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Granice wladztwa planistycznego gminy
w wybranych orzeczeniach
sadow administracyjnych

Gospodarka przestrzenna utozsamiana jest z wieloetapowym proce-
sem decyzyjnym, ktory zmierza do zapewnienia okre$lonego poziomu
zagospodarowania przestrzennego, odpowiadajacego oczekiwaniom spo-
tecznosci lokalnych oraz prawidtowemu i efektywnemu funkcjonowaniu
struktury przestrzennej danego obszaru.

Polityka przestrzenna jest czesto kojarzona z dziataniami na szczeblu
centralnym, wyznaczajacymi cele generalne i Kierunki zagospodarowa-
nia'. Obecna rzeczywistosé legislacyjna zdaje si¢ temu przeczy¢ i bardziej
uprawniony jest poglad, ze mozna mowi¢ o polityce przestrzennej na
szczeblu kraju, regionu (wojewddztwa) lub gminy?; potwierdza to art. 3
ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym®. To uregulowanie i przedstawiony punkt widzenia wpisuja sie
w dualizm porzadku planistycznego gminy, sprowadzajacego si¢ do fakul-
tatywnosci sporzadzania miejscowych plandw zagospodarowania prze-
strzennego®. Na mocy bowiem art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1 oraz art. 41
ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym® i art. 3 ust. 1, art. 20
ust. 1 wp.z.p., gminie przystuguje kompetencja do uchwalania miejsco-

! Zob. J. Jagielski, Administracja centralna, w: M. Wierzbowski (red.), Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2001, s. 154,

2 podobnie J. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej, Poznan 2007, s. 26.

¥ Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm. (dalej: u.p.z.p.).

* Tak w niepublikowanym opracowaniu pod kierunkiem Z. Niewiadomskiego, Studium za-
gospodarowania przestrzennego gminy oraz plan miejscowy w orzecznictwie sqdowoadmini-
stracyjnym, Warszawa 2011, s. 60 (dalej: Z. Niewiadomski, Studium lub tylko Studium).

® Tekst jedn.: Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 ze zm (dalej: u.s.g.).
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wych planow zagospodarowania przestrzennego. Jest ona wyrazem samo-
dzielno$ci gminy w rozwigzywaniu lokalnych problemoéw odnoszacych
si¢ do zachowania ladu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami,
ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej. To uprawnienie
gminy do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go rownoczesnie oznacza jednak tylko tyle, Ze moze ona (ale nie musi)
sporzadzi¢ plan. Jezeli go sporzadzi, ustanowi lokalny porzadek plani-
styczny, jezeli nie — to akceptuje, by na okre§lonym obszarze obowiazywat
ogolny (panstwowy) porzadek planistyczny®. W takiej sytuacji gmina rezy-
gnuje z przystugujacego jej tzw. wladztwa planistycznego na rzecz po-
rzadku przestrzennego ustanowionego ustawami szczeg6lnymi oraz zasada
dobrego sasiedztwa i innymi wymogami art. 61 ust. 1 u.p.z.p.’

Termin ,,wladztwo planistyczne gminy” pojawia si¢ czgsto w Orzecze-
niach sgdow administracyjnych, cho¢ — jak stusznie zauwaza Z. Niewiadom-
ski — nie jest pojeciem prawa pozytywnego®. Powoduje to, ze nickiedy
sady traktujg to sformutowanie jak slogan i poprzestajg na nim, nie probu-
jac odpowiedzie¢ na pytanie: na czym — w konkretnej sprawie — polega
jego istota i ewentualna kontrola sprawowana w procesie weryfikacji
uchwaty (uchwal) planistycznej gminy. Wytania si¢ wigc zasadniczy pro-
blem praktyczny, odnoszacy si¢ do granic owego wiadztwa i uprawnienia
do jego badania (oceny) przez sad administracyjny. Jakby ,,w tle” pozo-
staje inne zagadnienie: czy tzw. wladztwo jest jednorodne, czy tez zrozni-
cowane w zalezno$ci od przedmiotu postepowania planiStycznego —
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czy
zmiany planu juz obowigzujacego? Co do tej drugiej procedury pojawia
sie¢ kolejne pytanie: jakie sa granice wladztwa w wypadku zmiany planu,
na przyktad w odniesieniu wylacznie do jednej dziatki potozonej na ob-
szarze planistycznym?

Ponizsze uwagi po$wigcone sg granicom wiadztwa planistycznego
w procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego.

