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Granice wiadztwa planistycznego
przy uchwalaniu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

Wprowadzenie

Funkcjonujacy w Polsce system planowania przestrzennego jest $cisle
zwiazany z konstytucyjna zasada decentralizacji zadan publicznych,
ktdérej konsekwencja jest przyznanie gminom wtadztwa planistycznego.
[stota tego wladztwa jest prawo samorzadu gminnego do ksztattowania
i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy'. W tym celu
organy jednostek samorzadu gminnego okreslaja przeznaczenie grun-
téw oraz zasady ich zagospodarowania, przewaznie za pomoca dwdéch
aktéw prawnych: studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. W przypadku zas braku planu miejscowego na danym
terenie gmina wydaje zastepcze ich ustalenie w drodze decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Celem opracowania jest ustalenie granic wladztwa planistyczne-
go gminy przy uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, gdyz wiadztwo to nie jest absolutne, a rozwiazania
w tym zakresie raczej nie moga by¢ dowolne, przez co moga skutkowac

! D. Sypniewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, w: Nieruchomosci. Zagad-
nienia prawne, pod red. H. Kisilowskiej, Warszawa 2009, s. 224.
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zaskarzeniem do sadu administracyjnego m.in. wtedy, gdy rozwiazania
planu miejscowego sa sprzeczne ze studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego.

1. Wiadztwo planistyczne i jego ograniczenia

Wtadztwo planistyczne gminy nie jest terminem ustawowym i pojawia
sie jedynie w doktrynie i orzecznictwie?, dlatego podejmujac zagad-
nienie wladztwa planistycznego gminy, nalezy w pierwszej kolejnosci
wyjs¢ od ogdlnego pojecia wladztwa administracyjnego. Wiadztwo
administracyjne to pewien zakres mocy, atrybutéw wtadczych i zwia-
dowczych, w jaki wyposazona jest administracja rozumiana jako plano-
we zgrupowanie elementéw okreslonych przez wspoélnos¢ ich zadania.
To stworzenie i urzadzenie aparatury tak pomyslanej, by byta zdatna
spelnia¢ zakreslony jej cel>. Wtadztwo jako srodek dzialania jest po-
wszechnie akcentowany w literaturze, stanowiac immanentna ceche
administracji publicznej*. Wpisany w istote administracji publicznej
przymiot wladztwa nalezy rozpatrywac¢ w okreslonych podstawach
normatywnych, poniewaz to normy prawne wyznaczaja jego tres¢, moc
i granice. Istota wladztwa jest to, Ze administracja publiczna jednostron-
nie decyduje o tresci stosunku prawnego, jaki potaczy ja z podmio-
tem stojacym poza jej strukturami, ustalajac jego prawa lub obowiazki
i stosujac sankcje w razie naruszenia nakazow i zakazéw’. Waznymi
elementami wladztwa sa podstawy normatywne ksztattujace zakres
dziatan organéw przez normy kompetencyjne, jak i sposéb realizowa-
nia tego wladztwa, okreslajac przy tym prawa i obowiazki podmiotéw,
w imieniu ktérych dziataja organy administracji publiczne;j.

Rodzajem wtadztwa administracyjnego jest wladztwo planistyczne,
ktérego domena jest samorzad terytorialny, rozumiany jako wykonywa-
nie zadan administracji publicznej. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej® samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu

? A. Zielinski, Granice wtadztwa planistycznego gminy w wybranych orzeczeniach sqdéw
administracyjnych, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 2, s. 260.

3 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci 0golnej, Krakéw 2003,
s.223.

* S.Kacznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 9.

