ponowny
podziat na dziatki gruntu, jezeli przystuguja im jednorodne prawa do tych nieruchomosci. Skut-
kiem zmiany stanu prawnego nieruchomosci moze by¢ takze modyfikacja prawa do korzystania,
ktora takze stanowi element prawa wtasnosci. Wtasciciel nieruchomosci, ktéra w wyniku decyzji
o potgczeniu i ponownym podziale zmienita swoje potozenie, moze z niej korzysta¢ w sposob
odpowiadajacy nowym jej wtasciwos$ciom fizycznym.

524 (Cze$ciowa zmiana granic i przestrzeni sasiednich nieruchomos$ci moze nastgpi¢ na sku-
tek wydania pozwolenia zatwierdzajacego podziat nieruchomosci. W $wietle art. 93 ust. 2a u.g.n.
podziat nieruchomos$ci moze obejmowac wydzielenie dziatki gruntu, a nastepnie przytaczenie tej
dziatki gruntu do sasiedniej nieruchomosci. Zdaniem K. Jedreja, skutkiem podziatu nieruchomo-
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Posrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowe-
go jest nabycie przez jednostke, posiadajaca status wtasciciela lub uzytkownika
wieczystego nieruchomosci, roszczenia o bezwarunkowa nieingerencje wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), ktéra odnosi sie do sytuacji zmiany zagospo-
darowania terenu w sposob zgodny z obowigzujagcym planem miejscowym.
Jednostka nie narusza wowczas przepisOw prawa materialnego (wymogow
urbanistycznych), a jej dziatania mieszczg sie w sferze wolnosci zabudowy
ksztattowanej m.in. przez plan miejscowy. Organ wykonawczy gminy powinien
w tej sytuacji wydac decyzje o umorzeniu wszczetego postepowania w sprawie
zakazu zagospodarowania terenu w sposdb sprzeczny z obowigzujgcym pla-
nem miejscowym, jezeli takie postepowanie zostato wcze$niej wszczete®?.

Posrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego
nie jest natomiast nabycie przez jednostke roszczen o wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy lub decyzji o lokalizacji celu inwestycji publicznej, chociaz
roszczenia te mieszcza sie w sferze wolnosci zabudowy. Inwestor jako podmiot
tej wolnosci, Zadajac wydania tych decyzji, zmierza do potwierdzenia, zZe pla-
nowany sposo6b zagospodarowania i warunki zabudowy s3 zgodne z wolnoscia
zabudowy®?¢. Czynnos$¢ inwestora zmierza zatem posrednio do realizacji celu
wolnosci zabudowy, jakim jest zmiana sytuacji prawnej nieruchomosci. Sfera
wolnosci zabudowy jedynie w czeSci obejmuje roszczenie o wydanie tych de-

$ci moze by¢ wydzielenie osobnej dziatki, z ktéra nastepnie bedzie graniczyta ta nieruchomos¢.
K.Jedrej, Pojecie nieruchomosci gruntowej, GSP 2018, t. 39, s. 234. Jak zauwaza S. Stotwinski, decy-
zja podziatowa stanowi doprecyzowanie postanowien planu miejscowego. S. Stotwinski, Wptyw
tresci decyzji..., s. 30-31. Przyktadowa konsekwencjg zmiany stanu prawnego moze by¢ mody-
fikacja prawa do rozporzadzania, ktére stanowi element prawa witasnosci. Wtasciciel nierucho-
mosci, ktéra pierwotnie stanowita jedng dziatke, a na podstawie decyzji o jej podziale zostata
podzielona na kilka dziatek, moze zby¢ osobno kazda z dziatek. W literaturze podkresla sie, ze
celem podziatu nieruchomosci jest zbycie wydzielonej dziatki ewidencyjnej. Zob. Z. Truszkiewicz,
Aspekty konstrukcyjnoprawne..., s. 115; P. Szymanski, Podziat nieruchomosci..., s. 45. Jak stusznie
zaznacza E. Gniewek, podziat prawny (cywilny) nieruchomosci jest mozliwy jedynie, gdy wcze-
$niej dokonano podzialu geodezyjnego (ewidencyjnego). E. Gniewek, Rezim prawny podziatu
nieruchomosci rolnych i leSnych - garsé refleksji ogélnych, [w:] ]. Mazurkiewicz (red.), Ksiega dla
naszych kolegéw. Prace prawnicze poSwiecone pamieci doktora Andrzeja Ciska, doktora Zygmunta
Masternaka i doktora Marka Zagrosika, Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw
2013,s.103.

525 A contrario art. 35a u.p.z.p. Zgodnie z art. 105 § 1 k.p.a. w zw. z art. 35a u.p.z.p. wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) wydaje decyzje o umorzeniu postepowania w sprawie zakazu zagospo-
darowania terenu w sposéb sprzeczny z obowigzujagcym planem miejscowym.

526 'W nauce prawa nie ma jednolitego stanowiska dotyczgcego dylatoryjnego charakteru
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu. Zob. P. Daniel, Wybrane problemy
sqdowej kontroli decyzji o warunkach zabudowy, ST 2016, nr 10, s. 20-21.
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cyzji. Inwestor posiada te roszczenie jedynie w przypadku, gdy nie obowig-
zuje plan miejscowy. Sfera wolnosci zabudowy wyznaczona przez plan miej-
scowy nie obejmuje bowiem roszczenia o wydanie tych decyzji. W tej sytuacji
roszczenie to jest zbedne, poniewaz plan miejscowy wystarczajaco dookresla
sposOb zagospodarowania i warunki zabudowy nieruchomosci potozonych
w obszarze, na ktérym on obowigzuje®?’.

2. SKUTKI PRAWNE UCHWALENIA LUB ZMIANY PLANU
MIEJSCOWEGO WZGLEDEM WOLNOSCI BUDOWLANE] ORAZ
WOLNOSCI UZYTKOWANIA OBIEKTU BUDOWLANEGO

Wolnos$¢ budowlana oraz wolnos$¢ uzytkowania obiektu budowlanego sa
wtlasciwe dla procesu budowlanego, ktéry sktada sie z czterech etapéw: pro-
jektowania, budowy, utrzymania i rozbiorki obiektu budowlanego®?. Wolno$¢
budowlana odnosi sie do etapoéw projektowania, budowy oraz rozbidrki obiek-
tu budowlanego. Wolno$¢ uzytkowania obiektu budowlanego dotyczy etapu
utrzymania tego obiektu. Ze wzgledu na podobna konstrukcje prawna, w tym
czynnosci podmiotu wolno$ci oraz $rodki ingerencji organéw administracji pu-
blicznej, mozliwe jest rownolegte przedstawienie problematyki dotyczacej obu
tych wolnosci.

Wolnos$¢ budowlana ma dyrektywalny charakter. Jest ona wyrazona
w art. 4 p.b.,, w ktorego swietle kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci
gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele bu-
dowlane, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami.
Podmiotem wolnosci budowlanej jest jednostka posiadajaca tytut prawny do

527 W $wietle wyktadni a contrario art. 4 ust. 2 u.p.z.p. wydanie decyzji o lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego, jak rdwniez decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe w przypadku bra-
ku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Jak stusznie podkresla T. Bagkowski,
decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest wydawana w przypadku braku
obowigzujgcego planu miejscowego. T. Bgkowski, O wolnosci budowlanej..., s. 68.

528 'W $wietle art. 1 p.b. ustawa Prawo budowlane normuje m.in. dziatalno$¢ obejmujaca
sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiérki obiektéw budowlanych. Te cztery rodzaje
spraw s3 wtasciwe dla czterech etapéw procesu budowlanego. Zob. M. Btazewski, Zasada wolno-
Sci budowlanej w procesie budowlanym. Studium administracyjnoprawne, E-Wydawnictwo. Praw-
nicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2016, s. 47. Zob. tez wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2005 .,
0SK 1400/04, CBOSA; wyrok WSA w Lublinie z dnia 31 grudnia 2007 r,, [Il SA/Lu470/07, CBOSA.
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nieruchomosci, na ktérej wykonywane beda dziatania inwestycyjne, a takze
bedzie potozone zamierzenie budowlane jako efekt tych dziatan. Tytutem tym
jest prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, ktérym jest
prawo wtasnosci lub inne prawo pochodne wzgledem prawa wtasnosci, takie
jak prawo uzytkowania wieczystego, zarzad, ograniczone prawo rzeczowe lub
stosunek zobowigzaniowy®?°. Przedmiot wolno$ci budowlanej obejmuje czyn-
nos$ci prawne oraz czynnosci faktyczne zmierzajace do wykonania obiektu bu-
dowlanego lub innego zamierzenia budowlanego®°.

Wolno$¢ uzytkowania obiektu budowlanego ma opisowy charakter. W li-
teraturze wyroznia sie te wolno$¢ w oparciu o przepisy prawa regulujace etap
utrzymania obiektu budowlanego®*'. Podmiotem tej wolnosci jest wtasciciel lub
zarzadca obiektu budowlanego. Podmiot ten powinien zatem podsiada¢ tytut
prawny do tego obiektu w postaci prawa witasnosci lub umowy zobowigzanio-
wej, ktorej przedmiotem jest zarzadzanie tym obiektem. Przedmiotem wolnosci
uzytkowania obiektu budowlanego sg czynno$ci prawne oraz czynnosci faktyczne
zmierzajace do podjecia uzytkowania i realizowania uzytkowania tego obiektu.

Wolno$¢ budowlana oraz wolno$¢ uzytkowania obiektu budowlanego
majg wzgledny charakter. S3 one bowiem ograniczone przepisami prawa po-
wszechnie obowigzujacego, obejmujagcymi wymagania techniczno-budowlane

529 W $wietle art. 3 pkt 11 p.b. prawa do dysponowania nieruchomo$cia na cele budowlane
jest tytutem prawnym wynikajacym z prawa wtasnosci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ogra-
niczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzaniowego, przewidujacego uprawnienia do
wykonywania rob6t budowlanych. Zob. M. Btazewski, Zasada wolnosci budowlanej..., s. 41-44.
W literaturze podkresla sie, ze wolno$¢ budowlana jest $cisle zwigzana z prawem wiasnosci. Zob.
S. Zwolak, Istota wolnosci..., s. 14; ].]. Ziety, Zakres uprawnien inwestora..., s. 70-71; T. Bakowski,
0 wolnosci budowlanej..., s. 70; S. Zwolak, Zasady prawa budowlanego..., s. 188-189; idem, War-
tosci jako przedmiot..., s. 130; M. Kruszynska-Kosmicka, M. Kru§, Prawne ograniczenia wolnosci
budowlanej, [w:] B. Guzik, N. Buchowska, P. Wilinski (red.), Prawo wobec wyzwarn wspdtczesnosci,
t. VI, Poznan 2010, s. 391. Zob. tez W. Jakimowicz, Przestrzert prawna wolnosci zabudowy, [w:]
J. Zimmermann (red.), Przestrzen w prawie administracyjnym. Il krakowsko-wroctawskie spotka-
nie naukowe administratywistow, Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 54; Z. Leonski, Za-
rys prawa administracyjnego. Dziatalnos¢ administracji, Warszawa 2001, s. 134.

530 Wolno$¢ budowlana oznacza swobode podjecia dziatan przez inwestora. Zob. M. Bta-
zewski, Zasada wolnosci budowlanej..., s. 27. CzynnoScig prawna realizowang w sferze wolnosci
budowlanej jest m.in. wykonanie przez inwestora roszczenia publicznoprawnego. Jak podkresla
W. Jakimowicz, prawo wiasnosci jest transformowane przez przepisy prawa administracyjnego
w publiczne prawa podmiotowe, zwigzane z prawem zabudowy, obejmujace roszczenia o zacho-
wanie organu lub roszczenie o jego nieingerowanie. W. Jakimowicz, Tres¢ prawa wtasnosci jako
podstawa prawa zabudowy nieruchomosci, [w:] idem, Wolnos¢ zabudowy ... LEX/el.

531 M. Btazewski, Zasada wolnosci uzytkowania..., s. 320.
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oraz wymagania urbanistyczne®*’. Wymagania te majg materialny charakter,
poniewaz ich przedmiotem jest wtasciwo$¢ rob6t budowlanych, obiektu bu-
dowlanego lub sposobu uzytkowania tego obiektu. Nalezy podkresli¢, ze wy-
magania urbanistyczne moga by¢ regulowane przez plan miejscowy, gdy plan
ten obowigzuje na obszarze, na ktérym potozona jest inwestycja®.

Przepisy te determinuja zakres sfery wolnosci jednostki w swoisty spo-
sob. Sfera jej wolnosci jest czeScig wspolng zbioréw dopuszczalnych dziatan
przez te przepisy. Podkreslenia wymaga, Ze kazdy z tych zbior6w moze obejmo-
wac odrebne rodzaje dziatan.

Przepisy regulujace wymagania techniczno-budowlane dopuszczaja bo-
wiem dziatania jednostki, ktére mogg by¢ zgodne z przepisami regulujgcymi
wymagania urbanistyczne lub moga nie by¢ zgodne z tymi przepisami. Przykta-
dem pelnej zgodnosci jest wykonanie obiektu budowlanego na terenie objetym
planem miejscowym, ktory jest jednoczes$nie zgodny z postanowieniami tego
planu, jak rowniez z przepisami techniczno-budowlanymi. Przyktadem niepet-
nej zgodnosci jest realizacja obiektu budowlanego na terenie objetym planem
miejscowym, ktory jest niezgodny z postanowieniami tego planu, cho¢ jest
zgodny z przepisami techniczno-budowlanymi.

Z drugiej strony, przepisy regulujace wymagania urbanistyczne dopusz-
czaja dziatania jednostki, ktére moga by¢ zgodne z przepisami regulujacymi
wymagania techniczno-budowlane lub mogg nie by¢ zgodne z tymi przepisami.
Przyktadem petnej zgodnosci jest realizacja obiektu budowlanego na terenie
obowigzywania planu miejscowego, ktdry jest zgodny z tym planem, a tak-
ze z przepisami techniczno-budowlanymi. Przyktadem niepeinej zgodnosci
jest wykonanie tego obiektu, na obszarze obowigzywania planu miejscowego,

%32 Na potrzeby tego opracowania przyjeto, ze wymagania techniczno-budowlane odnosza
sie do wymagan prawnych dotyczacych m.in. sposobu wykonania i utrzymania obiektu budowla-
nego, a wymagania urbanistyczne obejmuja wymagania prawne odnoszace sie do sposobu zago-
spodarowania i zabudowy nieruchomosci. Jak zauwaza S. Zwolak, policja budowlana stuzy ochro-
nie fadu architektoniczno-przestrzennego. S. Zwolak, Wartosci jako przedmiot..., s. 137.

533 Zgoda na realizacje rob6t budowlanych, obejmujaca pozwolenie na budowe oraz mil-
czacg akceptacje zgtoszenia budowy i zgtoszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budow-
lanego, wymaga potwierdzenia zgodnosci tych robét z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, jezeli ten plan obowiazuje (art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a p.b., a contrario art. 30 ust. 6
pkt 2, a contrario art. 71 ust. 5 pkt 2 p.b.). Decyzja legalizacyjna samowoli budowlanej wymaga
potwierdzenia zgodno$ci tej samowoli z miejscowym planem zagospodarowania przestrzenne-
g0, jezeli ten plan obowigzuje (art. 49 ust. 4 w zw. z art. 49 ust. 2a w zw. z art. 49 ust. 1 pkt 2 w zw.
z art. 48b ust. 2 pkt 1 oraz art. 48b ust. 3 pkt 1 p.b.).
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w spos6b zgodny z postanowieniami tego planu, lecz niezgodny z przepisami
techniczno-budowlanymi.

Sfera wolnosci jednostki, 1gcznie obejmujaca wolnos¢ budowlang i wol-
no$¢ uzytkowania obiektu budowlanego, dotyczy dziatan, ktére charakteryzu-
ja sie petnag zgodnoSciag, czyli zaréwno z przepisami regulujagcymi wymagania
techniczno-budowlane, jak i wymagania urbanistyczne. Poza sferg tej wol-
no$ci mieszcza sie dziatania, ktére charakteryzuja sie niepetng zgodnoscia,
czyli s3 zgodne jedynie z jednym zbiorem wymogéw prawnych albo zbiorem
wymogdéw ustanowionych przez przepisy regulujagce wymagania techniczno-
-budowlane, albo zbiorem wymogéw okre$§lonym przepisami regulujgcymi
wymagania urbanistyczne.

Zaznaczy¢ trzeba, ze zbiory wymagan prawnych, ktore ksztattujg sfere
wolnos$ci budowlanej, nie majg jednolitego charakteru. Z zasady wymagania te
majg charakter bezwzgledny, a tym samym granica sfery wolno$ci budowlanej
ksztattowana przez te regulacje jest niezmienna. Swoisty charakter ma czes¢
przepisOw regulujacych wymagania techniczno-budowlane, ktére okreslaja
granice tej wolnosci w sposéb relatywny. Sfera tej wolnos$ci pozostaje niezmien-
na, lecz przepisy te dopuszczajg prowadzenie dziatan poza jej granica. Nalezy
podkresli¢, ze poza zakresem sfery wolnosci budowlanej obowigzuje generalny
zakaz wykonywania robét budowlanych, ktére naruszaja wymagania prawne.
Przepisy regulujagce wymagania techniczno-budowlane, w szczeg6lnych przy-
padkach, ustanawiajg roszczenie o wydanie zezwolenia wytaczajacego ogdlny
zakaz wykonywania tych robot>34,

Podkreslenia wymaga, Ze wymogi prawne relatywizujace granice sfery
wolnos$ci budowlanej nie maja z zasady wptywu na zakres stosowania planu
miejscowego. Dziatania jednostki, ktore sg dopuszczone na podstawie zezwo-
lenia wytaczajgcego ogolny zakaz prowadzenia rob6t budowlanych w sposéb
niezgodny z wymaganiami techniczno-budowlanymi, aby méc by¢ wykonane
powinny by¢ zgodne ze zbiorem wymogéw prawnych regulujgcych wymagania
urbanistyczne, a wiec powinny by¢ zgodne z postanowieniami obowigzujacego
planu miejscowego, jezeli plan ten obowigzuje na obszarze inwestycji. Zazna-
czenia jednak wymaga, Ze prawodawca w tym przypadku ustanawia wyjatki. Sa
nimi: roszczenie o wydanie decyzji legalizacyjnej w uproszczonym postepowa-

534 W Swietle art. 9 p.b. prawodawca dopuszcza odstepstwo od przepiséw techniczno-bu-
dowlanych jako pozytywny wynik kilkuetapowej procedury.
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niu legalizacyjnym, gdy samowola budowlana jest niezgodna z postanowienia-

mi planu miejscowego®*®

,roszczenie o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe
opartego na uchwale w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
lub towarzyszacej, ktéra wytacza wzgledem tej inwestycji postanowienia planu
miejscowego®*° oraz roszczenie o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji w zakresie Centralnego Portu Komunikacyjnego, ktora takze stanowi po-
zwolenie, na mocy ktérego inwestor nabywa roszczenie o wydanie pozwolenia
na budowe, niezaleznie od ustalen planu miejscowego®*’.

Poza tymi dwoma rodzajami wymagan prawnych wyréznia sie przepisy
prawa budowlanego o proceduralnym charakterze. Przepisy te takze stanowig
ograniczenie wolnos$ci budowlanej oraz wolno$ci uzytkowania obiektu budow-
lanego®3, Przepisy o proceduralnym charakterze reguluja dwa rodzaje sSrodkow
nadzoru, wyodrebnionych ze wzgledu na ich przedmiot. Sg nimi $rodki nadzo-
ru prewencyjnego, ktére odnoszg sie do zamierzonych dziatan inwestycyjnych,
oraz $rodki nadzoru biezacego i nastepczego, ktére dotycza wykonywanych lub
wykonanych dziatan inwestycyjnych. Rewersem tych Srodkéw nadzoru s3 rosz-
czenia jednostki (inwestora, wtasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego)
wzgledem organ6éw administracji publicznej, ktérych przedmiot jest zalezny
od przedmiotu $rodka nadzoru. Na tej podstawie nalezy wyrdézni¢ dwie gru-
py roszczen jednostki wobec organu administracji publicznej. Pierwsza grupa
obejmuje roszczenie o potwierdzenie zakresu wolnosci budowlanej lub wol-
nos$ci uzytkowania obiektu budowlanego, ktoére jest rewersem Srodka nadzoru
prewencyjnego. Druga grupa roszczen obejmuje roszczenie o bezwarunkowa
nieingerencje organu administracji publicznej w sfere tych wolno$ci, roszczenie
o nieingerencje organu administracji publicznej w sfere tych wolnosci, pod wa-

35 Problematyka uproszczonego postepowania legislacyjnego zostanie przedstawiona
w dalszej cze$ci opracowania.

53¢ Problematyka uchwaty w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub to-
warzyszacej zostanie przedstawiona w innej czeSci monografii.

537 Zgodnie z art. 38 ust. 3 w zw. z art. 38 ust. 1 u.c.p.k. lokalizacji inwestycji na podstawie
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK mozna dokona¢ wbrew ustaleniom miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. W tej sytuacji ustalen tego planu niezgodnych
z ustaleniami decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie CPK nie stosuje sie.