Pierwsze zagadnienie, jakie si¢ pojawia, dotyczy uprawnienia sadu do
kontroli kompetencji planistycznych gminy. Skoro sgdownictwo admini-
stracyjne kontroluje dzialalnos¢ administracji publicznej®, to trudno przy-

® Tak Studium, s. 60.

7 Ibidem.

® Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 90.

° Art. 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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ja¢ poglad, ze sady moga bada¢ wszystkie inne aspekty postepowania
planistycznego, z wylaczeniem wtadztwa planistycznego (przekroczeniem
jego granic). Wydaje si¢, ze mozna zaryzykowa¢ stanowisko, iz zachowa-
nie lub naruszenie granic wtadztwa planistycznego stanowi — w wigkszo-
$ci przypadkow — 0 legalnosci procedury planistycznej. Ponadto, gdyby
kontrole wladztwa planistycznego wytgczy¢ spod uprawnien weryfikacyj-
nych sadu, to doszliby$my — tak sadze — do sprzecznos$ci z art. 175 ust. 1
Konstytucji, gdyz migdzy innymi sagdy administracyjne sprawuja wymiar
sprawiedliwoéci®®. Stad tez za shuszny nalezy uzna¢ ugruntowany juz
trend orzeczniczy, wedlug ktérego dziatania gmin w ramach wiadztwa
planistycznego nie mogg pozostawac poza kontrola sadu. Sady okreslaja
ja (kontrole) réznie, np. jako ,.konieczna™, ,pytanie kluczowe™" czy
,,obowigzek™, co nie zmienia jednak shusznosci pogladu o uprawnieniu
i koniecznosci badania zachowania granic wiladztwa planistycznego
W postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Kolejna kwestia dotyczy zarzutow sugerujgcych przekroczenie granic
wladztwa planistycznego przez gmine. Dominuje naruszenie tresci
art. 140 k.c. Oczywiscie nie ma w takim przypadku uniwersalnej formuty
wskazujgcej na uchybienie cytowanemu przypisowi. Zarzuty sg modyfi-
kowane w zaleznosci od stanu faktycznego sprawy, niemniej na etapie
postepowania w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego tylko w nielicznych wypadkach zarzut naruszenia
art. 140 k.c. okazuje si¢ skuteczny.

Wspbdtezesne prawo wiasnoéci to prawa i obowiazki'®. Stad tez nie
mozna zasadnie kwestionowa¢, ze uchwalenie planu jest niedopuszczal-
ng ingerencjg w tre$¢ prawa wiasno$ci. Bo chociaz jest ono chronione
w art. 21 ust. 1 Konstytucji, wspominajg o nim i chronig je postanowienia
Europejskiej konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci (np. art. 6 ust. 1)*°, nie jest prawem bezwzglednym i podlega ogra-
niczeniom w okre$lonych sytuacjach (,,w granicach okre§lonych przez
ustawy”).

10 Ustawy z 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja RP, Dz. U. Nr 71, poz. 483 ze zm.

W wyroku z 22 wrzeénia 2004 r., OSK 456/04 (niepubl.).

2 \W wyroku z 17 czerwca 2009 r., 11 OSK 145/09 (niepubl.).

13 Tak w wyroku z 22 marca 2006 r., 11 S.A./Gd 399/04 (niepubl.).

¥ Por. cytowany juz w przypisie 11 wyrok OSK 456/04, a takze wyroki z 4 czerwca 2008 r.
(11 OSK 1883/07, niepubl.) i z 13 maja 2009 r. (11 OSK 12023/08, niepubl.).

> Sporzadzonej w Rzymie 4 listopada 19650 r., ratyfikowanej przez Polske 15 grudnia
1992 r., Dz. U. 1993, Nr 61, poz. 284.
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Stosownie do art. 32 ust. 2 Konstytucji, ograniczenia w korzystaniu
Z konstytucyjnych wolno$ci i praw — w tym z wlasno$ci — moga by¢
ustanowione tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym pan-
stwie dla zachowania bezpieczenstwa lub porzadku publicznego albo dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i wolno$ci publicznych, albo wolnosci
i praw innych osob. Ingerencja w prawo wilasnosci musi pozostawac
w racjonalnej proporcji do wymienionych celow. To dla ich osiagnigcia
ustanawia si¢ ograniczenia prawa wlasnos$ci, przy czym moga one by¢
wprowadzone wylacznie przepisami ustawowymi. Jedng z takich ustaw
jest ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym.