® J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 29.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czes¢
zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasna odpo-
wiedzialnos$¢. Podmiotami wladztwa sa przede wszystkim jednostki
samorzadu terytorialnego. Atrybut wtadztwa publicznego wiazac¢ zatem
nalezy z samodzielno$cig gminy wyznaczona jej przepisami prawnymi
i obowiazkami publicznoprawnymi. Mozna wiec przyja¢, ze wladztwo
publiczne jest wyznaczane przez publiczne prawa podmiotowe i jej
obowiazki. Prawa te i obowiazki wynikaja wylacznie z obowiazujacych
norm prawnych, co oznacza, ze zakres wtadztwa publicznego jest Scisle
zdeterminowany prawnie. Sposéb wykonywania wtadztwa publicznego
i samo wiadztwo publiczne jest okreslane przez organy ustawodawcze.
Gmina, bedac osoba prawna, moze wykonywac wtadztwo przez organy
gminy, o ile zostang one do tego upowaznione przez normy obowia-
zujacego prawa. Wladztwo publiczne gminy jest wiec podwojnie zde-
terminowane regulacjami ustawowymi, bo o jego istnieniu i zakresie
decyduje ustawodawca, z jednej strony wyznaczajac granice samo-
dzielnosci gminy, a z drugiej — kreujac kompetencje organéw gminy’.

Wtadztwo planistyczne gminy jako rodzaj wiadztwa administracyj-
nego zawezone jest przedmiotowo do planowania przestrzennego®.
Specyfika wladztwa planistycznego gminy koncentruje sie zasadniczo
na jej zadaniach wynikajacych z norm zadaniowych, gdyz wtasnie za-
dania gminy determinuja jej samodzielnos¢ i granice tej samodzielnosci,
a tym samym odrdzniaja od innych wspdlnot terytorialnych. Wiadztwo
to okreslone przez normy ustawowe kreuja kompetencje administra-
cyjne organéw gminy wobec podmiotéw zewnetrznych w tym zakresie
oraz przez normy ustawowe okreslajace prawa i obowiazki gminy wy-
znaczajace zakres samodzielnosci w realizowaniu wtadzy publicznej,
tj. wyznaczajace zakres zadan publicznych w obszarze planowania
przestrzennego. Wladztwo planistyczne nalezy ujmowac jako ustawowe
upowaznienie organéw gminy do okreslenia w sposéb jednostronny
i wladczy przeznaczenia gruntéw potozonych na obszarze dziatania
gminy oraz okreslania sposobéw ich zagospodarowania i warunkéw
zabudowy niezaleznie od tego, do kogo naleza’. Zauwazy¢ przy tym

7 W. Jakimowicz, Wladztwo planistyczne gminy - kompetencje, zadania, wolnosci, ,Ad-
ministracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2012, nr 1, s. 8 i n.

8 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gorzowie Wielko-
polskim z 6 X 2011 r., sygn. I SA/Go 565/11, LEX nr 966360.

? Z.Leonski, M. Szewczyk, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 58;
iidem, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz—Poznan
2002, s. 20.
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nalezy, ze przystugujace organom gminy prawo do wtadczego rozstrzy-
gniecia co do przeznaczenia terenu moze sie dokonywa¢ nawet wbrew
woli wiascicieli gruntéw objetych planem'. Podkresla sie, ze wladztwo
planistyczne gminy oznacza przekazanie gminie kompetencji w zakresie
przeznaczenia i ustalania zasad zagospodarowania terenu z mozliwo-
Scia zastosowania formy aktu prawnego wiazacego''. Donioslos¢ tego
wladztwa jest tym wieksza, ze ustalenia planu miejscowego ksztaltu-
ja sposéb wykonywania prawa wlasnosci, stanowiac gtéwny atrybut
wladztwa planistycznego gminy'>. Wtadztwo planistyczne gminy roz-
ciaga sie w sferze wewnetrznej i zewnetrznej. Od strony wewnetrznej
gmina podejmuje dziatania stuzace przyjeciu studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Natomiast od strony
zewnetrznej gmina tworzy prawo w postaci miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego oraz podejmuje decyzje w przedmiocie
warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu. Zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego (NSA) gmina, majac wylaczna kompeten-
cje do planowania miejscowego, moze — pod warunkiem, ze dziala
w granicach i na podstawie prawa — samodzielnie ksztaltowac sposob
zagospodarowania obszaru podlegajacego jej wladztwu planistyczne-
mu, jezeli oczywiscie wladztwa tego nie naduzywa. Gmina, dziatajac
w ramach wladztwa planistycznego, tworzy zatem akty planistyczne,
tj. studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, a takze stosuje
przepisy prawa w procesie wydawania decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu.