538 W literaturze podkre$la sie, ze wymog uzyskania pozwolenia na realizacje rob6t budow-
lanych stanowi ograniczenie wolno$ci budowlanej. Zob. Z. Leoniski, Zasada wolnosci budowlanej...,
s.359; W. Szwajdler, Pozwolenie na budowe oraz mozliwos¢ jego przeniesienia na innego inwestora,
[w:] Z. Niewiadomski et al. (red.), Administracja publiczna u progu XXI wieku, Wydawnictwo WSAIZ,
Przemysl 2000, s. 579.
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runkiem wykonania przez te jednostke sanacji naruszen prawa oraz roszczenie
o wydanie nastepczego rozstrzygniecia potwierdzajacego zgodnos¢ zamierze-
nia inwestycyjnego z zakresem i przedmiotem tych wolnos$ci. Roszczenia te sa
rewersem $rodka nadzoru biezacego oraz Srodka nadzoru nastepczego.

Pierwszy rodzaj roszczenia obejmuje Zgdanie potwierdzenia zakresu
wolnosci budowlanej lub wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego. Rosz-
czeniem tym moze by¢ zgdanie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe, jak
réwniez zadanie milczacej akceptacji zgtoszenia budowy lub zgloszenia zmia-
ny sposobu uzytkowania obiektu budowlanego. Nalezy zaznaczy¢, ze zaré6wno
decyzja ta, jak i milczaca akceptacja stanowig sSrodki nadzoru prewencyjnego,
ktérego przedmiotem jest zamierzone, a wiec przyszte dziatanie, ktdrym moze
by¢ realizacja robot budowlanych®*® lub zmiana sposobu uzytkowania obiek-
tu budowlanego®*. Prawodawca ustanawia wymag uzyskania tego pozwolenia
lub milczacej akceptacji w celu potwierdzenia zgodnos$ci przysztych dziatan
inwestycyjnych z zakresem i przedmiotem wolnosci budowlanej lub wolnosci
uzytkowania obiektu budowlanego. Srodki nadzoru prewencyjnego stanowia
tym samym proceduralne ograniczenie tych wolno$ci®*'.

539 Zgodnie z art. 28 ust. 1 p.b. roboty budowlane z zasady mozna rozpocza¢ na podstawie
decyzji o pozwoleniu na budowe. W swietle art. 29 ust. 1 oraz art. 29 ust. 3 w zw. z art. 30 ust. 5
zd. 2-3 p.b. roboty budowlane, ktére sa okre$lone w przepisach szczegdlnych, wymagajq milcza-
cej akceptacji organu administracji architektoniczno-budowlanej wzgledem zgtoszenia budowy.
Zob. D. Sypniewski, Deregulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Ograniczenie reglamentacji
robét budowlanych, PPP 2013, nr 2, s. 77; P. Wajda, Zgtoszenie robét budowlanych w obszarze in-
frastruktury kolejowej, PPP 2012, nr 1, s. 45. Jak podkresla M. Janiszewska-Michalska, inwestor,
jako podmiot wolnos$ci budowlanej, moze domagac sie od organéw administracji architektonicz-
no-budowlanej zachowania umozlwiajgcego mu wykonanie inwestycji. M. Janiszewska-Michal-
ska, Podstawowe pojecia prawa budowlanego w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,Zeszyty
Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2013, nr 5, s. 46.

540 Zgodnie z art. 71 ust. 2 zd. 1 w zw. z art. 71 ust. 4 zd. 2 p.b. zmiana sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego cze$ci wymaga milczacej akceptacji organu administracji architek-
toniczno-budowlanej wzgledem zgtoszenia tej zmiany.

541 'W. Szwajdler, Pozwolenie na budowe..., s. 579. Jak zauwaza Z. Leonski, podstawowg forma
ograniczajaca zasade wolnosci budowlanej jest pozwolenie na budowe. Z. Leonski, Zasada wolno-
sci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:] Z. Leoniski (red.), Rola materialnego
prawa administracyjnego a ochrona prawna jednostki, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej,
Poznan 1998, s. 140. W nauce prawa zauwaza sie, ze w przypadku wolno$ci zachowan jednost-
ki pozwolenie organu administracji publicznej ma charakter procesowy, a przejawem ingerencji
w dziatania jednostki nie jest to pozwolenie, lecz odmowa tego pozwolenia. W toku postepowania
w sprawie wydania tego pozwolenia organ administracji publicznej ocenia zamierzone przed-
siewziecie jednostki, w celu umozliwienia ustalenia, czy zachowane beda obowigzujgce normy
prawne, a takze w celu zapewnienia ochrony wartosciom zwigzanym z interesem publicznym.
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Prawodawca przyporzadkowuje do tych dwdch rodzajéow form dziatania
administracji publicznej (decyzji o pozwolenie na budowe, milczacej akcep-
tacji zgtoszenia budowy lub zgtoszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego) rézne rodzaje zamierzonych dziatan inwestycyjnych jednostki.
Nauka prawa wskazuje, ze podstawg wyodrebnienia tych dwéch form dziatania
administracji jest stopieni skomplikowania zamierzonych dziatan inwestycyj-
nych, ktéry determinuje poziom zagrozenia dla prawnie chronionych warto-
$ci®*2. Wymagana forma dziatania administracji publicznej powinna by¢ propor-
cjonalna do zagrozenia dla tych wartos$ci®*.

Skomplikowane zamierzone dziatania inwestycyjne, ktére moga znaczaco
zagraza¢ prawnie chronionym wartoSciom, wymagaja potwierdzenia ich zgod-
nosci z wymaganiami prawnymi w drodze decyzji administracyjnej. Wyméog
ten dotyczy pozwolenia na budowe, ktérego przedmiotem s3g roboty budowla-
ne zmierzajace do wykonania zamierzenia budowlanego®** lub roboty budow-
lane zwigzane ze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego®*.

Zamierzone dziatania, ktére sg mniej skomplikowane, a zatem s3g zwigza-
ne z mniejszym poziomem zagrozenia dla prawnie chronionych warto$ci, mogg
by¢ realizowane na podstawie milczgcej zgody organu administracji publicznej®*.

D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Temida 2, Biatystok 2000, s. 197-198, 240-
241. Nalezy zaznaczy¢, ze w nauce prawa pojawiajg sie takze odmienne poglady, zgodnie z ktéry-
mi przepisy prawa budowlanego ustanawiajg granice zakresu wolnos$ci budowlanej, za ktérymi
obowiazuje ogo6lny zakaz realizacji zamierzenia budowlanego, a zakaz ten moze by¢ wylaczony
w drodze wydania decyzji o pozwoleniu na budowe. Poglady te przedstawia M. Krus, Skutki znie-
sienia obowiqgzku uzyskania pozwolenia na budowe, RPEiS 2010, t. LXXI], z. 2, s. 134-135.

542 Zdaniem P. Wajdy zgtoszenie budowy dotyczy prostych zamierzen budowlanych. P. Waj-
da, Zgtoszenie robét budowlanych..., s. 47-48. Jak podkresla M. Krus, pozwolenie na budowe jest
prewencyjnym instrumentem kontrolnym, ktérego przedmiotem jest realizacja zamierzenia bu-
dowlanego. M. Krus$, Skutki zniesienia..., s. 134.

43 Jak stusznie wskazuje D. Sypniewski, prawodawca ustanawia formy reglamentacji robét
budowlanych adekwatne do potrzeby prawnej ochrony wartosci i intereséw. Zob. D. Sypniewski,
Deregulacja procesu...,s. 77.

54 W $wietle art. 3 pkt 12 p.b. pozwolenie na budowe stanowi decyzje administracyjng ze-
zwalajacg na rozpoczecie i prowadzenie budowy lub wykonywanie rob6t budowlanych innych
niz budowa obiektu budowlanego. Zgodnie z art. 28 ust. 1 p.b. decyzja o pozwoleniu na budowe
jest podstawowg formg dziatania administracji, na ktérej podstawie mozliwe jest rozpoczecie ro-
b6t budowlanych.

545 Zgodnie z art. 71 ust. 6 pkt 1 p.b. przedmiotem decyzji o pozwoleniu na budowe jest
rozstrzygniecie w sprawie zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, jezeli zamierzona
zmiana sposobu jego uzytkowania wymaga wykonania robdt budowlanych.

546 W literaturze podkre$la sie, ze zgtoszenie budowy dotyczy nieskomplikowanych zamie-
rzen budowlanych. Zob. Z. Leoniski, Zasada wolnosci budowlanej..., s. 360; P. Wajda, Zgtoszenie
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Wymog ten dotyczy milczacej akceptacji zgtoszenia budowy, ktérego przedmio-
tem jest nowe zamierzenie budowlane®’ lub milczacej akceptacji zgtoszenia
zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego®*%.

Zaznaczenia wymaga, Ze Srodek nadzoru prewencyjnego ma deklaratoryj-
ny>* oraz zwiazany charakter®’. Cechy te sg zalezne od swoistego charakteru
tego $rodka nadzoru, jako dziatania administracji potwierdzajgcej zgodno$¢ za-
mierzenia budowlanego z zakresem i przedmiotem wolnosci budowlanej lub
wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego. Deklaratoryjny charakter tego
$rodka nadzoru jest skorelowany z jego przedmiotem, jakim jest stwierdzenie,
czy zamierzone dziatania mieszcza sie w sferze wolnoéci jednostki. Srodek nad-
zoru prewencyjnego ma zwigzany charakter, gdyz jego tres¢ jest Scisle deter-
minowana zgodno$cig zamierzonych dziatan jednostki z wymogami prawnymi
wyznaczajgcymi granice sfery wolnosci tej jednostki.

robdét budowlanych..., s. 47-48; M. Btazewski, Reglamentacja w procesie budowlanym, [w:] H. Ma-
lewski, P. Fiktus, M. Marszat (red.), ,Rodzinna Europa”: europejska mysl polityczno-prawna u pro-
gu XXI wieku, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa,
Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2015, s. 533. Problematyke
milczenia administracji w prawie budowlanym przedstawia takze L. Staniszewska, Milczenie or-
ganow administracji jako instytucja materialnego i procesowego prawa administracyjnego, SPP
2018, nr 2 (22), s. 66-67. Szerzej problematyke milczenia administracji analizuja: T. Grossmann,
Charakter prawny terminu do wniesienia sprzeciwu wobec zgtoszenia robot budowlanych - préba
reinterpretacji art. 30 ust. 5 prawa budowlanego, , Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyj-
nego” 2012, nr 1, s. 39; M. Spizewska, Instytucja zgtoszenia robét budowlanych w ustawie - Prawo
budowlane, GSP 2005, nr 2, s. 438-439.

547 W $wietle art. 30 ust. 5 zd. 3 p.b. roboty budowlane mogg by¢ wykonywane na podstawie
zgtoszenia budowy, jezeli organ administracji architektoniczno-budowlanej nie wnidst sprzeciwu
w tym terminie 21 dni od dnia doreczenia zgtoszenia.

548 Zgodnie z art. 71 ust. 4 zd. 2 p.b. zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
moze nastapic, jezeli w terminie 30 dni od dnia doreczenia zgtoszenia organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji.

549 Jak stusznie wskazuje D. Sypniewski, istotg pozwolenia na budowe jest ustalenie nie-
istnienia zadnych prawnych przeszkéd w rozpoczeciu robé6t budowlanych. D. Sypniewski, De-
regulacja procesu..., s. 77. Podobnie uwaza D. Kijowski, Prawo budowlane, [w:] E. Smoktuno-
wicz (red.), Administracyjne prawo materialne. Zagadnienia wybrane, Wydawnictwo Fundacji
Pro Veritate, Biatystok 2003, s. 156. W swietle wyroku TK z dnia 12 stycznia 1999 r. decyzja
o pozwoleniu na budowe, jak rowniez milczaca akceptacja zgtoszenia budowy stanowig de-
klaratoryjne rozstrzygniecia. Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r,, P 2/98, CBOSA. Odmienny
poglad wyraza M. Krus$, ktéry zaznacza, ze pozwolenie na budowe ma charakter deklaratoryj-
no-konstytutywny, poniewaz jednoczes$nie rozstrzyga o legalnosci zamierzenia budowlane-
go, a takze wytacza og6lny zakaz realizacji rob6t budowlanych. M. Krus$, Skutki zniesienia...,
s. 135.

550 Problematyke zwigzanego charakteru pozwolenia na budowe przedstawiaja szerzej:
Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej..., s. 361; D. Sypniewski, Deregulacja procesu..., s. 77-78.
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Nalezy podkresli¢, ze Srodek nadzoru prewencyjnego wzgledem zamierzo-
nych dziatan inwestycyjnych potwierdza zgodnos$¢ tych dziatan z planem miej-
scowym, jezeli plan ten obowiazuje na obszarze inwestycji®*!. Organ administra-
cji architektoniczno-budowlanej, ktéry podejmuje te srodki nadzoru, sprawdza
zgodno$¢ zamierzonych dziatan z planem miejscowym?®>2. W przypadku stwier-
dzenia ich niezgodno$ci organ ten powinien odmoéwi¢ wydania decyzji o pozwo-
leniu na budowe®*?, wnies$¢ sprzeciw od zgtoszenia budowy®>* lub wnies¢ sprze-
ciw od zgtoszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego®®. Jezeli
organ stwierdzi zgodno$¢ zamierzonych dziatan z planem miejscowym, jak roéw-
niez z innymi wymaganiami prawnymi, powinien wyda¢ decyzje o pozwoleniu
na budowe®®, jak rowniez milczaco zaakceptowac zgltoszenie budowy>’ lub
zgtoszenie zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego®®.

551 Jak podkre$la K. Sand, organy wtasciwe w sprawach regulowanych prawem budowla-
nym pelnig m.in. nadzér urbanistyczno-budowlany, ktérego przedmiotem jest sprawdzenie pra-
widlowosci zabudowy miasta i wsi. K. Sand, Instytucje prawa budowlanego, [w:] K. Sand (red.),
Prawo administracyjne Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe,
Warszawa 1979, s. 280.

552 Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a p.b. organ administracji architektoniczno-budowlanej,
w toku podstepowania w sprawie pozwolenia na budowe lub postepowania w sprawie zatwier-
dzenia projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budow-
lanego, sprawdza zgodno$¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu archi-
tektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Zob. A. Kosicki, Ochrona intereséw..., s. 128.

553 W $wietle wyktadni a contrario art. 35 ust. 4 w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a p.b. organ
administracji architektoniczno-budowlanej powinien odméwi¢ wydania decyzji o pozwoleniu na
budowe, jezeli stwierdzi niezgodnos¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz pro-
jektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego.

554 Zgodnie z art. 30 ust. 6 pkt 2 p.b. organ administracji architektoniczno-budowlanej wno-
si sprzeciw, jezeli budowa lub wykonywanie rob6t budowlanych objetych zgtoszeniem narusza
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

555 W mys$l z art. 71 ust. 5 pkt 2 p.b. organ administracji architektoniczno-budowlanej wnosi
sprzeciw od zgtoszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, jezeli zamierzony
sposob jego uzytkowania narusza ustalenia obowigzujgcego miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego.

556 Zgodnie z art. 35 ust. 4 p.b. w przypadku spelnienia wymagan okreslonych w art. 35
ust. 1 p.b. oraz w art. 32 ust. 4 p.b,, organ administracji architektoniczno-budowlanej nie moze
odméwi¢ wydania decyzji o pozwoleniu na budowe.

557 W $wietle art. 30 ust. 5 zd. 2-3 p.b. inwestor moze przystgpi¢ do wykonania robot bu-
dowlanych, jezeli organ administracji architektoniczno-budowlanej nie wniést sprzeciwu od
zgltoszenia budowy w tym terminie 21 dni od dnia doreczenia tego zgtoszenia.

558 Zgodnie z art. 71 ust. 4 zd. 2 p.b. whasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego moze
przystapi¢ do zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, jezeli organ administracji ar-
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Podkresli¢ nalezy, ze nie wszystkie dziatania jednostki wymagaja potwier-
dzenia ich zgodnosci z zakresem wolnosci jednostki®*. Zamierzone dziatania,
ktérych rozmiar lub poziom skomplikowania jest niewielki, w stopniu niestwa-
rzajacym zagrozenia dla prawnie chronionych wartosci, moga by¢ realizowane
z wyltaczeniem wymogu uzyskania zgody od organu administracji publicznej>®.

Druga grupa roszczen, ktore sg wtasciwe sferze wolnosci budowlanej oraz
wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego, odnosi sie do wykonywanego lub
wykonanego zamierzenia budowlanego. Roszczenia te sa rewersem $rodkéw
nadzoru biezacego oraz nadzoru nastepczego w toku procesu budowlanego. Ze
wzgledu na ztozony charakter ograniczen sfery wolnosci budowlanej lub wolno-
$ci uzytkowania obiektu budowlanego nalezy wyr6zni¢ trzy rodzaje roszczen,
ktére moze wykonywac jednostka wzgledem organu administracji publiczne;j.
Sa to: roszczenie o bezwarunkowg nieingerencje w dziatania jednostki, rosz-
czenie o nieingerencje w dziatania jednostki, pod warunkiem wykonania przez
te jednostke sanacji naruszen przepiséw prawa procesowego oraz roszczenie
o wydanie nastepczego rozstrzygniecia potwierdzajacego zgodno$¢ zamierze-
nia budowlanego z zakresem i przedmiotem wolnosci budowlanej lub wolnosci
uzytkowania obiektu budowlanego.

Pierwsze roszczenie, ktérego przedmiotem jest bezwarunkowa nieinge-
rencja organu, odnosi sie do sytuacji, gdy wykonywane lub wykonane dziatanie
jednostki pierwotnie mieSci sie w sferze wolno$ci. W tym przypadku jednostka
nie narusza przepiséw prawa materialnego (wymogéw techniczno-budowla-
nych lub wymogoéw urbanistycznych), jak rowniez przepiséw prawa proceso-
wego, a jej dziatania w calos$ci mieszcza sie w sferze jej wolnosci. Organ admi-
nistracji publicznej powinien wyda¢ wéwczas decyzje o umorzeniu wszczetego
postepowania legalizacyjnego, postepowania naprawczego lub postepowania
legalizujacego samowole uzytkowania®®'.

chitektoniczno-budowlanej nie wniesie sprzeciwu od zgtoszenia tej zmiany w terminie 30 dni od
dnia doreczenia tego zgtoszenia.

559 Prawodawca w art. 29 ust. 2 oraz ust. 4 p.b. wyznacza rodzaje rob6t budowlanych, kté-
rych realizacja nie wymaga decyzji o pozwoleniu na budowe oraz zgtoszenia budowy.

560 Jak stusznie wskazuja E. Frankiewicz oraz M. Szewczyk, realizacja zamierzenia budow-
lanego, ktora nie wymaga zgtoszenia budowy lub pozwolenia na budowe, nie podlega nadzorowi
prewencyjnemu ze strony organéw administracji architektoniczno-budowlane;j. E. Frankiewicz,
M. Szewczyk, Skutki prawne zgtoszenia robét budowlanych, zawiadomienia o zakoriczeniu budowy
i zgtoszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, ST 2005, nr 4, s. 50.

561 Zgodnie z art. 105 § 1 k.p.a. w zw. z art. 48 ust. 1 oraz art. 51 ust. 1 pkt 3 oraz art. 71a p.b.
organ nadzoru budowlanego wydaje decyzje o umorzeniu postepowania legislacyjnego, postepowa-
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Drugie i trzecie roszczenie sg ze soba sprzezone. Jednostka nabywa te
roszczenia, gdy dokona sanacji naruszen prawa procesowego. Sanacja ta po-
winna zosta¢ potwierdzona w drodze decyzji administracyjnej przez organ
administracji publicznej. Decyzje te stanowig $rodki nadzoru biezacego lub
nadzoru nastepczego w procesie budowlanym. Gdy decyzja ta zostanie wydana,
jednostka moze zadac nieingerencji tego organu w stosunku do wykonywanego
lub wykonanego dziatania jednostki. Roszczenia te odnosza sie do sytuacji, gdy
pierwotne dziatania jednostki byty zgodne z przepisami prawa materialnego
(wymogami techniczno-budowlanymi oraz wymogami urbanistycznymi), lecz
jednostka naruszyta przepisy prawa procesowego. Skutkiem tego naruszenia
jest wykonywanie lub wykonanie samowoli budowlanej®®?, samowoli rob6t bu-
dowlanych®® lub samowoli uzytkowania obiektu budowlanego®®*. Jednostka
moze sanowac swoje dziatania w toku postepowania legalizacyjnego, postepo-
wania naprawczego lub postepowania w sprawie legalizacji samowoli uzytko-
wania obiektu budowlanego. Zaznaczenia wymaga, Ze jednostka w toku tych
postepowan powinna wykaza¢ zgodno$¢ wykonywanego lub wykonanego za-
mierzenia budowlanego z wymogami techniczno-budowlanymi®®® lub wyma-

nia naprawczego lub postepowania legalizujgcego samowole uzytkowania obiektu budowlanego, gdy
inwestor, wiasciciel lub zarzadca nieruchomosci nie naruszyt przepiséw prawa materialnego, a takze
prawa procesowego. Jak podkreslaja M. Cherka oraz W. Grecki, przepisy prawa regulujace samowole
budowlang wyznaczaja granice ingerencji organéw administracji publicznej w sfere wolnosci i praw
inwestora. M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana a ochrona wtasnosci i wolnos¢ budowlana, [w:]
M. Cherka, W. Grecki (red.), Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym, Warszawa 2013,
LEX/el. Szerzej problematyke nieingerencji w sfere praw wolnos$ciowych, w tym zwigzanych z pra-
wem zabudowy, przedstawia W. Jakimowicz, Sytuacja prawna beneficjentéow wolnosciowego prawa
zabudowy, [w:] idem, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, LEX/el.