To, ze gmina dysponuje zespotem uprawnien (art. 4 ust. 1 u.p.z.p.)
okreslanych jako wtadztwo planistyczne, nie oznacza, iz moze je wyko-
nywa¢ dowolnie, a jej samodzielnos¢ jest nieograniczona. We wiadztwie
planistycznym — z natury calej procedury — tkwi duzo uznaniowosci, co
jest dodatkowym argumentem przeciw arbitralnemu decydowaniu, obce-
mu demokratycznemu panstwu prawa. Poza tym wiladztwo planistyczne
nie moze by¢ usprawiedliwieniem dowolnych, koniunkturalnych dziatan
podejmowanych przez gming.

Planowanie przestrzenne wymaga wywazenia interesow — publicz-
nego (w tym spotecznosci lokalnych) oraz indywidualnego. Przed takim
problemem staje rada gminy praktycznie w kazdej sprawie. Poniewaz
brak podstaw normatywnych do przyznania nadrzednosci ktéremukol-
wiek z wymienionych interesow, wybdr ktorego$ z nich (przyjecie go
jako priorytetu) wymaga skrupulatnego uzasadnienia. Oznacza to row-
niez poszukiwanie rozwigzan, ktore w sposéb optymalny zapobiegna
konfliktowi potrzeb publicznych i uprawnien witascicieli nieruchomosci
znajdujacych sie w obrebie jednostki planistycznej. Stad tez uwaza si¢
miedzy innymi, ze gmina juz na wstepie prac planistycznych powinna
bra¢ pod uwage wielowariantowo$¢ ustalen planu, aby byly one jak
najmniej konfliktogenne®™. Do ustalenia przeznaczenia terenu powinno
sie przystepowac wtedy, gdy istnieja racjonalne i realne potrzeby takie-
go rozstrzygnig¢cia. Oderwanie si¢ od stanu prawnego i faktycznego nie-
ruchomosci objetych postepowaniem planistycznym nalezy traktowaé
jako naruszenie wiadztwa planistycznego, przekroczenie jego granict’.
Dopiero bowiem po zgromadzeniu pelnych danych co do stanu faktycz-

16 Tak np. w wyroku z 11 czerwca 2010 r., Il OSK 588/10 (niepubl.).
7 Ibidem.
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nego organ ma mozliwos$¢ 1 obowigzek wywazenia ewentualnych spor-
nych intereséw i przyjecie priorytetu — badz to dla stanu zastanego (ist-
niejacego), badz dla zatozen planistycznych. Takie obowiazki wynikaja
z art. 1 ust. 2, art. 6 i art. 32 u.p.z.p."® Prawda jest, ze — zgodnie z art. 6
ust. 2 u.p.z.p. — kazdy ma prawo (w granicach okreslonych ustawa) do
zagospodarowania terenu, do ktoérego ma tytul prawny, na warunkach
ustalonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, z za-
strzezeniem, iz nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego
oraz osoOb trzecich. Jezeli tak jest, to zastany stan faktyczny (np. istnieja-
ca zabudowa) nie moze by¢ ignorowany (pozOstawiony bez rozwazenia)
w toku procedury planistycznej®®. Przed podjeciem uchwaty rada winna
oceni¢ (i to wnikliwie), czy celowe i konieczne jest uchwalenie planu,
wzglednie jego zmiana. Co do tej drugiej kwestii, istotng wskazoéwka
moze by¢ art. 32 ust. 1 u.p.z.p. odn0oszacy si¢ do ustawowego obowigzku
okresowej oceny aktualnosci studium i miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego.

Podsumowujac powyzszy fragment rozwazan, mozna przyjac, ze
prawnie wadliwymi sg nie tylko te ustalenia planu, ktére naruszaja prawo,
ale takze te, ktore sa wynikiem ewentualnego naduzycia przystugujacych
gminie kompetencji (wladztwa planistycznego)®.

Mozna si¢ spotkaé¢ z pogladem, ze uchwata rady gminy o miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego (badz jego zmianie) nie wymaga
uzasadnienia. Jako argument przytacza si¢ art. 8 ust.l u.p.z.p., zgodnie
z ktorym ustalenia planu stanowig tres¢ uchwaty gminy, a jej integralng
czescig jest rysunek planu, stanowiacy zatgcznik do uchwaty rady. Przepi-
sy u.p.z.p. (art. 10) okreslaja natomiast, jakie ustalenia powinny znajdo-
waé si¢ w planie. Uwaza si¢ zatem, ze to tres¢ uchwaly ma znaczenie
decydujace, a nie jej uzasadnienie. Orzecznictwo sgdowoadminstracyjne
odrzuca zdecydowanie taki punkt widzenia®. Podkre§la sic przede
wszystkim element uznaniowo$ci procedury planistycznej, rodzacy poku-
Se rozstrzygnigé arbitralnych. Tymczasem im wigcej jest w rozstrzygnie-
ciu uznaniowosci, tym wazniejsze jest przestrzeganie obowiazku sporza-
dzenia uzasadnienia. Ze wzgledu na wieloptaszczyznowos¢ rozstrzygnieé