Zasadniczym atrybutem wtadztwa planistycznego gminy, nieza-
leznie od tego, w ktérej z wyzej wymienionych form jest realizowane,
jest uprawnienie do okreslania w jednostronny i wiadczy sposéb prze-
znaczenia terendéw oraz zasad ich zagospodarowania. W orzecznic-
twie podkredla sie, ze wladztwo to nie moze w jakimkolwiek zakresie
przybiera¢ charakteru absolutnego i nieograniczonego, gdyz gmina,
wykonujac je, ma obowiazek dziata¢ w granicach i na podstawie prawa,

10 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Krakowie z 14 IX 2016 1.,
sygn. Il SA/Kr 490/16, LEX nr 2120591; wyrok WSA w Szczecinie z 17 I 2013 r., sygn.
11 SA/Sz 317/12, LEX nr 1320932.

1 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne, Warszawa 2002, s. 87; M. Pracka, Miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego w kontekscie ograniczer prawa wtasnosci nieru-
chomosci, ,Studia Ekonomiczne, Prawne i Administracyjne” 2015, nr 1, s. 54.

12 Zob. T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Krakow 2004, s. 24.
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wywazac interesy publiczne z interesami prywatnymi, uwzgledniac
aspekt racjonalnego dziatania i proporcjonalnosci ingerencji w prawa
jednostek'. Granice wladztwa planistycznego wyznaczaja nastepujace
czynniki: (1) norma prawna, zawierajaca upowaznienie do uchwala-
nia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, w kto-
rych gminy ustalaja przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu,
a w konsekwencji ograniczaja sposéb wykonywania prawa wiasnosci.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje sie, Ze norma ta nie
moze by¢ interpretowana przez organy gminy w sposdb rozszerzajacy'?;
(2) normy prawne okreslajace zakres zadai gminy podczas planowania
i zagospodarowania przestrzennego. Jedna z nich stanowi art. 1 ust. 2
Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym's, okreslajacy zakres materii wymagajacej uwzglednienia
w procesie tworzenia aktéw planistycznych. Inne normy zadaniowe
ograniczajace zakres wladztwa planistycznego gminy sa zawarte w ak-
tach planistycznych opracowywanych na poziomie regionalnym (m.in.
w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa) i krajowym
(np. w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju) oraz w usta-
wach szczegétowych (naleza do nich: Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony srodowiska'®, Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo
wodne'’, Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami'®, Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rol-
nych ile$nych, Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach®; (3) prawa
iwolnosci jednostek okreslone w ustawach, m.in. prawo do zagospoda-
rowania swojego terenu czy tez ochrony wlasnego interesu prawnego
przy zagospodarowaniu terenéw nalezacych do innych podmiotéw ure-
gulowane w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a takze w Konstytucji RP, zwlaszcza prawo do wtasnosci i innych praw
majatkowych oraz zasady rownego traktowania i proporcjonalnosci.
W realizacji zadan planistycznych gmina zwiazana jest wiec prze-
pisami Konstytucji RP i ustaw. Tylko w takich granicach mozna wyzna-
czy¢ wladztwo planistyczne przystugujace gminie. Ustawowa podstawe

13 Wyrok NSA z 251X 2012 r., sygn. Il OSK 1377/12, LEX nr 1370495.
4 Wyrok NSA z 1 VI 2012 r., sygn. Il OSK 844/12, LEX nr 1252210.

% Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1945 ze zm., dalej ,u.p.z.p.".

16 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 799 ze zm.

17 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2268 ze zm.

18 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2067 ze zm.