562 W $wietle art. 48 ust. 1 p.b. samowola budowlang jest budowany lub wybudowany obiekt
budowlany bez wymaganej decyzji o pozwoleniu na budowe albo bez wymaganego zgtoszenia
albo pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zgloszenia.

563 Zgodnie z art. 50 ust. 1 p.b. samowolg rob6t budowlanych jest wykonywanie robot bu-
dowlanych: bez wymaganej decyzji o pozwoleniu na budowe albo zgtoszenia, wzgledem robét
budowlanych niestanowigcych budowy; w sposéb mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczen-
stwa ludzi lub mienia lub zagrozenia $rodowiska; na podstawie zgtoszenia z naruszeniem prze-
pisow o zgtoszeniu budowy; w sposdb istotnie odbiegajacy od ustalen i warunkéw okreslonych
w decyzji o pozwoleniu na budowe, projekcie zagospodarowania dziatki lub terenu, projekcie
architektoniczno-budowlanym lub w przepisach.

564 'W mysl art. 71a ust. 1 p.b. samowola uzytkowania obiektu budowlanego jest zmiana spo-
sobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego cze$ci bez wymaganego zgtoszenia zmiany jego
uzytkowania.

565 Obowigzek inwestora, wlasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego, zwigzany z wyka-
zaniem zgodnoSci zamierzenia budowlanego z wymaganiami techniczno-budowlanymi, obejmuje
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ganiami urbanistycznymi®®. Jednostka powinna zatem wykaza¢, ze nie prze-
kroczyta granic swojej wolno$ci w czesci wyznaczonej tymi wymaganiami.
Sanacja odnosi sie do sytuacji, gdy jednostka przekroczyta te granice w czesci
regulowanej przepisami prawa procesowego. Sanacja ta obejmuje bowiem
wykonanie przez jednostke dziatan o charakterze procesowym majacych na

m.in. przedstawienie projektu zagospodarowania dziatki lub terenu, lub projektu architektonicz-
no-budowlanego zamiennego (art. 50 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 oraz art. 51 ust. 1a
w zw. z art. 36a ust. 1a p.b.); przedstawienie dokumentéw legalizacyjnych (art. 48b ust. 1-3 p.b.
orazart. 7laust. 1 pkt 2 wzw. z art. 71 ust. 2 pkt 1-3, 5-6 p.b.). Podkre$lenia wymaga, ze podmio-
ty te sa obowigzane do wykonania takze innych obowigzkéw, ktére nie sa zwigzane z wykazaniem
zgodno$ci zamierzenia budowlanego z wymaganiami techniczno-budowlanymi lub wymagania-
mi urbanistycznymi. Sa nimi m.in. obowigzek wniesienia optaty legalizacyjnej (art. 49 ust. 2a p.b.
oraz art. 71a ust. 2-3 p.b.) oraz wykonania okreslonych czynnosci lub rob6t budowlanych w celu
doprowadzenia wykonywanych robét budowlanych do stanu zgodnego z prawem (art. 51 ust. 1
pkt 2 p.b.). Szerzej problematyke postepowania legalizacyjnego przedstawiajg: M.A. Panek, Le-
galizacja samowoli budowlanej w ustawie z 13.02.2020 r. o zmianie ustawy - Prawo budowlane
oraz niektérych innych ustaw, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2020, nr 11, s. 40-41;
N. Nowak, Proceduralne mozliwosci odwotalnosci skutkéw samowoli budowlanej, PPP 2020, nr 2,
s.57-58,59-63; S. Stotko, Legalizacja samowoli budowlanej w polskim systemie prawnym, ,Zarza-
dzanie Publiczne” 2020, nr 3 (51), s. 108-111; M. Sieradzka, Problematyka legalizacji nosnika re-
klamowego usytuowanego przy drodze publicznej w odlegtosci mniejszej niz wymagana w ustawie
o drogach publicznych, ,Jus Novum” 2022, nr 2,s. 176-177.

566 Inwestor, wiasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego, w toku postepowania legali-
zacyjnego, ma obowigzek przedstawi¢ zaswiadczenie wéjta, burmistrza albo prezydenta mia-
sta o zgodnosci budowy z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, lub uchwaty
w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towarzyszacej (art. 48b ust. 1 oraz
art. 48b ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 1-3 p.b.). Wiasciciel lub zarzadca obiektu budowla-
nego, w toku postepowania w sprawie legalizacji samowoli uzytkowania obiektu budowlanego,
ma obowiazek przedstawi¢ zaswiadczenie wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodno$ci
zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu budowlanego z ustaleniami obowigzujacego miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzje o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu (art. 71a ust. 1 pkt 2 wzw. z art. 71 ust. 2 pkt 4 p.b.). Wtasciciel lub zarzadca
obiektu budowlanego, w toku postepowania w sprawie legalizacji samowoli uzytkowania tego
obiektu, ma obowiazek przedstawi¢ zaswiadczenie wojta, burmistrza albo prezydenta miasta
o zgodnosci zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu budowlanego z ustaleniami obowia-
zujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzje o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu lub kopie tej decyzji, w przypadku braku obowiazujgcego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 71a ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 71 ust. 2
pkt 4 p.b.). W literaturze podkresla sie, Ze legalizacja samowoli budowlanej w toku postepowania
legalizacyjnego regulowanego przepisami art. 48-49e p.b. jest mozliwa, gdy nie zostaty naru-
szone postanowienia przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegol-
nosci postanowienia planu miejscowego. N. Nowak, Proceduralne mozliwosci..., s. 61; K. Banda-
rzewsKki, Legalizacja czesci obiektu budowlanego (uwagi na tle art. 48 i 49 Prawa budowlanego),
ST 2019, nr 1-2,s. 50-51.
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celu potwierdzenie zgodno$ci wykonywanego lub wykonanego zamierze-
nia budowlanego z wymaganiami techniczno-budowlanymi oraz wyma-
ganiami urbanistycznymi. Zaznaczenia wymaga odmienny przedmiot tych
roszczen. Przedmiotem roszczenia o wydanie nastepczego rozstrzygniecia
potwierdzajacego zgodnos¢ zamierzenia budowlanego z zakresem i przed-
miotem wolnosci budowlanej lub wolnosci uzytkowania obiektu budowla-
nego moze by¢ zadanie, w zaleznosci od rodzajow pierwotnych naruszen
prawa procesowego, wydania decyzji o zezwoleniu na wznowienie budowy;
decyzji o pozwoleniu na wznowienie robét budowlanych; decyzji o stwier-
dzeniu obowigzku wykonania okres$lonych czynnosci lub robét budowla-
nych w celu doprowadzenia wykonywanych robét budowlanych do stanu
zgodnego z prawem; decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego; decy-
zji o zatwierdzeniu projektu zagospodarowania dziatki lub terenu; decyzji
o zatwierdzeniu projektu architektoniczno-budowlanego zamiennego®®’.
Przedmiotem roszczenia o nieingerencje organu administracji publicznej
jest zaniechanie dziatan przez ten organ wobec dalszych dziatan jednostki,
ktére mieszczg sie w sferze jej wolnosci.

Srodki nadzoru biezacego oraz nadzoru nastepczego w procesie budowy,
w tym te, ktére zawieraja rozstrzygniecia potwierdzajgce nastepczo zgodno$¢
zamierzenia budowlanego ze sferg wolnosci jednostki w procesie budowla-
nym, s3 wydawane w formie aktéw administracyjnych o charakterze dekla-

568

ratoryjnym oraz zwigzanym>®®, Cechy te sa konsekwencja charakteru tych

rozstrzygnie¢. Maja one deklaratoryjny charakter, poniewaz ich przedmiotem

567 Rozstrzygnieciami potwierdzajacymi nastepczo zgodnos$¢ zamierzenia budowlanego
z zakresem i przedmiotem wolno$ci budowlanej lub wolnos$ci uzytkowania obiektu budowla-
nego s3: decyzja o zezwoleniu na wznowienie budowy (art. 49 ust. 4 pkt 2 p.b.); decyzja o po-
zwoleniu na wznowienie robét budowlanych (art. 51 ust. 4 pkt 1 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3
p.b.); decyzja o stwierdzeniu obowiazku wykonania okreslonych czynnosci lub robét budowla-
nych w celu doprowadzenia wykonywanych robét budowlanych do stanu zgodnego z prawem
(art. 51 ust. 3 pkt 1 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b.); decyzja o zatwierdzeniu projektu budow-
lanego (art. 49 ust. 4 pkt 1 p.b.); decyzja o zatwierdzeniu projektu zagospodarowania dziatki
lub terenu (art. 49 ust. 4 pkt 1 p.b,; art. 51 ust. 4 pkt 1 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.); decy-
zja o zatwierdzeniu projektu architektoniczno-budowlanego zamiennego (art. 51 ust. 4 pkt 1
w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.).

%68 Jak podkresla M. Sieradzka, decyzja legalizacyjna ma charakter zwigzany, poniewaz or-
gan nadzoru budowlanego ma obowiazek ja wydac, jezeli zostang spetnione wszystkie przestan-
ki. M. Sieradzka, Abolicja w polskim prawie budowlanym, [w:] R.A. Stefanski (red.), Srebrna ksie-
ga jubileuszowa upamietniajqgca XXV-lecie Wydziatu Prawa i Administracji, Uczelnia Lazarskiego,
Warszawa 2022, s. 505.
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jest potwierdzenie, Ze pierwotne dziatania jednostki byty zgodne z wymaga-
niami techniczno-budowlanymi oraz wymaganiami urbanistycznymi, a takze
potwierdzenie sanacji naruszen przepiséw prawa procesowego. Akty te maja
zwigzany charakter, gdyz organ nadzoru budowlanego jest zdeterminowany
zgodnos$cig wykonywanych lub wykonanych dziatan jednostki z przepisami
prawnymi ustanawiajacymi granice tych wolno$ci.

Podkreslenia wymaga, ze w przypadku, gdy jednostka nie podejmie sie
sanacji swoich dziatan lub sanacja ta okaze sie niemozliwa ze wzgledu na na-
ruszenie wymagan techniczno-budowlanych lub wymagan urbanistycznych,
wtlasciwy organ zakazuje prowadzenia robét budowlanych lub uzytkowania
obiektu budowlanego. Zakaz ten jest naktadany w drodze $srodka nadzoru bie-
z3acego lub nastepczego, ktoéry przybiera forme decyzji nakazujgcej zaniechanie
dalszych rob6t budowlanych badz rozbiérke obiektu lub jego czesci, badZz do-
prowadzenie obiektu do stanu poprzedniego, albo decyzji o rozbidrce obiektu
budowlanego lub jego czesci®>®.

Nalezy podkresli¢, ze srodki nadzoru biezacego oraz nadzoru nastepcze-
go w procesie budowy, ktére zawierajg negatywne rozstrzygniecie, sg aktami
administracyjnymi o charakterze deklaratoryjnym®’° oraz zwigzanym?®”'. Cechy
te sg konsekwencjg charakteru tych srodkéw nadzoru, ktére stanowiag dziata-
nia administracji stuzace zapewnieniu nieprzekraczania granicy sfery wolnosci
budowlanej lub wolnoéci uzytkowania obiektu budowlanego. Srodki nadzoru
biezacego i nadzoru nastepczego maja deklaratoryjny charakter, poniewaz ich
przedmiotem jest wyeliminowanie skutkéw przekroczenia granicy tych wolno-
éci wyznaczonej przepisami prawa. Srodki te maja takze zwigzany charakter,
poniewaz organ nadzoru budowlanego jest obowigzany je wyda¢, gdy wyko-
nywane lub wykonane dziatania jednostki naruszyty wymagania techniczno-

569 Srodkami nadzoru biezacego i nastepczego, zawierajacymi negatywne rozstrzygniecie,
s3: decyzja nakazujgca zaniechanie dalszych rob6t budowlanych badZ rozbiérke obiektu lub jego
czes$ci, badz doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego (art. 51 ust. 1 pkt 1 p.b.; art. 51 ust. 3
pkt 2 p.b,; art. 51 ust. 5 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.), decyzja o rozbiérce obiektu budowlanego
lub jego czesci (art. 49e p.b.) oraz decyzja nakazujaca przywrocenie poprzedniego sposobu uzyt-
kowania obiektu budowlanego lub jego czesci (art. 71a ust. 4 p.b.).

570 Srodki nadzoru biezacego oraz $rodki nadzoru nastepczego w toku procesu budowlane-
go potwierdzaja, Zze wykonane lub wykonywane dziatania jednostki mieszczg sie w sferze wolno-
$ci budowlanej lub wolnosci uzytkowania obiektu budowlanego, a w przypadku uproszczonego
postepowania legalizacyjnego Srodki te potwierdzaja, Zze wykonany obiekt budowlany nie naru-
sza okreslonych prawnie chronionych wartos$ci.

571 Zdaniem M. Sieradzkiej decyzja o nakazie rozbidérki takze ma zwigzany charakter. M. Sie-
radzka, Abolicja w polskim prawie..., s. 505.
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-budowlane lub wymagania urbanistyczne, a takze gdy nie zostaly sanowane
naruszenia przepisOw prawa procesowego.

W toku postepowania legalizacyjnego, postepowania naprawczego oraz
postepowania legalizujacego samowole uzytkowania organ nadzoru budow-
lanego ocenia zgodno$¢ wykonywanych lub wykonanych dziatan inwestycyj-
nych z planem miejscowym, gdy plan ten obowigzuje na obszarze inwestycji.
Organ ten nie sprawdza samodzielnie zgodno$ci dziatan inwestycyjnych z pla-
nem miejscowym, lecz naklada na inwestora, wtasciciela lub zarzadce obiektu
budowlanego obowiazek przedstawienia zaswiadczenia woéjta (burmistrza lub
prezydenta miasta) o tej zgodnosci®’% Ocena zgodnoSci dziatan inwestycyjnych
z planem miejscowym jest rodzajem oceny zgodnosci tych dziatan z wymaga-
niami urbanistycznymi.

Szczegblnego rodzaju roszczeniem jest zgdanie zezwolenia na uzytko-
wanie obiektu budowlanego, ktory zostat wykonany poza sferg wolnosci bu-
dowlanej, okreslanej przez wymagania techniczno-budowlane oraz wymaga-
nia urbanistyczne, jak rowniez z naruszeniem przepiséw prawa budowlanego
o proceduralnym charakterze. Zezwolenie to dotyczy samowoli budowlanej,
ktéra zostata wykonana nie p6zniej niz 20 lat przed wszczeciem uproszczonego
postepowania legalizacyjnego, a jednoczesnie jej stan techniczny nie stwarza
zagrozenia wartosci prawnie chronionych, takich jak zycie i zdrowie ludzkie,
a takze mozliwo$¢ bezpiecznego jej uzytkowania®’®. Podkreslenia wymaga, ze

572 W $wietle art. 48b ust. 1 oraz art. 48b ust. 2 pkt 1 oraz art. 48b ust. 3 pkt 1 w zw. z art. 29
ust. 1 pkt 1-3 p.b. w razie samowoli budowlanej polegajacej na wykonaniu lub wykonywaniu
obiektu budowlanego bez wymaganej decyzji o pozwoleniu na budowe albo w przypadku samo-
woli budowlanej polegajacej na wykonaniu lub wykonywaniu budowy okreslonej w art. 29 ust. 1
pkt 1-3 p.b., organ nadzoru budowlanego naktada obowigzek przedtozenia dokumentow lega-
lizacyjnych w terminie nie krétszym niz 60 dni od dnia doreczenia tego postanowienia, w tym
m.in. zaswiadczenie wéjta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodno$ci budowy z ustaleniami
obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 71a ust. 1
pkt 2 w zw. z art. 71 ust. 2 pkt 4 p.b. w razie zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czesci bez wymaganego zgtoszenia, organ nadzoru budowlanego, w drodze postanowie-
nia naktada obowiazek przedstawienia w wyznaczonym terminie m.in. zaswiadczenia lub kopi
zaswiadczenia wojta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci zamierzonego sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego.

573 W $wietle art. 49f ust. 1 p.b. organ nadzoru budowlanego wszczyna uproszczone poste-
powanie legalizacyjne, jeZeli jego przedmiotem jest samowola budowlana obejmujaca obiekt bu-
dowlany, ktérego budowe zakonczono co najmniej 20 lat wcze$niej. Zgodnie z art. 49i ust. 1 pkt 1
lit. b. p.b. organ nadzoru budowlanego wydaje decyzje o legalizacji, jezeli w toku uproszczonego
postepowania legalizacyjnego ustalono, ze stan techniczny obiektu budowlanego nie stwarza za-

156


http://m.in
http://m.in

2. Skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wzgledem wolno$ci budowlane;j...

zezwolenie odnosi sie do dziatan spoza sfery wolnosci budowlanej. Poza sfe-
ra tej wolnosci obowiazuje ogdlny zakaz wykonywania robét budowlanych,
ze wzgledu na ich niezgodno$¢ z wymaganiami techniczno-budowlanymi, jak
réwniez wymaganiami urbanistycznymi. Zaznaczy¢ nalezy, Ze niezgodnos¢ tej
samowoli budowlanej z wymaganiami technicznymi odnosi sie do naruszen
przepisOw prawa, ktére nie stwarzaja stanu zagrozenia dla prawnie chronio-
nych wartos$ci. Niezgodno$¢ z wymaganiami urbanistycznymi, ustanowionymi
w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a tak-
Ze w postanowieniach planu miejscowego nie wptywa natomiast w zaden spo-
s6b na mozliwos¢ jej legalizacji. Organ nadzoru budowlanego w toku uprosz-
czonego postepowania legalizacyjnego nie sprawdza zgodnosci tej samowoli
budowlanej z planem miejscowym lub decyzja o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu®’*,

Organ nadzoru budowlanego wydaje zezwolenie, w drodze pozwole-
nia, ktérego przedmiotem jest jednostkowe wytaczenie ex post ogdlnego
zakazu wykonywania rob6t budowlanych niezgodnie z wymaganiami praw-
nymi, a takze nadanie jednostce uprawnienia do uzytkowania tego obiek-

tu budowlanego®”®

. Zezwolenie to stanowi Srodek nadzoru nastepczego
wzgledem wykonanych robdét budowlanych. W przypadku gdy jednostka
nie przedstawi wtasciwemu organowi wymaganej dokumentacji dotyczacej
obiektu budowlanego bedacego samowolg budowlang lub obiekt ten stano-
wi zagrozenie dla zycia i zdrowia ludzkiego, a takze mozliwos$ci bezpieczne-
go jej uzytkowania, organ nadzoru budowlanego odmawia udzielenia tego
zezwolenia i w konsekwencji wydaje Srodek nadzoru nastepczego, jakim

jest decyzja o nakazie rozbiorki®’.

grozenia dla zycia lub zdrowia ludzi oraz pozwala na bezpieczne uzytkowanie obiektu budowla-
nego zgodne z dotychczasowym lub zamierzonym sposobem uzytkowania. Szerzej problematyke
uproszczonego postepowania legalizacyjnego przedstawiaja: M.A. Panek, Legalizacja samowoli
budowlanej..., s. 41; S. Stotko, Legalizacja samowoli budowlanej..., s. 111-113; L. Staniszewska,
Optata legalizacyjna - charakter prawny oraz zasady naktadania w $wietle demokratycznego pan-
stwa prawnego, ST 2022, nr 3, s. 31.

574 'W nauce prawa zauwaza sie, ze mozliwe jest zalegalizowanie, w toku uproszczonego po-
stepowania legalizacyjnego, samowoli budowlanej niezgodnej z planem miejscowym. M.A. Panek,
Legalizacja samowoli budowlanej..., s. 41; S. Stotko, Legalizacja samowoli budowlanej..., s. 111;
M. Sieradzka, Abolicja w polskim prawie..., s. 498.

575 W $wietle art. 49i ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 49f ust. 1 p.b. decyzja legalizacyjna dotyczy
samowolnie wykonanego obiektu budowlanego. Zgodnie z art. 49i ust. 2 p.b. decyzja o legalizacji
stanowi podstawe uzytkowania obiektu budowlanego.

576 Art. 49i ust. 1 pkt 2 p.b.
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3. SKUTKI PRAWNE DEROGAC]I PLANU MIEJSCOWEGO
WZGLEDEM WOLNOSCI JEDNOSTKI W PROCESIE
INWESTYCYJNO-BUDOWLANYM

Skutki prawne derogacji planu miejscowego nalezy odnie$¢ do dwoch
plaszczyzn. Sg nimi: sytuacja normatywna obejmujaca obszar, na ktérym poto-
zona jest nieruchomos¢, oraz sytuacja prawna nieruchomosci.