18 Tak w wyrokach z 17 grudnia 2010 r., Il OSK 1174/10 (niepubl.).
19 i
Ibidem,
2 7a wyrokiem z 4 czerwca 2008 r., [| OSK 1883/07 (niepubl.).
21 Zob. np. wyrok z 1 lipca 2009 r., Il OSK 400/09 (niepubl.).
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planistycznych, a zwlaszcza ingerencje w prawo wiasnosci, kazda uchwa-
fa w tym postepowaniu musi by¢ nader szczegdtowo, wiarygodnie
i profesjonalnie uzasadniona?. Ten obowiazek moze wynika¢ wprost
z przepiséw prawa albo z zasady zaufania do panstwa i zasady dobrej
legislacji. Oparty on jest takze na § 131 w zwiazku z § 143 rozporzadze-
nia Prezesa Rady Ministrow z 26 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techni-
ki prawodawczej®, przy czym za niemajacy znaczenia dla tej powinnosci
uznaje si¢ charakter samej uchwaty (uznaniowa lub nie)*.

Dla poruszanej problematyki interesujace jest zasygnalizowanie pod-
staw do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady gminy w sprawie uchwa-
lenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie
bowiem z art. 28 ust. 1 u.p.z.p., naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze narusze-
nie wiasciwosci organow w tym zakresie powoduja niewazno$¢ uchwaty.
Wobec treSci cytowanego przepisu pojawia si¢ fundamentalne pytanie:
jakie naruszenie trybu postepowania jest istotne, a jakie nie? Co jest try-
bem postepowania — tylko czynno$ci wymienione w art. 17 u.p.z.p., czy
tez inne powinnosci lub zachowania wynikajgce z calej ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym? Niewykluczone, ze podob-
nych pytan mozna sformulowac znacznie wiecej, co $wiadczyloby juz
o pewnych niedociagnieciach normodawcy. Poniewaz jednak praktyka nie
akceptuje ,,prozni”, na orzecznictwo sagdowoadministracyjne spadl obo-
wigzek wypelnienia trescig poje¢ niedookreslonych lub wyinterpretowania
— z catoksztattu ustawy — koniecznych zachowan legalnych. Stworzenie
regul generalnych czy uniwersalnych definicji moze si¢ okaza¢ trudne,
cho¢ nie wykluczone. Mozna juz spotka¢ w orzecznictwie pojgcie ,,istot-
nego naruszenia trybu postepowania”, przez ktére rozumie si¢ naruszenie
prowadzace do sytuacji, w jakiej przyjete ustalenia planistyczne sg od-
mienne od tych, ktore zostatyby podjete, gdyby nie naruszono trybu spo-
rzadzania aktu planistycznego®™. Wydaje sie, ze jest to formuta dosy¢
szeroka, pozwalajaca na uznanie za tryb postgpowania takze innych prze-
pisow u.p.z.p., a nie tylko art. 17. Taka interpretacja wydaje si¢ sensownie
wpisywac w koncepcje panstwa prawa. Kazde bowiem niedopowiedzenie
ustawodawcy staje sie¢ okazja do naduzywania prawa przez podmioty,

2 |bidem.

% Dz. U. Nr 100, poz. 908.

# Wyrok z 5 marca 2009 r., Il OSK 1824/08 (niepubl.).

% Tak w wyroku z 10 czerwca 2010 r., IT SA/Lu 86/10, dostepnym w Internecie.
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ktorym stuzy okreslone wiladztwo. Czesto sg to naduzycia ewidentnie
okazjonalne, koniunkturalne. Sad administracyjny nie jest w stanie ich
skontrolowaé, zazwyczaj bowiem na podstawie akt glownych trudno
zorientowac sig, jakie sg rzeczywiste intencje poszczegodlnych inicjatyw
planistycznych. Dopiero ewentualne uzupelnienia akt dokumentami
(protokotami) z obrad ciat kolegialnych wspotuczestniczgcych w two-
rzeniu i uchwalaniu planu moze ,,rzuci¢ szersze $§wiatto” na kulisy to-
czacych si¢ postepowan. Rutyna i uproszczenia w postgpowaniu plani-
stycznym mogg by¢ wazkimi argumentami za rozszerzajacg wyktadnig
»istotnego naruszenia trybu postepowania”. Oczywiscie, tak jak w kaz-
dej kwestii, takze i w tej nalezy zachowac racjonalny umiar, zwlaszcza
ze interpretacja art. 28 u.p.z.p. bedzie — i tak zazwyczaj si¢ dzieje — od-
noszona do konkretnego postgpowania. To co w jednym postepowaniu
bedzie ,,istotnym naruszeniem trybu”, w innym moze si¢ okaza¢ nie-
istotne.