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1161.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2129 ze zm.
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instytucji wladztwa planistycznego stanowia tresci art. 3 ust. 1 u.p.z.p.
mowiacego, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na
terenie gminy, w tym uchwalenie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego, nalezy do zadan gminy. Zgodnie z art. 4
ust. 1 u.p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz okreslenie sposobéw zagospodarowania i warun-
kéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego, natomiast z art. 6 ust. 1 u.p.z.p. wynika, Ze ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja wraz
z innymi przepisami spos6b wykonywania prawa wtasnosci nieruchomo-
$ci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustalenia planu miejscowego, jako aktu
wydanego na podstawie delegacji ustawowej, moga realnie ograniczac
wlasnos¢, ale takie regulacje prawne musza by¢ dopuszczalne z posza-
nowaniem prawa, w tym takze chronionych wartosci konstytucyjnych.
W szczegdlnosci w doktrynie podnosi sie”!, ze wltadztwo planistyczne
powinno by¢ interpretowane w swietle art. 2 Konstytucji RP. Wynika to
z tego, ze przy sporzadzaniu planu miejscowego organy gminy powinny
wzia¢ pod uwage interesy wszystkich podmiotéw, ktérych bedzie on
dotyczyt. Ponadto w planowaniu przestrzennym organy gminy musza
uwzglednia¢ ograniczenia, jakie wynikaja z konstytucyjnie chronio-
nego prawa wiasnosci sformutowanego w art. 21 Konstytucji RP oraz
art. 140 Kodeksu cywilnego?>. Wydaje sie to zrozumiale, jezeli plan
miejscowy bedzie postrzegany nie jako forma ograniczenia prawa wlas-
nosci, ale jako jeden z instrumentéw doprecyzowania granic, w jakich
owo wykonywanie jest dopuszczalne. Jak zauwazyl w wyroku z dnia
4 kwietnia 2015 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku, usta-
lenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, majace
walor norm powszechnie obowiazujacych, okreslaja granice korzystania
z nieruchomosci i wraz z innymi przepisami prawa ksztaltuja wykony-
wanie prawa wlasnosci nieruchomosci. Jednoczesnie nie ma podstaw
prawnych do uznania, ze przeznaczenie w planie miejscowym terenu
w sposob odbiegajacy od oczekiwan wlasciciela gruntu stanowi naru-
szenie przepisow?. W swietle orzecznictwa sadéw administracyjnych

2 M. Nowicki, Glosa do wyroku NSA z 9.02.2011 r., I OSK 238/10, .Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 5,s. 58 i n.

22 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1145
ze zm.), dalej k.c.”.

2 Wyrok WSA w Gdansku z 4 IV 2015 r., sygn. Il SA/Gd 807/14, LEX nr 1665539.
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nie budzi watpliwosci, ze prawo wlasnosci moze by¢ wykonywane
w granicach okreslonych ustawa i miejscowym planem zagospodaro-
wania przestrzennego, a nadto w sposéb nienaruszajacy chronione-
go prawem interesu publicznego i oséb trzecich, gdyz przepis art. 6
u.p.z.p. jest zharmonizowany z art. 140 k.c. stanowiacym, ze w granicach
okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia spolecznego wlasciciel
moze, z wylaczeniem innych oséb, korzystac¢ z rzeczy zgodnie ze spo-
teczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa*’. Nalezy jednak
pamietad, ze wprawdzie art. 6 u.p.z.p. stanowi o ksztaltowaniu prawa
wlasnosci, ale uwzgledniajac art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, mozna stwier-
dzi¢, Ze to ksztattowanie jest jednoczesnie ograniczeniem®.

Wtadztwo planistyczne nie moze by¢ traktowane jako niczym nieuza-
sadniona ingerencja gminy w prawa wlascicielskie, gdyz doprowadza
to do naduzycia prawa. Aby temu zapobiec, niezbedne jest wnikliwe
i wszechstronne wywazenie interesu indywidualnego i publicznego®.
W orzecznictwie saddw administracyjnych przyjmuje sie, Ze ingerencja
w prawa wlascicielskie mozliwa jest z uwzglednieniem zasady propor-
cjonalnosci. Wymaga to wiec od gminy nie tylko wnikliwego i wszech-
stronnego rozwazenia interesu indywidualnego i publicznego, ale takze
uzasadnienia prawidtowosci przyjetych rozwiazan planistycznych, ich
celowosci i stusznosci?.