Sytuacja normatywna obejmujgca obszar potozenia nieruchomosci
dotyczy zakresu i przedmiotu wolnos$ci jednostki w procesie inwestycyjno-
-budowlanym. Zaznaczenia wymaga, ze derogacja planu miejscowego bez-
posrednio wptywa na wolno$¢ zabudowy. Zakres i przedmiot wolnosci za-
budowy determinuje bowiem przedmiot wymagan urbanistycznych. Prze-
pisy regulujagce wymagania urbanistyczne stanowig natomiast ograniczenie
zakresu i przedmiotu wolno$ci budowlanej oraz wolnosci uzytkowania
obiektu budowlanego.

Skutki prawne derogacji planu miejscowego dla sytuacji normatywnej
obejmujacej obszar, na ktérym potozona jest nieruchomosé¢, zaleza takze od
zmiany innych przepiséw prawnych ustanowionych w odrebnych aktach nor-
matywnych odno$nie do tego planu. Przepisami tymi moga by¢ znowelizo-
wane regulacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak
réwniez innych ustaw. Zmienione lub nowe przepisy prawa mogg by¢ tez usta-
nowione w innych aktach prawa miejscowego obowigzujacego na obszarze
planu miejscowego. Jezeli te przepisy prawne zostang ustanowione lub zmie-
nione, sytuacja normatywna obejmujgca obszar potozenia nieruchomosci po
derogacji planu miejscowego bedzie zmieniona w stosunku do jego pierwot-
nej sytuacji normatywnej.

Ze wzgledu na ztozono$¢ zmian, ktére moga mie¢ miejsce w czasie obo-
wigzywania derogowanego planu miejscowego, mozliwe jest wyr6znienie czte-
rech rodzajow sytuacji normatywnych obejmujgcych obszar potozenia nieru-
chomo$ci. S nimi:

1) czesciowe przywrdcenie pierwotnej sytuacji normatywnej;

2) catkowite przywrocenie pierwotnej sytuacji normatywnej;

3) ustanowienie nowej sytuacji normatywnej, ktéra rézni sie od pierwot-

nej sytuacji normatywnej obowigzujacymi wymogami prawnymi;

4) ustanowienie nowej sytuacji normatywnej, ktéra nie rézni sie od pier-

wotnej sytuacji normatywnej obowigzujacymi wymogami prawnymi.
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Dwie pierwsze sytuacje normatywne moga mie¢ miejsce w przypadku de-
rogacji planu miejscowego w drodze stwierdzenia jego niewazno$ci. Nalezy pod-
kresli¢ jednak, Ze derogacja planu miejscowego ma miejsce w ramach ztozonego
porzadku prawnego. Polski porzadek prawny moze obejmowac takze inne akty
prawa miejscowego regulujace sposob zagospodarowania i warunki zabudowy,
ktére mogly by¢ ustanowione w czasie od wejscia w zycie planu miejscowego
do chwili jego derogacji. W tym okresie zmianie moga ulec tez przepisy ustaw
lub rozporzadzen regulujace wymagania prawne dotyczace zagospodarowania
przestrzennego. Z tej przyczyny catkowite przywrdcenie pierwotnej sytuacji
normatywnej moze mie¢ miejsce, gdy okres ten jest relatywnie krotki. W dtuz-
szych okresach bardziej prawdopodobna jest zmiana innych wymogéw praw-
nych dotyczacych zagospodarowania przestrzennego, dlatego derogacja planu
miejscowego, w drodze stwierdzenia jego niewazno$ci, moze wowczas skutko-
wac jedynie cze$ciowym przywroceniem pierwotnej sytuacji normatywne;.

Trzecia i czwarta sytuacja normatywna moga mie¢ miejsce, gdy derogacja
planu miejscowego nastepuje w drodze jego uchylenia lub wygasniecia. Nowa
sytuacja normatywna jest ksztaltowana przez ztozone wymogi prawne wyra-
zone w przepisach ustaw lub rozporzadzen, jak rowniez w przepisach innych
aktéw prawa miejscowego. Przepisy te mogty zacza¢ obowigzywac¢ w okresie
pomiedzy wejSciem w zycie planu miejscowego a jego derogacja. Z tego wzgle-
du, jezeli okres ten byt relatywnie dtuzszy, derogacja planu miejscowego bedzie
skutkowata ustanowieniem nowej sytuacji normatywnej, ktéra bedzie réznita
sie od pierwotnej sytuacji ze wzgledu na zmienione wymogi prawne. Zazna-
czenia wymaga, Ze sytuacja ta bedzie miata miejsce zawsze, gdy derogacja pla-
nu miejscowego nastepuje w drodze uchwalenia nowego planu miejscowego.
Nowa sytuacja bedzie ksztattowana przez nowy plan miejscowy, ktérego po-
stanowienia beda odrebnie regulowaty sytuacje normatywng wzgledem stanu
sprzed uchwalenia pierwotnego planu miejscowego. Nowa sytuacja prawna,
ktéra nie rozni sie od pierwotnej sytuacji normatywnej, moze mie¢ miejsce,
jezeli okres obowigzywania derogowanego planu miejscowego byt relatywnie
krotki, tak aby w tym oKkresie nie zostaty zmienione lub nie zostaty ustanowione
nowe wymogi prawne.

Sytuacja prawna nieruchomosci, ktéra obowigzuje po derogacji planu
miejscowego, ma z zasady bardziej stabilny charakter. Zaznaczy¢ trzeba, ze sy-
tuacje prawng nieruchomosci ksztattujg rozstrzygniecia administracyjne, kt6-
rych przedmiotem sg m.in. potwierdzenie zgodnosci dziatan jednostki ze sfera
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jej wolnosci zabudowy®”” lub nabycie praw przez te jednostke®’®. Nalezy wy-
rézni¢ dwa rodzaje sytuacji prawnej nieruchomosci, wyodrebnione ze wzgledu
na kryterium sposobu derogacji. Sytuacja prawna nieruchomosci w okresie po
derogacji planu miejscowego moze bowiem r6znic¢ sie w zaleznosci od tego, czy
plan ten zostat derogowany w wyniku uchylenia lub wygasniecia, czy tez w wy-
niku stwierdzenia jego niewaznosci.

Podkreslenia wymaga, Ze sytuacja prawna nieruchomosci nie ulega zmia-
nie, jezeli zostata ona uksztattowana w oparciu o plan miejscowy, ktory zostat
uchylony lub wygast z mocy prawa. Te sposoby derogacji planu miejscowego nie
sa zwigzane z niezgodno$cig tego planu z przepisami prawa powszechnie obo-
wigzujacego. Plan miejscowy moze zosta¢ uchylony lub moze wygasna¢ z mocy
prawa, zaréwno gdy jego postanowienia sg zgodne z prawem, jak i s3 z nim
niezgodne. Derogacja planu miejscowego, jezeli nastapi w jeden z tych dwoch
sposobdw, nie bedzie wplywata na zmiane sytuacji prawnej nieruchomosci
uksztattowanej rozstrzygnieciami administracyjnymi, pozostajg one bowiem
w obrocie prawnym.

Sytuacja prawna nieruchomos$ci ma bardziej ztozony charakter, jezeli de-
rogacja planu miejscowego nastgpita w drodze stwierdzenia jego niewaznoSci.
W literaturze prezentowane s3 trzy koncepcje dotyczace skutkow prawnych
stwierdzenia niewaznos$ci planu miejscowego wzgledem rozstrzygnie¢ admi-
nistracyjnych. W Swietle pierwszej koncepcji stwierdzenie niewaznos$ci planu
miejscowego, stanowiacego akt prawa miejscowego, skutkuje niewazno$cia

577 Potwierdzenie zgodnoSci dziatan jednostki ze sferg wolnosci zabudowy ma miejsce
w formie m.in.: pozwolenia na budowe (art. 28 ust. 1 p.b.); milczacej akceptacji zgtoszenia bu-
dowy (art. 30 ust. 5 zd. 2-3 p.b.); milczacej akceptacji zgtoszenia zmiany sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego (art. 71 ust. 4 zd. 2 p.b.); decyzji o zezwoleniu na wznowienie budowy
(art. 49 ust. 4 pkt 2 p.b.); decyzji o pozwoleniu na wznowienie robdt budowlanych (art. 51 ust. 4
pkt 1 wzw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.); decyzji o stwierdzeniu obowigzku wykonania okreslonych
czynnosci lub robét budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robdt budowlanych do
stanu zgodnego z prawem (art. 51 ust. 3 pkt 1 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b.); decyzji o zatwier-
dzeniu projektu budowlanego (art. 49 ust. 4 pkt 1 p.b.); decyzji o zatwierdzeniu projektu zago-
spodarowania dziatki lub terenu (art. 49 ust. 4 pkt 1 p.b,; art. 51 ust. 4 pkt 1 w zw. z art. 51 ust. 1
pkt 3 p.b.); decyzji o zatwierdzeniu projektu architektoniczno-budowlanego zamiennego (art. 51
ust. 4 pkt 1 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.); postanowienia, w przedmiocie ustalenia wysokosci
optaty legalizacyjnej, sanujace samowole uzytkowania obiektu budowlanego (z art. 71a ust. 2
zd. 1 wzw. z art. 71a ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 71 ust. 2 pkt 4 p.b.).

578 Jednostka nabywa prawa w postaci zmiany stanu prawnego nieruchomosci, w formie m.in.
pozwolenia zatwierdzajacego podzial nieruchomosci (art. 96 ust. 1 u.g.n.) oraz pozwolenia zatwier-
dzajacego polaczenie i ponowny podziat nieruchomosci (art. 98b w zw. z art. 96 ust. 1 u.g.n.).
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rozstrzygnie¢ administracyjnych, ktore zostaty wydane na podstawie tego pla-
nu. Zgodnie z tg koncepcja stwierdzenie niewazno$ci aktoéw prawa miejscowe-
go ma charakter wsteczny (ex tunc), czyli rozstrzygniecia wydane na podstawie
tych aktéw dotkniete s3 wada niewazno$ci w postaci wydania ich bez podstawy
prawnej®’’. Druga koncepcja zaktada, ze skutkiem stwierdzenia niewaznosci
planu miejscowego moze by¢ wznowienie postepowania administracyjnego
w przedmiocie wydania tych rozstrzygnie¢, a nastepnie ich uchylenie i wydanie
nowego rozstrzygniecia®®. W swietle tej koncepcji ocena pierwotnego rozstrzy-
gniecia nie ma charakteru automatycznego®®. Zgodnie z trzecig koncepcjg skut-
kiem stwierdzenia niewazno$ci planu miejscowego moze by¢ uchylenie aktu
administracyjnego wydanego na podstawie tego planu na podstawie art. 154
k.p.a. lub art. 155 k.p.a. Koncepcja ta takze zaktada nieautomatyczny charakter
oceny pierwotnego rozstrzygniecia®®.

Zgodzi¢ sie nalezy z trzecia koncepcja. Po pierwsze, trzeba wykluczy¢
pierwsze dwie koncepcje ze wzgledu na brak wyraznej podstawy prawnej dla
stwierdzenia niewaznoSci decyzji lub uchylenia decyzji w toku postepowania
wznowieniowego w przypadku stwierdzenia niewaznosci planu miejscowego
jako rodzaju aktu prawa miejscowego. Po drugie, uchylenie decyzji na podsta-
wie art. 154 k.p.a. lub art. 155 k.p.a. moze by¢ stosowane takze w przypadku
stwierdzenia niewazno$ci planu miejscowego. Zaznaczenia wymaga, ze uchy-
lenie decyzji na podstawie tych przepiséw ma miejsce, gdy zostang spetnione

579 M. Rzgzewska, Zaskarzanie uchwat samorzqdu terytorialnego do Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego, Zachodnie Centrum Organizacji, Warszawa-Zielona Gora 1997, s. 61-62; D. Dabek,
Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Krakow
2004, s. 398-399.

580 Zob. M. Maczynski, Prawne konsekwencje..., s. 52, 53. Jak przekonuja zwolennicy dru-
giej koncepcji, pomimo braku wyraznej podstawy prawnej wznowienia postepowania w zwigz-
ku ze stwierdzeniem niewazno$ci planu miejscowego mozliwe jest zastosowanie analogi legis
wobec przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego regulujacych postepowanie wzno-
wieniowe ze wzgledu na art. 147 p.p.s.a. W Swietle tego przepisu rozstrzygniecia w sprawach
indywidualnych, wydane na podstawie aktu prawa miejscowego, wzgledem ktérego stwierdzo-
no niewaznos¢, podlegaja wzruszeniu w trybie okreslonym w postepowaniu administracyjnym
albo w postepowaniu szczegdlnym. W swietle tej koncepcji stosowanie przepiséw o wznowieniu
umozliwia respektowanie zasady pewnos$ci prawa. M. Maczynski, Prawne konsekwencje..., s. 46—
47,50-53.

81 M. Maczynski, Prawne konsekwencje..., s. 46, 54. Szerzej problematyka eliminacji z obrotu
prawnego decyzji administracyjnej wydanej na podstawie uniewaznionego planu miejscowego jest
przedstawiona w wyroku WSA w Warszawie z dnia 18 grudnia 2019 r,, VII SA/Wa 605/19, CBOSA.

562 B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa miejscowego a wadliwos¢ decyzji administracyjnych,
,Panstwo i Prawo” 2002, z.9, s. 23.
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przestanki odrebne w stosunku do stwierdzenia niewazno$ci tego planu. Prze-
pisy Kodeksu postepowania administracyjnego wyré6zniajg dwie grupy przesta-
nek uchylenia tych decyzji.

Pierwsza grupa moze dotyczy¢ decyzji w przedmiocie uchylenia wcze-
$niejszej decyzji przez organ, ktéry ja wydat, jezeli Zadna strona postepowania
nie nabyta prawa, a takze gdy przemawia za tym interes spoteczny lub stusz-
ny interes strony®®, Przedmiotem uchylenia moze by¢ decyzja nakazujgca za-
niechanie dalszych rob6t budowlanych badz rozbiérke obiektu lub jego czeSci,
badz doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego, albo decyzja o rozbiérce
obiektu budowlanego lub jego cze$ci®®*. Decyzje te naktadaja na ich adresata
obowigzek zaprzestania prowadzenia robot budowlanych lub uzytkowania
obiektu budowlanego. Organ moze uchyli¢ te decyzje w rezultacie stwierdzenia
niewazno$ci planu miejscowego, gdy wykonywany lub wykonany obiekt bu-
dowlany naruszat wymagania urbanistyczne, a po derogacji tego planu jest on
zgodny z aktualnymi wymaganiami urbanistycznymi.

Druga grupa dotyczy decyzji w przedmiocie uchylenia wcze$niejszej de-
cyzji przez organ, ktéry jg wydat, jezeli strona postepowania nabyta prawa na
podstawie tej decyzji, gdy strona wyrazi zgode na jej uchylenie, a takze gdy
przepisy szczegoélne nie sprzeciwiaja sie jej uchyleniu, a za jej uchyleniem prze-
mawia interes spoteczny lub stuszny interes strony®®>. Przedmiotem uchylenia
moze by¢ decyzja o pozwoleniu na budowe®® lub decyzja legalizacyjna®®’. Decy-

563 Art. 154 k.p.a.

84 Decyzja nakazujgca zaniechanie dalszych robdt budowlanych badz rozbidrke obiektu lub
jego czesci, badz doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego (art. 51 ust. 1 pkt 1 p.b,; art. 51
ust. 3 pkt 2 p.b; art. 51 ust. 5 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.), decyzja o rozbidrce obiektu budow-
lanego lub jego czesci (art. 49e p.b.) oraz decyzja nakazujaca przywrécenie poprzedniego sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci (art. 71a ust. 4 p.b.), naktadajg na inwestora albo
wiasciciela lub zarzadce obiektu budowlanego obowigzek zaprzestania prowadzenia rob6t budow-
lanych lub uzytkowania obiektu budowlanego. Decyzje te nie nadaja ich adresatom nowych praw.

565 Art. 155 k.p.a.

566 Art. 28 ust. 1 p.b.

587 Decyzjami legalizacyjnymi s3: decyzja o zezwoleniu na wznowienie budowy (art. 49
ust. 4 pkt 2 p.b.); decyzja o pozwoleniu na wznowienie robét budowlanych (art. 51 ust. 4 pkt 1
w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.); decyzja o stwierdzeniu obowigzku wykonania okreslonych czyn-
nosci lub robét budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych robdt budowlanych do stanu
zgodnego z prawem (art. 51 ust. 3 pkt 1 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 2 p.b.); decyzja o zatwierdzeniu
projektu budowlanego (art. 49 ust. 4 pkt 1 p.b.); decyzja o zatwierdzeniu projektu zagospoda-
rowania dziatki lub terenu (art. 49 ust. 4 pkt 1 p.b; art. 51 ust. 4 pkt 1 w zw. z art. 51 ust. 1
pkt 3 p.b.); decyzja o zatwierdzeniu projektu architektoniczno-budowlanego zamiennego (art. 51
ust. 4 pkt 1 wzw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 p.b.).
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zje te nadajg ich adresatowi prawo wykonywania robdt budowlanych lub pra-
wo potwierdzenia zgodno$ci wykonanego obiektu z przepisami prawa, a zatem
podmiot ten powinien wyrazi¢ zgode na ich uchylenie. Organ moze uchyli¢ te
decyzje w rezultacie stwierdzenia niewaznosci planu miejscowego, gdy wyko-
nywany lub wykonany obiekt budowlany byt zgodny z wymaganiami urbani-
stycznymi okreslonymi w derogowanym planie miejscowym, a po stwierdzeniu
niewaznosci tego planu obiekt ten narusza aktualne wymagania urbanistyczne.

Stwierdzenie niewaznoSci planu miejscowego, gdy skutkuje modyfika-
cja obowigzujacych wymagan urbanistycznych, stanowi wypetnienie prze-
stanki wymogu realizacji interesu publicznego. Stwierdzenie niewazno$ci
planu miejscowego jest jedng z wielu przestanek, ktoérych taczne spetnienie
skutkuje powstaniem mozliwosci wydania decyzji w trybie art. 154 k.p.a. lub
art. 155 k.p.a.,, a w dalszej kolejnos$ci posrednio skutkuje modyfikacjg sytuacji
prawnej nieruchomosci.

4. KONKLUZJE

Bezposrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejsco-
wego moze by¢ zmiana sytuacji prawnej jednostki w procesie inwestycyjno-
-budowlanym, poprzez ograniczenie lub poszerzenie zakresu swobody tej jed-
nostki. Swoboda ta obejmuje wolno$¢ zabudowy, wolno$¢ budowlang oraz wol-
nos¢ uzytkowania obiektu budowlanego. Uchwalenie lub zmiana planu miej-
scowego modyfikuje zakres tych wolnosci, poniewaz plan ten ustanawia m.in.
wymagania urbanistyczne regulujace sfere swobody oraz zakazu dziatan jed-
nostki w procesie inwestycyjno-budowlanym.

Posrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowe-
go jest powstanie lub wytaczenie roszczen publicznoprawnych jednostki wo-
bec organ6w administracji publicznej. Roszczenia te s zwigzane z mozliwoscia
korzystania oraz rozporzadzania nieruchomoscia potozona na obszarze obo-
wigzywania planu miejscowego. Przedmiotem tych roszczen moze by¢ potwier-
dzenie zgodnos$ci zamierzonych dziatan jednostki z zakresem i przedmiotem
wolno$ci jednostki, jak rdwniez nieingerencja organéw administracji publicz-
nej w wykonywane lub wykonane dziatania tej jednostki.

Skutek prawny derogacji planu miejscowego odnosi sie do dwdch sytuacji,
ktérymi s3: sytuacja normatywna obejmujaca obszar, na ktérym potozona jest
nieruchomos¢, oraz sytuacja prawna nieruchomosci. Sytuacja normatywna tego
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obszaru dotyczy zakresu i przedmiotu wolnosci jednostki w procesie inwesty-
cyjno-budowlanym. Skutkiem prawnym derogacji planu miejscowego moze by¢
catkowite lub czeSciowe przywrdcenie pierwotnej sytuacji normatywnej, albo
ustanowienie nowej sytuacji normatywnej. Sytuacja prawna nieruchomosci
jest ksztattowana przez rozstrzygniecia administracyjne skierowane m.in. do
jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym. Skutkiem prawnym derogacji
planu miejscowego, w zaleznosci od rodzaju derogacji, moze by¢ zachowanie
lub modyfikacja sytuacji prawne;j.
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RozDz1AL VI

SKUTKI PRAWNE UCHWALENIA
LUB ZMIANY PLANU MIEJSCOWEGO
WZGLEDEM ORGANOW ADMINISTRAC]I
PUBLICZNE]

Plan miejscowy jest srodkiem prawnym realizacji interesu publicznego
zwigzanym z zagospodarowaniem przestrzennym, jednakze jego uchwalenie
lub zmiana nie oznacza osiggniecia definitywnych celéw wtasciwych temu in-
teresowi. Uchwalenie lub zmiana planu miejscowego stanowi jedynie jeden
z etapow procesu realizacji interesu publicznego. Nastepnym etapem jest mo-
dyfikacja sytuacji prawnej organu administracji publicznej poprzez konkrety-
zacje jego obowiazku lub swobody podjecia kolejnych dziatan zmierzajacych
do realizacji interesu publicznego. Modyfikacja sytuacji prawnej organu sta-
nowi bezposredni skutek prawny uchwalenia lub zmiany planu miejscowego,
a podjecie przez organ administracji publicznej tych dziatan stanowi posredni
skutek prawny uchwalenia lub zmiany tego planu. Dziatania te sg kolejnym
etapem procesu realizacji interesu publicznego, ktéry jest kontynuowany
w nastepnych etapach, az do faktycznej realizacji inwestycji celu publicznego
albo faktycznej modyfikacji zabudowy lub zagospodarowania przestrzennego
na okre$lonym obszarze.