»Nieistotno$¢ naruszenia” i tak nie pozwala przejs¢ obok niej obo-
jetnie; postepowanie jest przeciez dotknigte jaka$ wadg. Ta dopuszczal-
na wadliwos¢, nie tylko w przypadku ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, ale rowniez w innych przepisach prawa
publicznego, sktania do pytania, czemu stuzy pozostawienie w obrocie
prawnym rozstrzygnig¢ dotknietych wadami? Rozumiem, ze wystgpuje
réznica miedzy niewtasciwymi kolorami uzytymi w graficznym zatacz-
niku do uchwaty o miejscowym planie zagospodarowania przestrzenne-
go a na przyktad nieuwzglednieniem stanowiska spotecznosci lokalnej
wyrazonego w uchwale zebrania wiejskiego i zainicjowanie oraz konty-
nuowanie — wbrew niej — postepowania planistycznego. Zdarza sie, ze
i jedno, i drugie z wymienionych uchybien traktowane sg jako nieistotne
naruszenie trybu postepowania, cho¢ juz prima vista wida¢ miedzy nimi
istotng roznice jako$ciowa. Trudno oczekiwaé, ze to rady gmin, przy
watpliwych czesto kompetencjach radnych, poradzg sobie choéby tylko
z zasygnalizowanymi watpliwo$ciami interpretacyjnymi. Dlatego tez
wilasnie od sgdownictwa administracyjnego, ktore ex lege stoi na strazy
przestrzegania legalnosci, mozna i nalezy oczekiwac racjonalnego, zy-
ciowego i odpowiadajacego spotecznym potrzebom stosowania i wy-
ktadni prawa.
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BOUNDARIES OF PLANNING CONTROL HELD
BY A COMMUNE IN SELECTED VERDICTS OF ADMINISTRATIVE
COURTS

Summary

This paper is devoted to the boundaries for the planning control solely in the proce-
dure of passing the local spatial development plan.

The author discusses the authority of the court to control the planning competence of
the commune and considers objections suggesting infringement of boundaries for planning
control by the commune. Spatial planning requires a balance of interests — public (includ-
ing those of local communities) and individual. From the legal point of view these plan
stipulations prove defective, which infringe the law, as well as those which are a conse-
quence of abuse of competences attributed to the commune (planning control). It may
hardly be expected from commune councils to manage interpretation ambiguities. For this
reason it may be and it needs to be expected from the administrative legislature, ex lege
guarding the law, to provide rational and practical application and interpretation of law in
terms of planning, which would meet social needs.

I CONFINI DEL POTERE DI PIANIFICAZIONE
URBANISTICA COMUNALE NELLE SENTENZE SCELTE DEI TRIBUNALI
AMMINISTRATIVI

Riassunto

Le considerazioni sono dedicate ai confini del potere di pianificazione urbanistica
comunale ma soltanto riguardo alla procedura di approvazione del piano regolatore locale.

L’Autore discute il potere del tribunale di verificare la competenza della pianifica-
zione comunale, inoltre prende in considerazione le accuse le quali suggeriscono che i co-
muni violano i limiti della competenza della pianificazione comunale. La pianificazione
urbanistica richiede la capacita di equilibrare gli interessi — pubblici (comprese quelli delle
comunita locali) e individuali. Difettose da un punto di vista giuridico sono quelle disposi-
zioni del piano che violano la legge, cosi come quelle che sono il risultato dell’abuso delle
competenze che spettano al Comune (potere della pianificazione urbanistica). E difficile
aspettarsi che i Consigli comunali sappiano affrontare i dubbi interpretativi. Per cui, dai
tribunali amministrativi, i quali devono salvaguardare ex lege il rispetto della legge, ci si
potrebbe e dovrebbe aspettare una razionale, pratica e corrispondente alle esigenze sociali
applicazione e interpretazione della legge nell’ambito della pianificazione.