2. Zasada rownosci i proporcjonalnosci

Jak zauwazyl Trybunal Konstytucyjny (TK), prawo wlasnosci nie moze
by¢ traktowane jako absolutne i moze podlega¢ ograniczeniom, przy
czym ograniczenia te musza by¢ proporcjonalne do zamierzonego celu
i nie moga naruszac jego istoty®. Zakres ograniczen prawa wiasnosci

2 Wyrok NSA z 16 VI 2011 r., sygn. Il OSK 595/11, LEX nr 1083663.

» S. Pawlowski, Zasada zaufania obywatela do paristwa w materialnym prawie administra-
cyjnym na przyktadzie art. 98 u.g.n., w: Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka,
orzecznictwo, pod red. Z. Duniewskiej, M. Stahl, A. Krakaly, Warszawa 2018, s. 386.

2 A. Kr6lezyk, Glosa do wyroku NSA z 30.07.2010 r., I OSK 1053/10, ,Casus” 2011,
nrl,s.21.

1. Chojnacka, Wiadztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sqdow administracyjnych
i Trybunatu Konstytucyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2, s. 74; wyrok NSA
z 28 111 2014 r., sygn. I OSK 518/13, LEX nr 1483388; wyrok NSA z 31 V 2016 r., sygn.
I1 OSK 2337/14, LEX nr 2083485.

2 Wyrok TK z 1212000 ., sygn. P 11/98, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”
2000, nr 1, poz. 3.
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musi czyni¢ zado$¢ zasadzie proporcjonalnosci, wskazujac na wartosci,
ktérych ochrona usprawiedliwia¢ moze pewne ingerencje w prawo wilas-
nosci®. Nakaz proporcjonalnosci wymaga, aby cel postawiony przez
ustawodawce lub dziatajaca z upowaznienia ustawowego administracje
znajdowat sie w odpowiedniej proporcji do ciezaru i dotkliwosci podej-
mowanych srodkéw. Zaklada ona niezbednos¢ oceny, czy ingerencja
odpowiadajaca nakazowi przydatnosci i koniecznosci bylaby odpo-
wiednia w stosunku do uszczerbkéw wolnosci, jakie za soba pociagnie.
Zasada proporcjonalnosci nakazuje tu zatem zachowanie proporcji mie-
dzy dolegliwoscia zamierzonej ingerencji a wartoscia wyznaczonego
celu. Jednakze zasada nie zawiera kryterium decydujacego o istnieniu
lub nieistnieniu wlasciwej proporcji miedzy celem danego aktu wta-
dzy panstwowej a skala dotkliwosci zastosowanych srodkéw dla praw
i wolnosci jednostki®. Zasada nakazuje jedynie, aby wszelkie ingeren-
cje byly racjonalnie wywazone?'. Dla ksztaltowania granic ingerencji
w prawa i wolnosci obywatelskie gléwne znaczenie ma tres¢ art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,ograniczenia w zakresie korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz ochrony $ro-
dowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0s6b. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”. Przy
uchwalaniu planu miejscowego szczegdlna role pelni konstytucyjna
zasada ochrony prawa wlasnosci. Dlatego nalezy w szczegélnosci pa-
mieta¢, ze ingerencja w sfere prawa do nieruchomosci musi pozostawac
w racjonalnej, odpowiedniej proporcji do wskazanych celéw i jest row-
noznaczna z koniecznoscia wywazenia dwdch wartosci, ktérych petna

2 Wyrok TK z 1211999 r., sygn. P2/98, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”
1999, nr 1, poz. 2.

* Odnosnie do zasady proporcjonalnosci, a w zasadzie oceny tego, czy doszto do jej
naruszenia, Trybunat Konstytucyjny wskazal na koniecznos¢ udzielenia odpowiedzi na
trzy pytania: (1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢
do zamierzonych przez nia skutkéw; (2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powiazana; (3) czy efekty wprowadzanej regulacji
pozostaja w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nia na obywatela (wyrok TK z 26 IV
1995 r., sygn. K 11/94, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1995, nr 1, poz. 12).