Nalezy zaznaczy¢ ztozono$¢ modelu bezposredniego oraz posredniego
skutku prawnego wobec organu administracji publiczne;j.

Bezposrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miej-
scowego jest modyfikacja jego sytuacji prawnej. Mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje
tej modyfikacji. Pierwszym rodzajem jest modyfikacja sytuacji prawnej organu
administracji publicznej, ktéra zawsze prowadzi do powstania obowigzku lub
swobody podjecia dziatania przez ten organ. Ten rodzaj modyfikacji ma miejsce,
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gdy uchwalenie lub zmiana planu miejscowego stanowi jedyng przestanke pod-
jecia tych dziatan®®®. Drugim rodzajem jest modyfikacja sytuacji prawnej organu
administracji publicznej, ktéora jedynie moze prowadzi¢ do powstania obowigz-
ku lub swobody podjecia dziatania przez ten organ. W tym rodzaju modyfikacji
uchwalenie lub zmiana planu miejscowego jest jedna z wielu przestanek wyko-
nania tych dziatans®.

Posrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowe-
go jest podjecie dzialania przez organ administracji publicznej. Ze wzgledu na
wymog praworzadnos$ci podjecie dziatan przez organ jest warunkowane mo-
dyfikacja jego sytuacji prawnej obejmujacej spetnienie wszystkich przestanek
wymaganych do wykonania tych dziatan®*°. Nalezy wyr6zni¢ dwa rodzaje dzia-
an, ktore sa wyodrebnione ze wzgledu na kryterium zwigzania organu admini-
stracji publicznej. Pierwszym rodzajem s3a dziatania obowigzkowe, ktére organ
administracji publicznej musi wykona¢, gdy spetnione sa wszystkie przestanki
prawne. Drugim rodzajem sg dziatania swobodne, ktére organ administracji
publicznej moze wykonac albo moze zaniecha¢ ich wykonania, jezeli wypeio-
ne zostang wymagane przestanki prawne.

Model bezposredniego oraz posredniego skutku prawnego w odniesieniu
do organu administracji publicznej jest wtasciwy dla kazdego obszaru regulacji
prawnych, ktéry dotyczy tych skutkow. Ze wzgledu na przedmiot skutku praw-
nego uchwalenia lub zmiany planu miejscowego dla realizacji interesu publiczne-
go mozna wyodrebnic¢ cztery obszary regulacji prawnych, ktére odnosza sie do
tych skutkéw prawnych. Sg nimi: skutki prawne wzgledem dominium wtasci-
wego podmiotu publicznego; skutki prawne wzgledem obowigzku wydania ak-
tow administracyjnych; skutki prawne wzgledem innych aktéw planistycznych
oraz skutki prawne wzgledem gromadzenia informacji przestrzennych. Kazda
z tych ptaszczyzn obejmuje bezposrednie skutki prawne w postaci modyfika-
cji sytuacji prawnej organu administracji publicznego, a takze posrednie skutki

588 Ten rodzaj modyfikacji ma miejsce m.in. w przypadku skutkéw prawnych wzgledem in-
nych aktéw planistycznych oraz skutkéw prawnych wzgledem gromadzenia informacji przestrzen-
nych. Szersze omoéwienie tych obszaréw regulacji zostanie przedstawione w dalszej czesci ksigzki.

%89 Ten rodzaj modyfikacji ma miejsce m.in. w odniesieniu do skutkéw prawnych wzgledem
dominium wtasciwego podmiotu publicznego. Szersze oméwienie tego obszaru regulacji zostanie
przedstawione w dalszej cze$ci tego opracowania.

59 Zgodnie z zasadg praworzgdnoS$ci organ administracji publicznej moze podejmowac je-
dynie dziatania na podstawie i w granicach prawa. Modyfikacja sytuacji prawnej organu admini-
stracji publicznej w rezultacie uchwalenia lub zmiany planu miejscowego oznacza wypetnienie
wszystkich lub cze$ci przestanek podjecia kolejnych dziatan przez ten organ.
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prawne w postaci dziatan tego organu, ktérych podjecie zmierza do realizacji
interesu publicznego. Z kazda z tych ptaszczyzn zwigzany jest odrebny zakres
modyfikacji sytuacji prawnej, jak rowniez odrebny rodzaj dziatan tego organu.

Zaznaczenia wymaga, ze model bezposredniego i posredniego skutku
prawnego jest spojny w zakresie dotyczacym modyfikacji sytuacji prawnej
organu, jak réwniez jego dziatan, ktore sa podejmowane po uchwaleniu lub
zmianie planu miejscowego. Model ten jest zrdznicowany w przypadku dero-
gacji planu miejscowego, poniewaz nie zawsze jej konsekwencja jest powsta-
nie obowigzku podjecia dziatan korygujacych kolejne etapy procesu realizacji
interesu publicznego.

1. SKUTKI PRAWNE UCHWALENIA LUB ZMIANY PLANU
MIEJSCOWEGO WZGLEDEM DOMINIUM PODMIOTU
PUBLICZNEGO

Skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego moze by¢
modyfikacja sytuacji prawnej podmiotu publicznego, ktéra w dalszej kolejnosci
umozliwia mu nabycie prawa do nieruchomosci, a tym samym modyfikacje jego
sfery dominium®®'. Podmiot publiczny, jezeli zostang spetnione pozostate prze-
stanki prawne, uzyskuje swobode nabycia tych praw. Zaznaczenia wymaga, Ze
model modyfikacji sfery dominium w rezultacie uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego obejmuje dwa poziomy.

Pierwszym poziomem jest bezpos$redni skutek prawny w postaci wy-
petnienia jednej z przestanek zmiany podmiotowej prawa do nieruchomosci.
Skutkiem tym jest modyfikacja sytuacji prawnej podmiotu publicznego wobec
prawa do nieruchomosci, tak aby potencjalnie byta mozliwa realizacja intere-
su publicznego na tym obszarze, o ile zostang speinione pozostate przestanki
zmiany podmiotowej prawa do nieruchomosci.

Drugim poziomem jest posredni skutek prawny w postaci modyfikacji
sfery dominium wtasciwego podmiotu publicznego, jako konsekwencja zajscia

%91 Jak zauwaza M. Szewczyk, ustalenia planu miejscowego posrednio stanowig podstawe

do wywtaszczenia nieruchomosci. M. Szewczyk, Podwazenie trwatosci..., teza 2.2.2. Jak zauwaza
E. Boniczak-Kucharczyk, gdy konkretna nieruchomos$¢ nie zostata przeznaczona na cel publiczny
w planie miejscowym, nie jest mozliwe jej wywtaszczenie, nawet gdy jest ona niezbedna do wy-
konania tego celu publicznego. E. Boniczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 112, [w:] eadem, Usta-
wa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, 2023, LEX/el., teza 2.
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skutku prawnego wtasciwego dla pierwszego poziomu oraz spetnienie pozosta-
tych przestanek zmian podmiotowych prawa do nieruchomosci.

Modyfikacja sfery dominium dotyczy prawa wtasnosci, prawa uzytkowania
wieczystego, jak rowniez ograniczonych praw rzeczowych oraz trwatego zarza-
du®%2 Sfera dominium oznacza majatek publiczny bedacy w dyspozycji podmio-
tu publicznego®®. Sfera ta obejmuje bowiem m.in. przystugujace podmiotowi
publicznemu prawa do nieruchomosci. Nalezy podkres$li¢ stuzebny charakter
tych praw w odniesieniu do potrzeby realizacji interesu publicznego przez pod-
mioty publiczne. Podmioty te powinny korzysta¢ z majatku publicznego, jak
rowniez rozporzgdza¢ tym majgtkiem w celu realizacji interesu publicznego®®*.

592 Przedmiot praw do nieruchomo$ci zostanie oméwiony w dalszej cze$ci monografii.

598 Na potrzeby tego opracowania przyjeto zatozenie, ze sfera dominium oznacza majatek
publiczny. Nauka prawa administracyjnego nie przyjmuje jednak jednolitego pogladu dotyczace-
go pojecia sfery dominium. M. Kulesza utozsamia sfere dominium ze sfera dziatan niewtadczych.
M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistéow, ST 2023, nr 1-2, s. 105. D. SzeScito identyfikuje sfere dominium z prywatno-
prawnymi metodami dziatania. D. Sze$cito, O pomostach miedzy prawem a wspétczesnymi nurtami
zarzqdzania publicznego, ,Zarzadzanie Publiczne” 2012, nr 22 (4), s. 12. Wedtug M. Mulawy, ze
sfera dominium nalezy wiaza¢ prawo do rozporzadzania majatkiem. M. Mulawa, Gospodarka ko-
munalna misjq samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2013, vol. 16,
nr 23, s. 162. Jak podkresla W. Matecki, sfera dominium obejmuje dziatania organéw wtadzy pu-
blicznej, w tym korzystanie i dysponowanie mieniem, w ramach obrotu cywilnoprawnego, w spo-
séb rownorzedny wobec innych podmiotéw. W. Matecki, Prawo administracyjne prywatne: pro-
pozycja nowego terminu w siatce pojeciowej polskiego prawa administracyjnego, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 2018, nr 114, s. 162. K.J. Antkowiak identyfikuje sfere dominium z zarzadzaniem
majatkiem. K.J. Antkowiak, Organ gminy a jej interes prawny, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2005, nr 1-2, s. 129. Jak zauwaza M. Szewczyk, prawodawca ustanawia przepisy prawne umozli-
wiajgce podmiotom publicznym regulowanie stosunkéw prawnych w sposdb niewtadczy, co ma
miejsce m.in. w przypadku gospodarowania. Podmiot publiczny realizuje wéwczas uprawnienia
wiascicielskie. M. Szewczyk, Podmiotowos¢ prawna gminy, RPEiS 1993, R. LV, z. 3, s. 43. Zdaniem
A. Doliwy pojecie dominium jest zwigzane z podmiotowo$cig panstwa w dziedzinie regulowanej
prawem prywatnym. A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej paristwa (impe-
rium i dominium), ,Studia Prawnicze” 2002, z. 3, s. 40.

594 W literaturze dominuje poglad, ze sfera dominium stuzy realizacji interesu publicznego.
Celem podmiotéw publicznych, takze tych, ktére posiadajg w dyspozycji majatek publiczny, jest
wykonywanie zadan publicznych. Jak zauwazaja ]. Dembczynska oraz P. Pietrasz, gmina jest osoba
prawnag, ktéra moze osiaga¢ dochody lub pozyskiwac¢ okreslone rodzaje mienia. Gmina wykonuje
te uprawnienia w ramach sfery dominium w celu zaspokojenia potrzeb wspélnoty samorzado-
wej. ]. Dembczynska, P. Pietrasz, Gmina jako podmiot uprawniony do wniesienia skargi do sqdu
administracyjnego na decyzje wydang w postepowaniu podatkowym przez samorzqdowe kolegium
odwotawcze, ST 2009, nr 7-8, s. 137. W nauce prawa wskazuje sie takze, ze podmioty publiczne
zawieraja umowy cywilnoprawne w celu wykonywania zadan publicznych. Zob. L. Staniszewska,
Zagadnienia konstrukcyjne umoéw publicznoprawnych, SPP 2019, nr 3 (27), s. 146. Jak zauwaza
M. Szewczyk, celem prawodawcy powierzajacemu podmiotowi publicznemu mozliwosci stoso-
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Z uwagi na cywilnoprawny charakter majatku publicznego dziatania podmiotu
publicznego zwigzane z korzystaniem oraz rozporzadzaniem tym majatkiem sa
czynno$ciami prawa w rozumieniu prawa cywilnego®®.

Ze wzgledu na odrebny sposéb zmiany podmiotowej prawa do nieru-
chomosci nalezy wyodrebni¢ dwa jej rodzaje, ktére nastepuja w konsekwencji
uchwalania lub zmiany planu miejscowego. S3 nimi: wywtaszczenie prawa do
nieruchomosci oraz umowne nabycie prawa do nieruchomosci.

Pierwszym sposobem zmiany podmiotowej prawa do wtasnoSci jest jego
wywlaszczenie®®. Przedmiotem wywtaszczenia moze by¢ prawo wiasnosci,
prawo uzytkowania wieczystego lub inne prawo rzeczowe na nieruchomo-
$ci®?’. Jest ono z zasady dopuszczalne, gdy plan miejscowy przeznacza wy-
wtaszczong nieruchomo$¢ na cele publiczne. Wywtaszczenie stuzy realizacji
inwestycji celu publicznego w sposéb zgodny z planem miejscowym. Realiza-
cja inwestycji celu publicznego jest bowiem rodzajem korzystania z prawa do
tej nieruchomosci. Bezposrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany
planu miejscowego, ktéry przeznacza okreslone nieruchomosci na cele pu-
bliczne, jest modyfikacja sytuacji prawnej podmiotu publicznego, ktéry zamie-
rza realizowac inwestycje celu publicznego®®. PoSrednim skutkiem prawnym

wania narzedzi prawa prywatnego jest realizacja zadan publicznych. M. Szewczyk, Umowy jako
forma aktywnosci administracji publicznej, [w:] S. Pawtowski (red.), Umowy w administracji pu-
blicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 28.

595 W nauce prawa administracyjnego czynnos$ci cywilnoprawne podejmowane przez pod-
mioty publiczne, w tym organy administracji publicznej, klasyfikowane s3 jako rodzaj dziatan
umownych administracji publicznej. Zob. K. Miaskowska-Daszkiewicz, Formy dziatania admini-
stracji publicznej, [w:] B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), Zarys prawa ad-
ministracyjnego, C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 107-108; E. Ura, Prawo administracyjne..., s. 131-
132; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 382-383; A. Btas, Umowy cywilnoprawne, [w:]
J. Bo¢ (red.), Prawo..., s. 351; M. Koztowska, Umowa cywilnoprawna, [w:] ]. Blicharz, P. Lisowski
(red.), Prawo administracyjne..., s. 300-303. Szersze ujecie czynnos$ci cywilnoprawnych, ktére nie
ogranicza sie jedynie do uméw cywilnoprawnych, przedstawiajg M. Wierzbowski, A. Wiktorow-
ska, Czynnosci cywilnoprawne, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo..., s. 296-297.

59 M. Szewczyk zauwaza posredni wplyw ustalen planu miejscowego na zmiany podmio-
towe prawa wtasnosci w zwigzku z jego wywtaszczeniem. Zob. M. Szewczyk, Podwazenie trwato-
$ci..., teza 2.2.2.

597 Art. 112 ust. 2 u.g.n.

598 Zgodnie z art. 112 ust. 1 u.g.n. wywtaszczenie nieruchomosci z zasady dotyczy nieru-
chomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele publiczne
albo do nieruchomosci, dla ktérych wydana zostata decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego. W $wietle art. 112 ust. 1 u.g.n. prawodawca ustanawia jednak wyjatki od tej
zasady. Jak podkresla M. Stawecki, plan miejscowy powinien przeznaczac obszar na cel publicz-
ny przynajmniej w dniu wszczecia postepowania wywtlaszczeniowego. M. Stawecki, Konflikt
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jest wydanie decyzji wywlaszczeniowej*®®. Konsekwencja wydania tej decy-
zji jest wywtlaszczenie, ktére zmienia zakres sfery dominium poprzez nabycie
prawa do nieruchomosci lub jego elementéw przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego lub Skarb Panstwa®". Decyzje wywtaszczeniowa wydaje starosta,
a jej adresatem jest podmiot wywtaszczany, a takze jednostka samorzadu te-
rytorialnego, jezeli prawo do nieruchomosci jest wywtaszczane na jej rzecz®®'.
Decyzja wywlaszczeniowa jest wydawana na wniosek organu wykonawczego
jednostki samorzadu terytorialnego, gdy wywtaszczenie nastepuje na rzecz
tej jednostki, albo jest wydawana z urzedu, gdy wywtaszczenie nastepuje na
rzecz Skarbu Panstwa®’?, Podkreslenia wymaga, ze starosta, wydajac te decy-
zje z urzedu, czyni to w rezultacie ztozenia zawiadomienia o potrzebie nabycia
tej nieruchomosci przez podmiot, ktéry zamierza realizowac cel publiczny®®.
Z perspektywy podmiotu publicznego zamierzajgcego realizowac cel publicz-
ny wydanie decyzji wywtaszczeniowej nastepuje, gdy podmiot ten swobodnie
zwrdci sie do starosty o wydanie tej decyzji. Swoboda ta jest ograniczona po-
trzeba realizacji inwestycji celu publicznego. Podmiot publiczny, ktérego sytu-
acja prawna ulegta modyfikacji w konsekwencji uchwalenia lub zmiany planu

interesu publicznego z prywatnym na tle instytucji wywtaszczenia nieruchomosci, ,Annales. Etyka
w Zyciu Gospodarczym” 2012, nr 15, s. 224. Jak podkresla E. Boriczak-Kucharczyk, przeznacze-
nie nieruchomosci w planie miejscowym na konkretny cel publiczny jest jedng z wielu przesta-
nek wywtaszczenia tej nieruchomosci. E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 112..., LEX/
el, teza 2. W literaturze podkresla sie zalezno$¢ wywtaszczenia w odniesieniu do ustalen planu
miejscowego. Zob. P. Wojciechowski, Komentarz do art. 112, [w:] P. Czechowski (red.), Ustawa
o0 gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015, LEX/el,, teza 15; E. Mzyk, Komen-
tarz do art. 112, [w:] S. Kalus (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, War-
szawa 2012, LEX/el,, teza 7.

599 W $wietle art. 112 ust. 2 u.g.n. decyzja administracyjna stanowi wiasciwa forme wy-
wlaszczenia nieruchomosci. W literaturze wskazuje sie, ze uchwalenie planu miejscowego jest
jedynie jedna z kilku przestanek wywtaszczenia. Zob. S. Zapotoczny, Wywtaszczanie nieruchomo-
Sci - wybrane zagadnienia, ,Rejent” 1999, nr 2, s. 125.

600 Zgodnie z wyktadnia a contrario art. 112 ust. 2 u.g.n. nabycie prawa do nieruchomosci
obejmuje prawo wywtaszczanego w catosSci albo prawo w czesci tozsamej ograniczeniu prawa
podmiotu wywtaszczanego. W swietle art. 113 ust. 3 u.g.n. wywlaszczeniem moze by¢ objeta cata
nieruchomos¢ albo jej cze$¢. Zgodnie z art. 113 ust. 1 u.g.n. nieruchomos$¢ moze by¢ wywtaszczo-
na tylko na rzecz Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego.

%01 Problematyke stron postepowania wywtaszczeniowego przedstawia M. Btazewski, Pod-
stawowe pojecia i instytucje prawa administracyjnego - perspektywa instytucji wywtaszczenia nie-
ruchomosci, [w:] ]. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne..., s. 774-775.

602 Art. 115 ust. 1 zd. 1 u.g.n.

603 Art. 115 ust. 1 zd. 2 u.g.n. Szerzej problematyke zawiadomienia podmiotu zamierzaja-
cego realizowac cel publiczny przedstawia P. Wojciechowski, Komentarz do art. 115, [w:] P. Cze-
chowski (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami..., teza 4-7.
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miejscowego, ma zatem swobode, a nie obowiazek zwrdcenia sie do starosty
o wydanie decyzji wywtaszczeniowe;j.

Derogacja planu miejscowego przed rozpoczeciem realizacji tej inwestycji
moze posrednio skutkowac restytucja wywtaszczonego prawa przez podmiot
wywtlaszczony, jezeli nastepuje wéwczas modyfikacja sytuacji prawnej nieru-
chomosci uniemozliwiajgca realizacje tej inwestycji, a podmiot wywtaszczony
ztozy wniosek o zwrot tego prawa. Zaznaczenia wymaga zatem Koniecznos$¢
wypetniania sie dwéch przestanek zwrotu wywtaszczonego prawa. Pierwsza
jest niemozno$¢ realizacji zamierzonej inwestycji. Derogacja planu miejscowe-
go moze skutkowac niemoznoscia jej realizacji, gdy do czasu tej derogacji in-
westor nie uzyskat pozwolenia na budowe lub milczacej akceptacji zgtoszenia
budowy, albo tez uzyskat to pozwolenie lub milczaca akceptacje, lecz uprawnie-
nia te wygasty. Drugg przestanka zwrotu wywtaszczonego prawa jest realizacja
przez podmiot wywtaszczony lub jego spadkobierce roszczenia o wykonanie
tego zwrotu. Podmiot ten nabywa to roszczenie, jezeli nie rozpoczeto prac zwig-
zanych z realizacjg celu wywlaszczenia w terminie 7 lat od dnia, gdy decyzja
wywlaszczajaca stata sie ostateczna, albo nie zakoriczono tych prac w terminie
10 lat od dnia, gdy ta decyzja stata sie ostateczna®®*. Ze wzgledu na tre$¢ wska-
zanych przestanek restytucja wywtaszczonego prawa nie jest automatycznym
skutkiem derogacji planu miejscowego.

Drugim sposobem zmiany podmiotowej prawa do nieruchomosci, ze
wzgledu na koniecznos¢ realizacji interesu publicznego ustanowionego w pla-
nie miejscowym, jest jej nabycie przez podmiot publiczny w drodze umowne;j.
Sposob ten moze by¢ wykonany poprzez samoistne zawarcie umowy sprzedazy
prawa do nieruchomosci albo zawarcie tej umowy w wyniku realizacji prawa
pierwokupu. W kazdym z tych sposobéw zmiany podmiotowej wymaga wcze-
$niejszego oznaczania w planie miejscowym okreslonej nieruchomosci na cele

604 W Swietle art. 136 ust. 1 u.g.n. podmiot wywtaszczony lub jego nastepca posiadaja rosz-
czenie, a nie obowigzek, ktérego przedmiotem jest zadanie zwrotu wywtaszczonej nieruchomo-
$ci. Zgodnie z art. 137 ust. 1 u.g.n. nieruchomo$¢ uznaje sie za zbedna na cel okreslony w decyzji
o wywlaszczeniu, jezeli pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata
sie ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacja tego celu albo pomimo uptywu 10 lat
od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna, cel ten nie zostat zrealizowany.
Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 16 kwietnia 2009 r. zmiana przeznaczenia terenu w planie miej-
scowym moze skutkowa¢ niepodjeciem w ogéle albo odstapieniem od wykonania inwestycji celu
publicznego, ktéra byta przyczyna wywtaszczenia nieruchomosci. Wyrok NSA z dnia 16 kwiet-
nia 2009 r,, I OSK 581/08, CBOSA. Podobnego zdania jest E. Boriczak-Kucharczyk, Komentarz do
art. 137, [w:] eadem, Ustawa o gospodarce..., teza 1.

171



Rozdziat VI. Skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wzgledem organéw administracji...

publiczne. Bezpos$rednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego, ktory przeznacza okre$lone nieruchomos$ci na cele publiczne,
jest modyfikacja sytuacji prawnej podmiotu publicznego. Posrednim skut-
kiem prawnym jest mozliwo$¢ zawarcia umowy, ktérej przedmiotem jest naby-
cie prawa do nieruchomo$ci®®®. Zaznaczenia wymaga, Zze wykonanie tego sposo-
bu ma charakter wytacznie cywilnoprawny. Podmiot publiczny moze zawrze¢
te umowy jako podmiot prawa cywilnego, a jednoczesnie podmiot ten posiada
swobode zawarcia tej umowy. Swoboda ta jest ograniczona potrzeba realizacji
interesu publicznego wynikajaca z jego wymogdéw prawnych okreslajacych za-
kres jego zadan.

Samoistne zawarcie umowy sprzedazy prawa do nieruchomosci moze
mie¢ miejsce w toku procedury wywtaszczeniowej. Stanowi ono pozytywne za-
konczenie pierwszego etapu tej procedury, jakim s3 rokowania z podmiotem
wywlaszczanym. Przedmiotem tej umowy moga by¢: prawo wiasnosci, prawo
uzytkowania wieczystego lub inne prawo rzeczowe na nieruchomosci®®. Na-
bywca tych praw jest jednostka samorzgdu terytorialnego lub Skarb Panstwa®"’.
Umowa sprzedazy prawa do nieruchomosci, jako forma pozytywnego zakon-

605 Ze wzgledu na samoistne zawarcie umowy sprzedazy prawa do nieruchomos$ci w toku
rokowan poprzedzajacych potencjalne wydanie decyzji wywtaszczeniowej mozliwo$¢ zawarcia
tej umowy jest warunkowana, podobnie jak decyzja wywtaszczeniowa, przeznaczeniem w planie
miejscowym obszaru tej nieruchomosci na cele publiczne. W $wietle art. 112 ust. 1 u.g.n. wy-
wlaszczenie nieruchomosci z zasady dotyczy nieruchomosci potozonych na obszarach przezna-
czonych w planach miejscowych na cele publiczne albo do nieruchomosci, dla ktérych wydana
zostata decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zwigzek umowy sprzedazy
prawa do nieruchomosci z planem miejscowym ma miejsce takze w przypadku, gdy umowa ta
jest zawierana w wyniku realizacji przez gmine prawa pierwokupu. Zgodnie z art. 109 ust. 1 pkt 3
u.g.n. uprawnienie ksztattujace gminy zwigzane z prawem pierwokupu nieruchomosci lub pra-
wa uzytkowania wieczystego nieruchomosci moze powsta¢, gdy m.in. przeznaczeniem w planie
miejscowym tej nieruchomosci jest wykonanie na jej obszarze celéw publicznych.

606 W $wietle art. 112 ust. 2 u.g.n. przedmiotem wywlaszczenia moze by¢ prawo wtasnosci,
prawo uzytkowania wieczystego lub inne prawa rzeczowe na nieruchomosci. Przedmiot umowy
sprzedazy, ktéra stanowi forme pozytywnego zakonczenia rokowan potencjalnie poprzedzaja-
cych wszczecie procedury wywlaszczeniowej, powinien by¢ tozsamy z potencjalng decyzja wy-
wlaszczeniowa, poniewaz w przyjetym przez prawodawce modelu procedury wywlaszczeniowej
maja miejsce dwa etapy, jakimi sa rokowania oraz postepowanie wywtaszczeniowe. Kazdy z tych
etapow powinien posiada¢ tozsamy zakres przedmiotowy.

607 Zgodnie z art. 113 ust. 1 u.g.n. nabywca wywtaszczonej nieruchomos$ci moze by¢ Skarb
Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na tozsamo$¢ przedmiotu decyzji
wywtlaszczeniowej oraz umowy sprzedazy zawartej na etapie rokowan poprzedzajacych wszcze-
cie postepowania wywtaszczeniowego, nabywca praw do nieruchomosci na podstawie tej umo-
wy moze by¢ takze Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego.
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czenia rokowan stanowigcych etap procedury wywtaszczeniowej, moze stuzy¢
jedynie realizacji inwestycji celu publicznego, ktéry bedzie zgodny z planem
miejscowym, jezeli plan ten obowigzuje na obszarze tej nieruchomo$ci®®,
Samoistne zawarcie umowy sprzedazy prawa do nieruchomosci moze
mie¢ takze miejsce na skutek uchwalenia lub zmiany szczegdélnego rodzaju
planu miejscowego, jakim jest zintegrowany plan inwestycyjny. Umowa sprze-
dazy prawa do nieruchomosci stanowi wéwczas umowe przyrzeczong wobec
umowy urbanistycznej jako umowy przedwstepnej, zawartej wcze$niej w toku
procedury planistycznej. Celem umowy urbanistycznej jest okreslenie tresci
zintegrowanego planu inwestycyjnego, a takze zabezpieczenie wykonania jego
postanowien®®”. Stronami tej umowy sa gmina®!’ i inwestor®¢!!. Jej strong moze
by¢ tez osoba trzecia, ktéra jest wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym
nieruchomosci, na ktoérej ma by¢ realizowana inwestycja uzupeiniajaca®?. Ob-
ligatoryjne postanowienie tej umowy stanowi warunek zawieszajacy, ktérym
jest wejscie w zycie zintegrowanego planu inwestycyjnego®®. Konsekwencja
zaj$cia tego warunku jest powstanie obowigzku zawarcia przyrzeczonej umo-
wy sprzedazy prawa do nieruchomosci®!. Stronami umowy przyrzeczonej s

08 Zgodnie z art. 112 ust. 1 u.g.n. wywlaszczenie nieruchomosci z zasady moze nastapic¢
na cele publiczne okreslone w planie miejscowym, jezeli plan ten obowigzuje na obszarze obej-
mujacym te nieruchomos$¢. Z uwagi na potencjalng nastepczos$¢ postepowania wywtaszczonego
wobec etapu rokowan z podmiotem wywtaszczanym konieczno$¢ realizacji tego celu publicznego
powinna by¢ tozsama w przypadku umowy sprzedazy prawa do nieruchomosci zawartej na eta-
pie rokowan.

609 Art. 37ec ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.

610 Art. 37ed ust. 3 oraz art. 37ec ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.

611 Art. 37ed ust. 1-2 oraz art. 37ed ust. 4 u.p.z.p.

612 Art. 37ed ust. 5 u.p.z.p.

613 'W $wietle art. 37ed ust. 8 u.p.z.p. skutki prawne umowy urbanistycznej powstaja z dniem
wejscia w zycie zintegrowanego planu inwestycyjnego w brzmieniu okre$lonym w zataczniku do
umowy urbanistyczne;j.

614 W Swietle art. 89 k.c,, z zastrzezeniem wyjatkéw w ustawie przewidzianych albo wyni-
kajacych z wtasciwosci czynnosci prawnej, powstanie lub ustanie skutkow czynnosci prawnej
mozna uzalezni¢ od warunku, czyli zdarzenia przysztego i niepewnego. Zaznaczenia wymaga,
ze umowa urbanistyczna zawierana w toku procedury planistycznej, ktorej celem jest sporza-
dzenie zintegrowanego planu inwestycyjnego, zawiera takze obligatoryjne postanowienie do-
tyczace obowigzku inwestora do realizacji inwestycji uzupetniajacej na rzecz gminy (art. 37ed
ust. 1 u.p.z.p.). Umowa urbanistyczna moze tez zawiera¢ fakultatywne postanowienia w przed-
miocie pokrycia przez inwestora catosci lub czesci kosztéw realizacji inwestycji uzupeiniajacej
(art. 37ed ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 37ed ust. 5 u.p.z.p.), jak réwniez pokrycia przez inwestora
catosci lub czesci poniesionych przez gmine kosztéw uchwalenia zintegrowanego planu inwesty-
cyjnego (art. 37ed ust. 2 pkt 3 w zw. z art. 36 ust. 1 i 3 u.p.z.p.). Umowa urbanistyczna moze row-
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gmina oraz inwestor. Nalezy podkresli¢, ze jezeli strong umowy urbanistycznej
byta takze osoba trzecia, ktora jest wtascicielem lub uzytkownikiem wieczy-
stym nieruchomosci, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja uzupetniajaca,
gmina zawiera osobng umowe przyrzeczong z ta osoba trzecig. Przedmiotem
umowy przyrzeczonej sprzedazy, ktérej stronami sg gmina i inwestor, jest pra-
wo do nieruchomoséci, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja uzupetniajaca,
jezeli inwestor jest jej wtascicielem lub uzytkownikiem wieczystym®'®, Przed-
miotem tej umowy moze by¢ takze nieruchomos$¢ stanowiaca cze$¢ przedmio-
tu inwestycji gtéwnej°’®. Przedmiotem umowy przyrzeczonej sprzedazy, jezeli
jej stronami sg gmina i osoba trzecia, bedgca wtascicielem lub uzytkownikiem
wieczystym nieruchomosci, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja uzupet-
niajgca, jest prawo do tej nieruchomosci®’. Nabycie prawa do nieruchomosci
umozliwia gminie korzystanie z tego prawa. Przedmiotem korzystania moze

by¢ realizacja inwestycji uzupelniajgcej, a takze jej uzytkowania®*®

oraz uzytko-
wania cze$ci inwestycji gtownej®'?.

Umowa sprzedazy moze by¢ tez zawarta w wyniku realizacji przez gmi-
ne prawa pierwokupu. Przedmiotem tej umowy moze by¢ prawo wilasnosci
nieruchomosci lub prawo uzytkowania wieczystego. Nabywca tych praw jest
gmina. Moze ona wykona¢ swoje ustawowe prawo pierwokupu m.in. w przy-
padku, gdy sprzedaz dotyczy nieruchomosci lub prawa uzytkowania wieczy-
stego nieruchomos$ci potozonej na obszarze przeznaczonym w planie miej-

scowym na cele publiczne®®. Gmina, wykonujgc prawo pierwokupu, sktada

niez zawierac¢ fakultatywne postanowienia w przedmiocie obowiazku gminy realizacji inwestycji
uzupelniajgcej, jezeli wchodzi ona w zakres zadan wtasnych gminy (art. 37ed ust. 3 pkt 1 u.p.z.p.),
a takze obowigzku gminy zwolnienia w cato$ci lub w cze$ci inwestora z optaty (art. 37ed ust. 3
pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 4 u.p.z.p.).

615 Art. 37ed ust. 4 u.p.z.p.

616 Art. 37ed ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

617 Art. 37ed ust. 5 w zw. z art. 37ed ust. 1 u.p.z.p.

618 Zgodnie z art. 37ed ust. 4 u.p.z.p., gdy inwestor jest wiascicielem lub uzytkownikiem wie-
czystym nieruchomosci, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja uzupetniajaca, zobowigzuje sie
przez umowe urbanistyczng do zbycia tej nieruchomosci gminie. W Swietle art. 37ed ust. 5 w zw.
z art. 37ed ust. 1 u.p.z.p., jezeli osoba trzecia jest wtascicielem lub uzytkownikiem wieczystym
nieruchomosci, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja uzupeiniajgca, moze w szczegélnosci
zobowigza¢ sie w umowie urbanistycznej do zbycia tej nieruchomosci gminie.

619 W $wietle art. 37ed ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. przez umowe urbanistyczna inwestor moze zo-
bowiaza¢ sie na rzecz gminy w szczegélnosci do przekazania nieruchomos$ci stanowiacych czes¢
przedmiotu inwestycji gtéwnej.

620 W Swietle art. 109 ust. 1 pkt 3 u.g.n. gminie przystuguje prawo pierwokupu w przypad-
ku sprzedazy nieruchomosci oraz prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci potozonej na

N
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jednostronne o$wiadczenie woli, ktére ma charakter prawno-ksztattujacy,
w rezultacie czego dochodzi do skutku umowa sprzedazy prawa do nierucho-
mosci pomiedzy gming i sprzedajacym o tej samej tresci, co umowa sprzedazy
tego prawa pomiedzy sprzedajacym, a osobag trzecia, ktéra ostatecznie nie na-
bywa prawa do nieruchomosci®?..

Nabycie prawa do nieruchomos$ci umozliwia gminie korzystanie z tego
prawa. Przedmiotem korzystania moze by¢ realizacja inwestycji celu publiczne-
go. Zaznaczenia wymaga, ze nabycie prawa do nieruchomosci nastepuje bezpo-
$rednio w konsekwencji zawarcia umowy sprzedazy tego prawa. Umowa ta ma
bowiem zobowigzujgco-rozporzadzajacy charakter®??, Ze wzgledu na potrzebe
zapewnienia pewnos$ci obrotu nieruchomosciami prawodawca nie ustanowit,
w odniesieniu do tej umowy, szczeg6lnego mechanizmu restytucji prawa do
nieruchomosci®?. Z tej przyczyny derogacja planu miejscowego, bez wzgledu
na jej charakter, nie skutkuje powstaniem roszczenia o zwrot prawa do nieru-
chomosci po stronie zbywcy tego prawa.

obszarze przeznaczonym w planie miejscowym na cele publiczne albo nieruchomosci, dla ktérej
zostata wydana decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zob. K. Marciniuk, Ko-
mentarz do art. 109, [w:] P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami..., teza 12.
W literaturze podkresla sie, ze prawo pierwokupu stanowi uprawnienie ksztattujace, co oznacza,
ze skutkiem wykonania tego uprawnienia jest zawarcie umowy. Zob. M. Balwicka-Szczyrba, Ko-
mentarz do art. 596, [w:] M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak (red.), Kodeks cywilny..., teza 2;
D. Bierecki, Komentarz do 596, [w:] ]. Ciszewski, P. Nazaruk (red.), Kodeks cywilny..., teza 1; M. Sta-
wecki, Ustawowe prawo pierwokupu gminy, ,Studia Administracyjne” 2018, nr 10, s. 85. Zob. tez
M. Radzitowicz, Procesy tworzenia gminnego zasobu nieruchomosci, Civitas et Lex 2015, nr 3, s. 41.

621 Zgodnie z art. 600 § 1 zd. 1 k.c. w rezultacie wykonania prawa pierwokupu dochodzi do
skutku miedzy zobowigzanym a uprawnionym umowa sprzedazy tej samej tresci, co umowa za-
warta przez zobowigzanego z osobg trzecia, chyba Ze przepis szczegélny stanowi inaczej. Zob.
J. Gérecki, Prawo pierwokupu w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, ,Rejent” 1998, nr 12,s.57.

622 Zob. A. Brzozowski, Nabycie i utrata prawa wiasnosci, [w:] A. Brzozowski, WJ. Kocot,
W. Opalski (red.), Prawo rzeczowe. Zarys wyktadu, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 97. W $wie-
tle art. 155 § 1 k.c. umowa sprzedazy, zamiany, darowizny, przekazania nieruchomosci lub inna
umowa zobowiazujaca do przeniesienia wtasnosci rzeczy co do tozsamosci oznaczonej przenosi
wlasnos¢ na nabywece, chyba ze przepis szczegélny stanowi inaczej albo Ze strony inaczej posta-
nowily. Zgodnie z art. 157 § 1 k.c. wtasno$¢ nieruchomosci nie moze by¢ przeniesiona pod warun-
kiem ani z zastrzezeniem terminu.

623 Skutek prawny derogacji zintegrowanego planu miejscowego jest odmienny wobec umo-
wy urbanistycznej oraz przyrzeczonej umowy sprzedazy nieruchomosci. Derogacja tego planu,
jezeli nastapi w drodze jego uchylenia, zmiany lub stwierdzenia jego niewazno$ci przed uptywem
5 lat od dnia jego wejscia w Zycie, skutkuje powstaniem uprawnienia jego stron do odstapienia od
umowy urbanistycznej (art. 37ed ust. 11 u.p.z.p.). Jego derogacja, po zawarciu przyrzeczonej umo-
wy sprzedazy nieruchomo$ci nie skutkuje jednak powstaniem uprawnienia do odstapienia od tej
umowy ze wzgledu na potrzebe zapewnienia pewnosci obrotu nieruchomog$ciami.
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2. SKUTKI PRAWNE UCHWALENIA LUB ZMIANY PLANU
MIEJSCOWEGO WZGLEDEM OBOWIAZKU WYDANIA
AKTOW ADMINISTRACYJNYCH

Skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego jest tak-
Ze obowigzek organéw gminy wydania aktow administracyjnych, ktére maja
na celu konkretyzacje tego planu. Skutkiem tym jest obowigzek podjecia m.in.
przez rade gminy uchwatly o przystgpieniu do scalenia i podziatu nierucho-
mosci®?* albo przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) decyzji w sprawie
stwierdzenia wyga$niecia decyzji o warunkach zabudowy lub decyzji o ustale-
niu lokalizacji celu publicznego®®. Zaznaczenia wymaga, ze skutek ten powsta-
nie jedynie wtedy, gdy plan miejscowy obejmuje postanowienia o tresci rodza-
jowo okre$lonej przez prawodawce.

Skutek prawny w postaci powstania obowigzku rady gminy przyjecia
uchwaty o przystapieniu do scalenia i podziatu nieruchomos$ci ma miejsce, jezeli
plan miejscowy obejmuje obszary wymagajgce przeprowadzenia scalen i podzia-
16w nieruchomosci®?®. Skutek ten ma bezposredni charakter, poniewaz uchwale-
nie lub zmiana planu miejscowego jest jedyna przestanka tego obowiazku.

Uchwatla o przystgpieniu do scalenia i podzialu nieruchomosci jest ze-
wnetrznym aktem administracyjnym, poniewaz zawiera ona normy konkretne
odnoszace sie do okreslonych nieruchomosci potozonych w obszarze wymaga-
jacym przeprowadzenia scalen i podziatéw, jak réwniez normy indywidualne
odnoszace sie do konkretnego zbioru wtascicieli i uzytkownikéw wieczystych®?’.

624 Art. 22 u.p.z.p.

625 Art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.

626 Art. 22 u.p.z.p. Jak zauwazaja A. Plucinska-Filipowicz oraz A. Kosicki, przyjecie uchwa-
ty o przystapieniu do scalenia i podziatu nieruchomosci ma obligatoryjny charakter. A. Plucin-
ska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 22, [w:] M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz,
T. Filipowicz (red.), Ustawa o planowaniu..., teza 4. Zob. tez ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz
do art. 22, [w:] K. Buczynski et al. (red.), Ustawa o planowaniu..., teza 1; T. Bakowski, Komentarz do
art. 22, [w:] idem, Ustawa o planowaniu..., teza 3.