31 D.R. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,Paristwo i Prawo”
1990, z. 4, s. 62—-63. Warunkiem zastosowania zasady proporcjonalnosci jest ustalenie,
ze ingerencja wladzy publicznej stuzy realizacji jednej lub wiekszej liczby wartosci
okreslonych w Konstytucji RP (wyrok TK z 11 XII 2008 r., sygn. K 12/08, ,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego seria A” 2008, nr 10, poz. 176).
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realizacja jest niemozliwa®. W tym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji
pelni funkcje ochronna w stosunku do praw i wolnosci jednostki. Jego
adresatem jest panstwo, ktére powinno dziala¢ wobec jednostki tylko
w sposdb wyznaczony rzeczywista potrzeba ochrony jej wolnosci i praw.
Zakodowany w zasadzie proporcjonalnosci zakaz ingerencji oznacza
koniecznos¢ dbania o ustalenie wiasciwych proporcji pomiedzy z jednej
strony ochrona interesu publicznego, a z drugiej strony ograniczeniem
prywatnych intereséw wiascicieli. Ingerencja w sfere prawa witasnosci
musi pozostawac¢ w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, dla
osiagniecia ktérych wprowadza sie okreslone ograniczenia. Jezeli skala
ingerencji w prawo wilasnosci nie znajduje zadnego uzasadnienia w in-
teresie publicznym badz jest w stosunku do niego nierzeczywista lub
nieproporcjonalna, wéwczas mozna powiedzie¢ o naduzyciu wladztwa
publicznego®.

Zasada réwnosci wobec prawa roéwniez nader czesto powotywana
jest w orzecznictwie sadow administracyjnych w kontekscie przejawéw
jej naruszen, za ktére uznaje sie przyjmowanie rozwiazan réznicujacych
sytuacje prawna wtascicieli nieruchomosci objetych planem, nadmierne
obciazanie jednych kosztem drugich, czy tez przyjmowanie réznych
rozwiazan bez jakiejkolwiek zasadnej argumentacji w odniesieniu do
wilascicieli znajdujacych sie w takiej samej sytuacji**. W przypadku
wykroczenia przez organy gminy poza granice wytyczone tymi trzema
determinantami osoby majace w tym interes prawny, tj. wlasciciele
i uzytkownicy wieczysci nieruchomosci dotknieci wadliwymi dziatania-
mi planistycznymi, moga poddac uchwale w sprawie planu miejscowego
pod kontrole sadu administracyjnego.

Ze wzgledu na obowiazujaca zasade wladztwa planistycznego wtasci-
ciele nieruchomosci beda wiec mieli co do zasady interes prawny wynika-
jacy z art. 140 k.c. do ztozenia skargi na uchwate w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, gdyz ten ksztattuje w sposéb
wiladczy mozliwos¢ korzystania z nieruchomosci. Jak zauwaza NSA,
ograniczenia w wykonywaniu prawa wlasnosci moga przy tym polegac
nie tylko na ograniczeniu w rozporzadzeniu nieruchomoscia, ale tez na

32 Wyrok NSA z 412010 r., sygn. Il OSK 1708/09, LEX nr 597356.

3 M. Masternak-Kubiak, Znaczenie zasady proporcjonalnosci w procesie inwestycyjno-bu-
dowlanym, w: Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jednostki: prace uczniow i wspét-
pracownikéw dedykowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi, pod red. M. Jabtonskiego,
S. Jarosz-Zukowskiej, Wroctaw 2014, s. 318.