27 Nauka prawa analizowata problematyke charakteru uchwaty rady gminy o scaleniu
i podziale nieruchomosci stanowigcej akt konczacy postepowanie scaleniowo-podziatowe,
ktére zostato wszczete na podstawie uchwaty o przystapieniu do scalenia i podziatu nie-
ruchomos$ci. Mozliwe jest zatem uwzglednienie tych pogladéw w problematyce charakteru
uchwaty o przystapieniu do scalenia i podziatu nieruchomosci. Jak zauwaza E. Bonczak-Ku-
charczyk, uchwata o scaleniu i podziale nieruchomosci jest aktem administracyjnym, ponie-
waz wyraza normy indywidualne i konkretne. E. Boficzak-Kucharczyk, Komentarz do art. 104, [w:]
eadem, Ustawa o gospodarce..., teza 2. Zob. tez L. Klat-Wertelecka, Komentarz do art. 104,
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Uchwata ta wszczyna swoistg procedure administracyjng, ktéra jest prowadzo-
na na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomosci.

Celem przyjecia uchwaty jest modyfikacja struktury dziatek gruntu, jezeli
pierwotna ich struktura, ze wzgledu na znaczace jej rozdrobnienie, uniemozli-
wia wzniesienie zabudowy zgodnie z warunkami techniczno-budowlanymi®?.
Struktura dziatek gruntu determinuje takze wysoko$¢ kosztéw zwigzanych
z budowa odpowiedniej infrastruktury technicznej umozliwiajacej wykona-
nie zabudowy okre$lonej w postanowieniach planu miejscowego®?®. Uchwata
o przystgpieniu do scalenia i podziatu nieruchomosci stanowi podstawe praw-
ng do przeprowadzenia scalen i podziatow®°,

Skutek prawny derogacji planu miejscowego jest ograniczony do przy-
sztej uchwaty o przystapieniu do scalenia i podziatu nieruchomosci. Obowia-
zek uwzglednienia tej derogacji dotyczy jedynie niezakoriczonej procedury
przyjecia tej uchwaty. Czynnosci podejmowane w toku tej procedury staja sie
bezskuteczne, ze wzgledu na utrate mocy prawnej postanowien planu miejsco-
wego, ktdre stanowity ich podstawe prawng®!. Rada gminy nie ma natomiast
obowigzku aktualizacji lub uchylenia tej uchwaty, gdy po jej uchwaleniu nastapi
derogacja planu miejscowego.

Skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego jest takze
powstanie obowigzku wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wydania decyzji
w sprawie stwierdzenia wygasniecia decyzji o warunkach zabudowy lub de-
cyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego (decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu), jezeli plan miejscowy zawiera ustalenia inne niz
ustalenia tych decyzji. Jest to bezposredni skutek prawny, gdyz uchwalenie lub
zmiana planu miejscowego jest jedyna przestanka tego obowiagzku.

Decyzja w sprawie stwierdzenia wygasniecia decyzji o warunkach za-
budowy lub decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego jest zewnetrznym

[w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komen-
tarz, Warszawa 2015, LEX/el,, teza 2.

628 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 22..., LEX/el., teza 3. Zdaniem T. Bg-
kowskiego celem scalenia i podziatu nieruchomosci jest racjonalizacja ksztattu struktury prze-
strzennej nieruchomosci. T. Bgkowski, Komentarz do art. 22..., LEX/el., teza 2.

629 1, Zachariasz, Komentarz do art. 22, [w:] H. Izdebski, 1. Zachariasz (red.), Planowanie...,
teza 1.

630 E. Radziszewski, Komentarz do art. 22, [w:] idem, Planowanie..., teza 1. Jak zauwaza
J. Dziedzic-Bukowska, uchwata o przystapieniu do scalenia i podziatu nieruchomosci wszczyna
postepowanie scaleniowe. ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 22..., LEX/el., teza 2.

631 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 22..., LEX/el., teza 5.
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aktem administracyjnym zawierajgcym normy konkretne odnoszace sie do
okreslonego obszaru, jak réwniez normy indywidualne odnoszace sie do inwe-
stora. Celem wydania tej decyzji jest potwierdzenie bezprzedmiotowosci decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu®2.

Skutkiem prawnym derogacji planu miejscowego moze by¢ uchylenie de-
cyzji potwierdzajacej wygasniecie decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu na podstawie art. 154 k.p.a. Wojt (burmistrz, prezydent miasta)
powinien wéwczas wydac¢ decyzje w sprawie uchylenia dotychczasowej decyzji.
Za uchyleniem tej decyzji przemawia interes spoteczny w postaci potrzeby za-
pewnienia pewnosci obrotu prawnego®®.

3. SKUTKI PRAWNE UCHWALENIA LUB ZMIANY
PLANU MIEJSCOWEGO WZGLEDEM INNYCH AKTOW
PLANISTYCZNYCH

Skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego jest takze
powstanie obowigzku wtasciwego organu administracji publicznej uwzgled-
nienia ustalen tego planu w innych aktach planistycznych. Jest to bezposred-
ni skutek prawny, gdyz uchwalenie lub zmiana planu miejscowego jest jedyna
przestanka tego obowiazku. Posrednim skutkiem prawnym jest uwzglednienie
ustalen planu miejscowego w innych aktach planistycznych.

Celem aktu planistycznego jest ukierunkowanie zjawisk spotecznych i go-
spodarczych w obszarze wtasciwosci organu administracji publicznej, ktory

632 W literaturze podkre$la sie, ze stwierdzenie wygasniecia decyzji lokalizacyjnych ma for-
malny charakter, gdy jest ona sprzeczna z ustaleniami planu miejscowego. Zob. R. Suwaj, Komen-
tarz do art. 65, [w:] H. Izdebski, 1. Zachariasz (red.), Planowanie..., LEX/el,, teza 5. Jak podkre$la
J. Jaworski, decyzja w sprawie stwierdzenia wygasniecia decyzji lokalizacyjnych skutkuje wyga-
$nieciem tej decyzji z dniem uchwalenia planu miejscowego. J. Jaworski, Komentarz do art. 65,
[w:] K. Buczynski et al. (red.), Ustawa o planowaniu..., teza 2.

633 W Swietle art. 154 § 1 k.p.a. decyzja ostateczna, na mocy ktdrej zadna ze stron nie nabyta
prawa, moze by¢ w kazdym czasie uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej,
ktory ja wydatl, jezeli przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony. Zgodnie
zart. 154 § 2 wzw. z art. 154 § 1 k.p.a. wlasciwy organ wydaje wéwczas decyzje w sprawie uchy-
lenia lub zmiany dotychczasowej decyzji. Jak stusznie zauwaza R. Suwaj, w przypadku sprzeczno-
$ci decyzji lokalizacyjnej z planem miejscowym, decyzja ta nie rodzi zadnych skutkéw material-
noprawnych, cho¢by ta decyzja nie zostata wygaszona w trybie art. 154 k.p.a. R. Suwaj, Komentarz
do art. 65..., LEX/el,, teza 5.
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przyjmuje ten akt®**. Ze wzgledu na ztozonos¢ tych zjawisk prawodawca wyod-
rebnit sfery dziatan organu administracji publicznej. Sfery te dotycza aspektow
m.in. przestrzennych oraz transportowych. Kazda z tych sfer jest regulowana
odrebnym aktem planistycznym, w tym planem miejscowym, a takze planem
zrownowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego (planem trans-
portowym). Podkreslenia wymaga, ze wyodrebnienie tych sfer przez prawo-
dawce ma charakter konwencjonalny. Zjawiska spoteczne i gospodarcze maja
natomiast charakter faktyczny. Zjawiska te moga dotyczy¢ jednocze$nie wielu
réznych sfer dziatan organéw administracji publicznej. Z tej przyczyny prawo-
dawca ustanowit relacje zaleznos$ci aktow planistycznych regulujacych dziata-
nia organdéw administracji publicznej w poszczeg6lnych sferach.

Ze wzgledu na przedmiot tego opracowania analizie podano relacje zalez-
nosci planu miejscowego wzgledem planu transportowego. Zalezno$¢ ta oznacza
wymog prawny zapewnienia spdjnosci aktow planistycznych. Spdjnos¢ ta ma
wertykalny charakter, poniewaz tre$¢ planu miejscowego determinuje tres¢ pla-
nu transportowego. Podmiot publiczny, posiadajacy status organizatora publicz-
nego transportu zbiorowego, opracowujac plan transportowy, ma obowiazek

uwzgledni¢ ustalenia planu miejscowego®®

. Plan transportowy jest aktem pla-
nistycznym, majacym forme aktu prawa miejscowego, ustanawiajgcym normy

planistyczne dotyczace funkcjonowania publicznego transportu zbiorowego®®.

634 W literaturze wskazuje sie, ze akty planistyczne ustalajg cele, ktére powinien osiggna¢
organ administracji publicznej, oraz dziatania stuzace realizacji tych celéw. Zob. R. Stasikowski,
O istocie funkcji planistycznej administracji publicznej, PPP 2009, nr 5, s. 29; S. Pigtek, Prawne akty
generalne, [w:] Z. Rybicki, S. Pigtek (red.), Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji,
PWN, Warszawa 1984, s. 134.

635 W $wietle art. 12 ust. 2 pkt 1 lit. d ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1343 ze zm.), dalej u.p.t.z., przy opracowywaniu pla-
nu transportowego nalezy uwzgledni¢ w szczeg6lnosci stan zagospodarowania przestrzennego
oraz ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Jak zauwazaja K. Grzelec
oraz 0. Wyszomirski, organ przygotowujacy plan transportowy powinien uwzgledni¢ lokalizacje
gtéwnych obszaréw zagospodarowania przestrzennego okreslonych m.in. w planie miejscowym.
K. Grzelec, 0. Wyszomirski, Plan zréwnowazonego rozwoju transportu publicznego, ,Studia Eko-
nomiczne Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2013, nr 143, s. 73. Zgodnie z art. 4 ust. 1
pkt 9 u.p.t.z. organizatorem publicznego transportu zbiorowego jest wtasciwa jednostka samo-
rzadu terytorialnego albo minister wiasciwy do spraw transportu, zapewniajacy funkcjonowanie
publicznego transportu zbiorowego na danym obszarze.

36 Zgodnie z art. 9 ust. 3 u.p.t.z. plan transportowy uchwalony przez wtasciwe organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego stanowi akt prawa miejscowego. Jak podkresla M. Krzymuski,
plan transportowy jest aktem planistycznym obejmujacym opis stanu publicznego transportu
zbiorowego na obszarze wtasciwosci organizatora oraz opis Srodkéw umozliwiajacych realiza-
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Skutek prawny uwzglednienia ustalen planu miejscowego jest ograniczo-
ny do przysztych plandw transportowych. Obowiazek uwzglednienia tych usta-
lent dotyczy jedynie procedury przyjecia planu transportowego. Organy te nie
majg natomiast obowigzku aktualizacji planu transportowego ze wzgledu na
uchwalenie lub zmiane planu miejscowego, jak réwniez w przypadku derogacji
planu miejscowego.

Zaznaczenia wymaga, ze derogacja planu miejscowego nie wpltywa na
obowigzywanie planu transportowego, ktéry zostat uchwalony z uwzglednie-
niem planu miejscowego w okresie jego obowigzywania.

4, SKUTKI PRAWNE WZGLEDEM OBOWIAZKU
GROMADZENIA INFORMAC]I PRZESTRZENNYCH
DOTYCZACYCH PLANU MIEJSCOWEGO

Skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejscowego jest po-
wstanie obowigzku gromadzenia informacji dotyczacej tego planu. Jest to bezpo-
$redni skutek prawny, poniewaz uchwalenie lub zmiana planu miejscowego jest
jedyng przestanka powstania tego obowigzku. Skutkiem posrednim jest pod-
jecie czynnoSci materialno-technicznej w postaci gromadzenia informacji do-
tyczacych planu miejscowego. Podmiotem obowigzanym do gromadzenia tych
informacji jest organ administracji publicznej wlasciwy do prowadzenia reje-
stru publicznego®’. Przedmiotem gromadzonych informacji jest catos$c lub czes¢
tresci planu miejscowego®®. Gromadzenie informacji o uchwaleniu lub zmianie

cje zamierzen organizatora w odniesieniu do publicznego transportu zbiorowego. M. Krzymuski,
Charakter prawny planu transportowego, ,Transport Miejski i Regionalny” 2016, nr 1, s. 11.

37 Zgodnie z art. 23 ust. 1 pkt 1 u.g.n. starosta prowadzi ewidencje nieruchomosci. W swie-
tle art. 7d pkt 1 lit. b w zw. z art. 4 ust. 1a pkt 7 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne
i kartograficzne (t.j. Dz. U.z 2021 r. poz. 1990 ze zm.), dalej p.g.k., starosta tworzy, prowadzi i udo-
stepnia dla obszaru powiatu m.in. rejestr cen nieruchomosci. Zgodnie z art. 31 ust. 1 u.p.z.p. wojt
prowadzi rejestr planéw miejscowych.

638 ‘W mysl art. 23 ust. 1c pkt 4 w zw. z art. 23 ust. 1 pkt 1 u.g.n. przedmiotem gromadzonych
informacji w ewidencji nieruchomosci jest m.in. przeznaczenie nieruchomosci w planie miejsco-
wym. Zgodnie z art. 31 ust. 1 u.p.z.p. przedmiotem gromadzonych informacji w rejestrze planéw
miejscowych sa m.in. dane o uchwalonych planach miejscowych. W $wietle § 40 ust. 4 pkt 4 roz-
porzadzania Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji
gruntéw i budynkéw (Dz. U.z 2021 r. poz. 1390 ze zm.), dalej r.e.g.b., przedmiotem gromadzonych
informacji w rejestrze cen nieruchomosci jest m.in. przeznaczenie dzialek ewidencyjnych okre-
$lone w planie miejscowym.
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4. Skutki prawne wzgledem obowigzku gromadzenia informacji przestrzennych...

planu miejscowego ma na celu m.in. utatwienie organowi administracji publicz-
nej prowadzacemu rejestr publiczny, jak rowniez innym organom, wykonywanie
dziatan niezwigzanych z realizacja zamierzen okreslonych w planie miejsco-
wym®®, Gromadzenie informacji petni zatem stuzebng funkcje wobec innych
dziatan organéw administracji publicznej umozliwiajacych realizacje interesu
publicznego. Poboczng konsekwencja gromadzenia informacji w zewnetrznych
rejestrach publicznych jest umozliwienie podmiotom zewnetrznym wobec ad-
ministracji publicznej poznanie ich sytuacji prawnej lub faktycznej®*.
Gromadzenie informacji dotyczacych planu miejscowego jest czynno$cig
materialno-techniczng o wewnetrznym charakterze. Gromadzenie tych informa-
cji oznacza cigg dziatan obejmujgcych ich pozyskanie oraz zapisanie w rejestrze
publicznym. Organ prowadzacy rejestr publiczny pozyskuje te informacje ze Zro-
det wewnetrznych w przypadku wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)®*, albo ze
zrodet zewnetrznych, w przypadku innych organéw administracji publicznej®*2.
Organy administracji publicznej gromadzg informacje w rejestrach pu-
blicznych. Ze wzgledu na przedmiot tego opracowania przyjeto szerokie zna-
czenie rejestru publicznego, zgodnie z ktérym jest to zbiér danych prowadzony
przez organ administracji publicznej lub inny podmiot publiczny, na podstawie

639 W Swietle art. 23 ust. 1 pkt 1 u.g.n. starosta prowadzi ewidencje nieruchomosci m.in.
w celu zapewnienia gospodarowania zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa. Rejestr planow
miejscowych (art. 31 ust. 1 u.p.z.p.) moze stuzy¢ m.in. organom gminy w toku procedur przyj-
mowania aktéw planowania przestrzennego w przysztosci, w tym w celu realizacji odmien-
nych zatozen przestrzennych wobec zatozen przestrzennych okreslonych w aktualnie obo-
wigzujacym planie miejscowym. Ze wzgledu na otwarty charakter tych rejestrow publicznych
informacje zawarte w tych rejestrach moga by¢ pomocne takze innym organom administracji
publicznej w zwigzku z wykonywaniem przez te organy odrebnych zadan publicznych. Jak za-
uwazyt P. Szreniawski, pozyskanie odpowiednich informacji umozliwia prowadzenie polityki
administracji. P. Szreniawski, Nauka o polityce administracji, Wydawnictwo Uniwersytetu Rze-
szowskiego, Rzeszéw 2008, s. 97.

640 Podmioty zewnetrzne wobec administracji publicznej moga korzysta¢ z informacji doty-
czacych planu miejscowego m.in. ze wzgledu na otwarty dostep do rejestru publicznego. Prawo-
dawca zapewnia otwarty dostep tych informacji, ktére sg gromadzone w rejestrach publicznych,
w tym w rejestrze planéw miejscowych (art. 31 ust. 1 u.p.z.p.), ewidencji nieruchomosci (art. 23
ust. 1 pkt 1 u.g.n.), rejestrze cen nieruchomosci (§ 40 ust. 11 re.g.b.).

641 'Wojt (burmistrz, prezydent miasta) jako organ wykonawczy gminy (art. 26 ust. 1 u.s.g.)
posiada dostep ze zrédet wewnetrznych do rejestru planéw miejscowych (art. 31 ust. 1 u.p.z.p.).

%42 Informacje pochodza ze Zrddet zewnetrznych, jezeli organ administracji publicznej
prowadzacy rejestr publiczny pozyskuje je od innych organéw administracji publicznej lub pod-
miotéw zewnetrznych wobec administracji publicznej. Zgodnie z art. 31 ust. 2 u.p.z.p. starosta
otrzymuje kopie uchwalonego planu miejscowego od wdjta, nie p6zniej niz w dniu jego wejscia
w Zycie.

181


http://m.in
http://m.in
http://m.in
http://m.in

Rozdziat VI. Skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wzgledem organéw administracji...

przepiséw prawa, zgodnie ze spéjnymi standardami zapisu informacji oraz do-
stepu do tych informacji®*.

Rejestry publiczne, w ktérych zapisywane sg informacje dotyczace pla-
nu miejscowego, majg charakter zewnetrzny, poniewaz organy je prowadzace
zapewniaja otwarty do nich dostep zaréwno dla organéw administracji pu-
blicznej, jak i dla podmiotéw zewnetrznych wobec administracji publiczne;j. Re-
jestrami tymi sg m.in. rejestr planéw miejscowych®*; ewidencja nieruchomo-
$ci®®; rejestr cen nieruchomo$ci®*®. Utatwieniu dostepu do tych informacji stuzy
powigzanie cze$ci rejestrow publicznych w ramach infrastruktury informacji
publicznej stanowigcych zbiér danych przestrzennych®’.

643 W literaturze wskazuje sie, ze rejestracja oznacza czynnos$¢ o formalnym charakterze,
ktorej przedmiotem jest zapisanie danych dotyczacych zdarzenia prawnego do ksiag publicz-
nych, ktére zgodnie z prawem sg przeznaczone do tego celu. Zob. R. Wojciechowski, Model ad-
ministracji rejestréow publicznych. Wybrane zagadnienia, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przy-
rodniczo-Humanistycznego w Siedlcach. Seria: Administracja i Zarzadzanie” 2013, nr 97, s. 257.
Zdaniem M. Jaroszewskiej rejestracja danych oznacza ich zbieranie, gromadzenie, przetwarzanie
i udostepnianie. M. Jaroszewska, Metodyka integracji danych o nieruchomosciach zawartych w re-
Jjestrach publicznych, ,Studia i Materiaty Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci” 2006, vol. 14,
nr 1, s. 77. Prawodawca ustanowit definicje legalna rejestru publicznego w ustawie z dnia 17 lu-
tego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (t.j. Dz. U.
z 2023 1. poz. 57 ze zm.). W Swietle art. 3 pkt 5 tej ustawy rejestr publiczny stanowi rejestr, ewi-
dencje, wykaz, liste, spis albo inng forme ewidencji, stuzace do realizacji zadan publicznych,
prowadzone przez podmiot publiczny na podstawie odrebnych przepiséw ustawowych. Szerzej
problematyke pojecia rejestru publicznego przedstawia T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje
instytucji, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 22-27.

644 Art. 31 ust. 1 u.p.z.p.

645 Zgodnie z art. 23 ust. 1c pkt 4 w zw. z art. 23 ust. 1 pkt 1 u.g.n. ewidencja nieruchomosci
obejmuje m.in. przeznaczenie nieruchomosci w planie miejscowym.

646 W $wietle § 40 ust. 4 r.e.g.b. rejestr cen nieruchomosci, w zakresie dotyczacym dziatek
ewidencyjnych wchodzacych w sktad nieruchomosci gruntowych obejmuje informacje dotyczace
m.in. przeznaczenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

647 Zgodnie z art. 67c ust. 3 u.p.z.p. w zw. z art. 67a ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 67a ust. 2
u.p.z.p. w zw z. art. 9 ust. 1-2 ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji prze-
strzennej (t.j. Dz. U.z 2021 r. poz. 214) wéjt (burmistrz, prezydent miasta), jako organ wtasciwy
do sporzadzania projektu planu miejscowego, ma obowiazek udostepni¢ za pomoca $srodkéw
komunikacji elektronicznej zbiér danych przestrzennych obejmujgcy m.in. plany miejscowe.
W $wietle art. 4 ust. 1a pkt 7 p.g.k. w zbiorze danych przestrzennych infrastruktury informacji
przestrzennej zaktada sie i prowadzi bazy danych obejmujace m.in. rejestr cen nieruchomo-
$ci. Szerzej problematyke infrastruktury informacji przedstawia M. Baranowski, Infrastruk-
tura informacji przestrzennej w ujeciu systemowym, Instytut Geodezji i Kartografii, Warszawa
2012, s. 23-25. Zob. tez M. Btazewski, Spatial-Data Processing in the Infrastructure for Spatial
Information: The Example of Poland, ,European Review of Digital Administration & Law” 2022,
vol. 3, iss. 2, s. 194.
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5. Konkluzje

Przepisy prawa regulujace gromadzenie informacji przestrzennych doty-
czacych planu miejscowego nie ustanawiajg obowigzku aktualizacji tych infor-
macji w przypadku derogacji planu miejscowego. Jednak w Swietle wyktadni
celowos$ciowej tych przepiséw wiasciwe organy administracji publicznej po-
winny zamies$ci¢ informacje o tej derogacji, aby unikng¢ wprowadzenia w btad
co do sytuacji prawnej obszaru objetego wczes$niej planem miejscowym.

5. KONKLUZJE

Bezposrednim skutkiem prawnym uchwalenia lub zmiany planu miejsco-
wego moze by¢ modyfikacja sytuacji prawnej organu administracji publiczne;.
Modyfikacja ta moze oznacza¢ powstanie obowiazku lub swobody podjecia
dziatania przez organ. Modyfikacja ta moze ograniczac sie jedynie do wypet-
nienia jednej z wielu przestanek powstania obowigzku lub swobody podjecia
takich dziatan.

Posredni skutek prawny uchwalenia lub zmiany planu miejscowego obej-
muje podjecie dziatania przez organ administracji publicznej. W zalezno$ci od
podstawy prawnej dla tych dziatan sg one obowigzkowe lub fakultatywne dla
organu administracji publiczne;j.

Skutki prawne odnosza sie do czterech obszaréw regulacji prawnych. Sa
nimi: skutki prawne wzgledem dominium wtasciwego podmiotu publicznego;
skutki prawne wzgledem obowigzku wydania aktow administracyjnych; skutki
prawne wzgledem innych aktéw planistycznych oraz skutki prawne wzgledem
gromadzenia informacji przestrzennych. W kazdym z tych obszaréw przepisy
prawa ustanawiajg odrebne skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miej-
scowego, jak réwniez skutki prawne derogacji tego planu.
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ZAKONCZENIE

Przedstawione w niniejszej monografii wyniki badan dotyczyty dwdéch
aspektdw, ktorymi sg uchwalenie lub zmiana planu miejscowego oraz jego skut-
ki prawne.

Pierwszy aspekt prezentowanej problematyki uchwalenia lub zmiany pla-
nu miejscowego jako dziatania organéw administracji publicznej, czyli swoistej
czynnosci prawnej stanowiacej czynnos¢ konwencjonalng uregulowang praw-
nie, przybrat posta¢ zagadnien wprowadzajacych. Formg tego dziatania jest
przyjecie aktu normatywnego stanowigcego akt prawa miejscowego.

Drugim aspektem badanej problematyki byty skutki prawne tego dziata-
nia jako swoistej czynnosci prawnej. W monografii przyjeto, ze skutki praw-
ne tego dziatania odnosza sie do okreslonych granic czasowo-przestrzennych.
Ich momentem poczatkowym jest przyjecie uchwaty w sprawie uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego, a momentem konicowym jest derogacja tego planu.
Ich obszar obowigzywania jest ograniczony do catosci lub cze$ci obszaru gmi-
ny. Funkcja tego dziatania, jaka jest zapewnienie mozliwosci realizacji interesu
publicznego zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzennym, jest wykonalna
w granicach czasowo-przestrzennych.

Ze wzgledu na potrzebe cato$ciowej analizy tej problematyki przeprowa-
dzono takze badania odnoszgce sie do oceny skutkéw prawnych, ktéra poprze-
dza uchwalenie lub zmiane planu miejscowego. W dalszej kolejnoSci badania
objety trzy obszary skutkéw prawnych tego dziatania. S nimi: zmiana zakresu
prawa wilasnosci, zmiana zakresu wolnosci jednostki w procesie inwestycyjno-
-budowlanym oraz zmiana sytuacji prawnej podmiotu publicznego. W kazdym
z tych obszaréw badania objety bezposrednie skutki prawne oraz posrednie
skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Potrzeba petnej
analizy tej problematyki wymagata takze przeprowadzenia badan dotyczacych
skutkéw prawnych derogacji planu miejscowego, ktére odnosza sie do momen-
tu konncowego okresu obowigzywania tego planu.
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Zakonczenie

Przeprowadzone analizy pozwolily w peini zrealizowa¢ cele badawcze,
ktére zostaty przedstawione we wstepie do tej monografii.

Wykonane analizy umozliwity osiagniecie pierwszego celu badawcze-
go, czyli ustalenie zakresu oceny skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany
planu miejscowego. W Swietle przeprowadzonych badan wykazano, ze zakres
tej oceny jest ograniczony do okreslenia potrzeb realizacji interesu publiczne-
go zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzennym, jak réwniez uzytecznosci
projektowanych postanowien planu miejscowego wobec realizacji tego intere-
su publicznego. Przedmiot tej oceny koncentruje sie zatem na realizacji interesu
publicznego. Ocena ta nie stanowi pelnej analizy przyszlej sytuacji prawnej gmi-
ny, po jej modyfikacji w rezultacie uchwalenia lub zmiany planu miejscowego.

Osiagniecie drugiego celu badawczego odnosito sie do okre$lenia relacji
zmiany zakresu prawa wtasnosci jako bezposredniego skutku prawnego uchwa-
lenia lub zmiany planu miejscowego wzgledem stosowania mechanizmow roz-
liczen pienieznych jako posredniego skutku prawnego tego dziatania. W mysl
wynikéw badan wykazano, ze zwiazek ten ma korelacyjny charakter, poniewaz
mechanizmy te nie odzwierciedlajag w sposéb petny modyfikacji zakresu prawa
wtlasnos$ci. Mechanizmy te bazujg na modyfikacji mozliwego sposobu korzysta-
nia z nieruchomosci, co jednak nie uwzglednia innych ekonomicznych deter-
minantdéw, takich jak zainteresowanie innych podmiotéw ta nieruchomoscia ze
wzgledu na ich potrzebe korzystania z tej nieruchomosci.

W toku prowadzonych analiz zrealizowano takze trzeci cel badawczy
dotyczacy ustalenia wptywu uchwalenia lub zmiany planu miejscowego na
zakres wolnosci jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym, w tym wol-
nosci zabudowy, wolnosci budowlanej oraz wolnosci uzytkowania obiektu
budowlanego. Zgodnie z wynikami przeprowadzonych badan plan miejscowy
modyfikuje zakres tych wolnos$ci, poniewaz plan ten ustanawia m.in. wyma-
gania urbanistyczne regulujace sfere swobody oraz zakazu dziatan jednost-
ki w procesie inwestycyjno-budowlanym. Zmiana zakresu prawa wtasnosci
skutkuje modyfikacjg roszczen jednostki w procesie inwestycyjno-budowla-
nym wzgledem organéw administracji publicznej, stuzacych zapewnieniu tej
jednostce mozliwosci korzystania z jej nieruchomosci, w tym wykonywania
zamierzenia budowlanego.

Wykonane analizy umozliwity osiggniecie czwartego celu badawczego,
ktory dotyczy ustalenia skutkdw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miej-
scowego wobec sytuacji prawnej podmiotu publicznego. W $wietle wynikéw
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tych badan modyfikacja tej sytuacji prawnej ma eklektyczny charakter. Modyfi-
kacja ta obejmuje bowiem szereg obowigzkéw oraz swobdd w zakresie podjecia
kolejnych dziatan przez podmiot publiczny, w zakresie odnoszacym sie do skut-
kéw prawnych wzgledem sfery dominium, a takze wobec sfery imperium doty-
czacym podjecia aktéw planistycznych oraz aktéw administracyjnych, a takze
gromadzenia informacji przestrzennych. Podjecie kolejnych dziatan przez pod-
miot publiczny jest ukierunkowane na realizacje interesu publicznego.

Przeprowadzone analizy umozliwity takze realizacje piatego celu badaw-
czego w postaci ustalenia znaczacej ztozonos$ci skutkéw prawnych derogacji
planu miejscowego w odniesieniu do skutkéw prawnych uchwalenia lub zmia-
ny tego planu. W swietle wynikéw badan skutki prawne derogacji zaleza m.in.
od formy derogacji, przedmiotu skutkéw prawnych, zmiany porzadku prawne-
go w okresie obowigzywania planu miejscowego, obowigzywania przepisow
szczegblnych regulujacych skutki prawne derogacji. Konsekwencjg znaczacej
liczby determinantow jest zr6znicowany zakres i przedmiot skutkéw prawnych
derogacji planu miejscowego.

Wyniki przeprowadzonych analiz potwierdzily takze prawidlowos$¢
wszystkich hipotez badawczych. Tre$¢ tych hipotez zostata przytoczona
w pierwszym merytorycznym rozdziale monografii.

Hipoteza 1. W wyniku przeprowadzonych badan wykazano, Ze plan
miejscowy jest Srodkiem prawnym stuzacym realizacji interesu publicznego
zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzennym. Interes ten stanowi zbiér
prawnie uznanych wartosci, ktére determinujg koncowe cele rady gminy. Kaz-
da z tych wartosci stuzy zaspokojeniu potrzeb spotecznosci lokalnej lub ogo6-
tu spoteczenistwa. Wyodrebniono dwa cele wtasciwe tym warto$ciom. Sg nimi:
wykonanie okres$lonej inwestycji celu publicznego oraz ukierunkowanie zago-
spodarowania i zabudowy terenu.

Plan miejscowy umozliwia wykonanie okreslonej inwestycji celu pu-
blicznego w drodze postanowien regulujacych rozmieszczenie tych inwestycji
w obszarze jego obowigzania. Wykonanie tych inwestycji oznacza faktyczna re-
alizacje zamierzenia budowlanego, ktérego uzytkowanie bedzie stuzyto zaspo-
kojeniu potrzeb spotecznych.

Plan miejscowy umozliwia ukierunkowanie zagospodarowania i zabu-
dowy terenu w drodze postanowien regulujacych wymagania urbanistyczne.
Wymagania te odnosza sie do ustalenia przeznaczenia terenu, jak rowniez okre-
$lenia sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu. Wymagania
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urbanistyczne obowigzuja podmioty zewnetrzne wobec administracji publicz-
nej oraz podmioty publiczne, a w konsekwencji ukierunkujg ich dziatania inwe-
stycyjne w przestrzeni.

Hipoteza 2. Wyniki przeprowadzonych badan pokazuja, Ze uchwalenie
lub zmiana planu miejscowego jest dziataniem organu administracji publicznej,
czyli swoistg czynnoscig prawng bedaca czynnoscia konwencjonalng uregulo-
wang prawnie, stanowigcg etap procesu realizacji interesu publicznego zwia-
zanego z zagospodarowaniem przestrzennym. W swietle wynikéw tych badan
dziatanie to nigdy nie jest konicowym etapem, poniewaz uchwalenie lub zmiana
planu miejscowego nie oznacza realizacji interesu publicznego. Kolejne etapy
tego procesu stanowig skutki prawne uchwalenia lub zmiany planu miejscowe-
go. Ze wzgledu na relacje uchwalenia lub zmiany planu miejscowego wzgledem
kolejnych etapoéw tego procesu, mozliwe jest wyodrebnienie dwéch rodzajéow
skutkéw prawnych uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. S3 nimi bezpo-
$rednie i posrednie skutki prawne. Bezposrednie skutki prawne, jak rowniez
nastepujace kolejno tuz po nich posrednie skutki prawne takze sg etapami tego
procesu. Ich wypelnienie nie oznacza osiggniecia celu w postaci realizacji inte-
resu publicznego. Bezposrednim skutkiem prawnym jest modyfikacja sytuacji
prawnej podmiotéw zewnetrznych wobec administracji publicznej lub podmio-
tow publicznych. Konsekwencja tej modyfikacji moga by¢ dziatania tych pod-
miotéw, ktére takze modyfikujg ich sytuacje prawna. Proces realizacji interesu
publicznego zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzennym konczy sie fak-
tycznym wykonaniem zamierzenia inwestycyjnego w sposéb zgodny z wymo-
gami potrzeb ogdtu spoteczenstwa lub lokalnej spotecznosci.

Hipoteza 3. Zgodnie z wynikami przeprowadzonych badan plan miej-
scowy stuzy realizacji interesu publicznego, ktéry ma wielopoziomowy cha-
rakter. W §wietle przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym interesem publicznym jest zbiér prawnie uznanych wartosci,
stuzacych realizacji potrzeb ogo6tu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci,
ktére sg zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym. Zbior tych warto-
$ci, ktére prawodawca ujmuje w prawie jako interes publiczny, ma ztozony
charakter, obejmujacy dwa poziomy. S3 nimi: warto$ci inkorporowane w wy-
maganiach urbanistycznych oraz warto$ci zwigzane z wykonywaniem ustug
publicznych. Wymagania urbanistyczne ustanawiajg sytuacje normatywnag
obejmujaca okreslony obszar. Wymagania te inkorporuja wartosci zwigzane
z potrzebami spotecznymi dotyczacymi sposobu zagospodarowania i wa-
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runkéw zabudowy terenu. Skuteczno$¢ wykonywania niektérych ustug pu-
blicznych jest czeSciowo determinowana miejscem ich realizacji, w tym jego
odlegtosci od odbiorcy lub uzytkownika tych ustug. Plan miejscowy obejmu-
je postanowienia ustalajace rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, jak
réwniez jego postanowienia powinny by¢ uwzglednione w planie zréwnowa-
zonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego.

Hipoteza 4. W swietle uzyskanych wynikéw wywazenie interesu publicz-
nego z interesami jednostkowymi ma ograniczony charakter. Wywazenie to
dotyczy jedynie sprzecznych intereséw. Stuzy ono m.in. zapewnieniu ochrony
intereséw prawnych podmiotéw zewnetrznych wobec administracji publicznej
przed nadmierng ingerencjg organdéw administracji publicznej. Wywazenie nie
dotyczy spo6jnych intereséw, w przypadku ktérych przedmiotem réznicy pomie-
dzy organami gminy a podmiotami zewnetrznymi wobec administracji publicz-
nej jest perspektywa potrzeb ogoétu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci.
Wywazenie odnosi sie do intereséw prawnych jednostek, ktorymi sg wtascicie-
le lub uzytkownicy wieczySci nieruchomosci. Skutkiem wywazenia tych inte-
resOw moze by¢ ograniczenie zakresu prawa wiasnosci, a takze ograniczenie
zakresu wolno$ci jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym.

Hipoteza 5. W wyniku przeprowadzonych analiz wykazano, Ze dziata-
nia oceniajace dotyczace skutkéw prawnych planu miejscowego odnosza sie
do dwdch ptlaszczyzn: potrzeby jego uchwalenia lub zmiany oraz projektu
tego planu.

Ocena potrzeb uchwalenia lub zmiany planu miejscowego dotyczy okresle-
nia potrzeb ogétu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, ktére sg zwigzane
z zagospodarowaniem przestrzennym. Przedmiotem tej oceny jest ustalenie in-
teresu publicznego, ktérego realizacji powinien stuzy¢ plan miejscowy, jak row-
niez okreslenie spdjnych z interesem publicznym intereséw jednostkowych.

Ocena projektu planu miejscowego dotyczy ustalenia zakresu potrzeb
ogotu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, ktorych realizacji stuzy¢ moze
przyszly plan miejscowy, jak rowniez okres$lenia zgodno$ci przysztego planu
miejscowego z wymaganiami prawnymi. Przedmiotem tej oceny jest ustalenie
interesu publicznego, ktéoremu bedzie stuzy¢ plan miejscowy, jak réwniez okre-
$lenie interes6w jednostkowych spéjnych z tym interesem publicznym. Przed-
miotem oceny projektu jest takze zgodno$¢ postanowien przysztego planu
miejscowego z przepisami odrebnymi regulujacymi szczegdétowe sfery dziata-
nia administracji publiczne;j.
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W $wietle tych analiz wykazano, Ze przedmiot oceny skutkéw prawnych
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego jest ograniczony do cze$ci praw-
dopodobnych skutkéw, ktére odnosza sie do potrzeb ogotu spoteczenstwa lub
lokalnych spotecznosci, jak réwniez zgodnosci tego planu z przepisami odreb-
nymi. Prawodawca wylaczyt z przedmiotu oceny skutkéw prawnych analize
skutkéw dotyczacych sytuacji prywatnoprawnej gminy, jak rowniez sytuacji
gminy jako wierzyciela w ramach stosunkéw prawnych, ktérych przedmiotem
jest pobér podatkéw i optat publicznych.

Hipoteza 6. W $wietle wynikow badan potwierdzona zostala teza o rézno-
rodnosci skutkéw prawnych derogacji planu miejscowego. Zréznicowanie tych
skutkéw prawnych moze zaleze¢ od wielu determinantéw, w tym: formy de-
rogacji, przedmiotu skutkdw prawnych, zmiany porzadku prawnego w okresie
obowigzywania planu miejscowego, obowigzywania przepiséw szczegdlnych
regulujacych skutki prawne derogacji. Formami derogacji moga by¢: stwierdze-
nie niewaznosci, uchylenie oraz wygasniecie planu miejscowego. Prawodaw-
ca ustanawia ogélny model derogacji wtasciwy dla kazdej z jej form, ktéry ma
jednak wzgledny charakter. Swoiste skutki prawne derogacji planu miejscowe-
go, ktore sa niewtasciwe dla tego ogdlnego modelu, sg zwigzane z przepisami
szczeg6lnymi regulujgcymi w sposob odrebny te skutki prawne. Przedmiotem
skutku prawnego moze by¢: zmiana zakresu prawa wtasnosci, zwrotne rozli-
czenia pieniezne, sytuacja normatywna obejmujgca obszar, na ktérym potozona
jest nieruchomo$¢, sytuacja prawna nieruchomosci. Zmiany porzadku prawne-
go w okresie obowigzywania planu miejscowego moga mie¢ miejsce w drodze
zmian przepiséw ustaw oraz rozporzadzen dotyczacych prawnych uwarunko-
wan zagospodarowania przestrzennego wplywajacych na prawo wtasnosci.
Przepisy szczegélne regulujace skutki prawne derogacji dotyczg m.in. mecha-
nizmoéw zwrotnych rozliczen pienieznych. W konsekwencji réznorodnosci tych
skutkéw nie jest mozliwe przyjecie jednolitego modelu skutkéw prawnych de-
rogacji planu miejscowego.
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Druk Sejmowy nr 2322 z dnia 28 kwietnia 2022 r,, obejmujacy senacki projekt ustawy
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Druk Sejmowy nr 3097 z dnia 23 marca 2023 r., Uzasadnienie do rzqdowego projektu
ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz nie-
ktorych innych ustaw.

Druk Sejmowy nr 3610 z dnia 22 pazdziernika 2010 r., obejmujacy senacki projekt usta-
wy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

National Planning Policy Framework, Department for Levelling Up, Housing and Com-
munities, London 2023.

Stownik jezyka polskiego, hasto: skutek prawny, https://sjp.pwn.pl/sjp/skutek-praw-
ny;2521654.html, na dzien 2.11.2023 r.
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Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem planowa-
nia przestrzennego, ktory ustala przeznaczenie terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz okreslenia sposobdw zagospodarowania i warunkéw za-
budowy terenu. Skutki prawne uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego odnoszg sie do przyjecia nowych oraz derogowa-
nia dotychczasowych rozwigzan normatywnych. Skutki prawne uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego majg zréznicowany charakter. Nalezy wyrdzni¢ trzy
sfery tych skutkéw prawnych. Sg nimi: zmiana zakresu prawa wtasnosci; zmiana
zakresu wolnosci jednostki w procesie inwestycyjno-budowlanym oraz zmiana
sytuacji prawnej podmiotu publicznego. Organy gminy oceniajg skutki prawne
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, jak réwniez mogg dostosowac tresc

rozstrzygnie¢ normatywnych w nim zawartych do ich skutkéw prawnych.

Maciej Btazewski— doktor habilitowany nauk prawnych, adiunkt na Wydziale
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, kierownik Pra-
cowni Badan nad Elektroniczng Administracjg, radca prawny, specjalista z prawa
samorzadu terytorialnego, prawa budowlanego, prawa zagospodarowania prze-
strzennego, prawa energetycznego oraz prawa nowych technologii. Autor ponad

80 opracowan naukowych, w tym autor i wspétautor 8 monografii naukowych.
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