3 Wyrok NSA z 3112013 r., sygn. Il OSK 2391/12, LEX nr 1298505.
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korzystaniu z niej*. Okolicznoscia bezsporna jest fakt, ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, wyznaczajac bezposrednio sposob
korzystania z nieruchomosci, odnosi sie do sfery uprawnien wtasciciela
nieruchomosci. Konsekwentnie moze on narusza¢ przepisy Kodeksu
cywilnego w zakresie, w jakim w sposob nieproporcjonalny ingeruje
w prawo wlasnosci nieruchomosci. Nalezy stwierdzi¢, ze kazda zmiana
przeznaczenia nieruchomosci objetej planem miejscowym, ktéra stanowi
ingerencje w sfere, o jakiej mowa w art. 140 k.c., stanowi naruszenie
przepiséw prawa cywilnego, dajace podstawe do wniesienia skargi.
Uprawnienie do zlozenia skargi na uchwate w sprawie planu miej-
scowego przystuguje, jak stanowi art. 101 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym?® — kazdemu, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaty naruszone uchwatla. Wskazac¢ przy tym nalezy, ze
zgodnie z pogladami dotyczacymi legitymacji skargowej mozliwos¢
wniesienia skargi jest ograniczona jedynie do tych przypadkéw, w kto-
rych w wyniku wprowadzenia planu miejscowego nastapila zmiana
przeznaczenia albo uwarunkowan dotyczacych dzialki nalezacej do
skarzacego®. Prowadzi to do wniosku, ze w kazdym przypadku, gdy
podmiotem wnoszacym skarge, o jakiej mowa w art. 101 ust. 1 przy-
wolanej ustawy o samorzadzie gminnym, jest wlasciciel nieruchomosci
znajdujacej sie na terenie objetym planem miejscowym, obowiazkiem
sadu administracyjnego jest merytoryczna ocena skargi. Wynika to
z faktu, Zze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego bezpo-
$rednio ksztaltuje zasady korzystania z nieruchomosci znajdujacej sie
na terenie nia objetym. Bez znaczenia pozostaje przy tym, czy kwestio-
nowany miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego istotnie
narusza sfere istniejacych uprawnien skarzacego, ograniczajac jego
uprawnienia®. Odrebna kwestia pozostaje to, czy brak zmiany przezna-
czenia nieruchomosci skarzacego w planie miejscowym moze stanowi¢
naruszenie przepiséw prawa cywilnego w zakresie, w jakim konieczne
staje sie wyeliminowanie z obrotu prawnego kwestionowanej uchwaly.
Zagadnienie to podlega jednak ocenie sadu administracyjnego juz na

% Wyrok NSA z 8 Il 2005 r., sygn. OSK 628/04, LEX nr 183144.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 506.

% Wyrok NSA z 20 112007 r., sygn. Il OSK 1168/06, LEX nr 343631; wyrok NSA z 7 VII
2011 r., sygn. I OSK 726/11, LEX nr 1083684.

% P. Daniel, Naruszenie przepisow prawa wlasnosci jako Zrédlo legitymacji do wniesienia
skargi na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w orzecznictwie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 3, s. 72.
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pozniejszym etapie postepowania sadowego, co powoduje, ze ewen-
tualne stwierdzenie zgodnosci z prawem miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego prowadzi do oddalenia skargi. Nalezy przy
tym pamieta¢, ze stosownie do tresci art. 28 ust. 1 u.p.z.p. naruszenie
zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze wlasciwosci
organow w tym zakresie powoduja niewaznos¢ uchwaly rady gminy
w catosci lub czesci. Oznacza to, ze wyeliminowanie z obrotu prawne-
go miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moze mie¢
miejsce nie ze wzgledu na naruszenie prawa wlasnosci skarzacego,
lecz ze wzgledu chociazby na stwierdzone naruszenia przepiséw po-
stepowania, ktére dotyczyly istotnego naruszenia trybu sporzadzania
uchwaty. W praktyce nierzadkie sa sytuacje, gdy sadowa kontrola zaini-
cjowana skarga koncentruje sie gléwnie na weryfikacji przestrzegania
przez gminy okreslonej procedury uchwalenia planu miejscowego, jego
zgodnosci ze studium, a takze na problematyce poszczegdlnych kwestii
wymagajacych uregulowania. Potencjalnie powolywanym zarzutem
w skardze na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest
jego niezgodnos¢ ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego. W przypadku podniesienia takiego zarzutu
badanie legalnosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego powinno polega¢ nie tylko na ocenie zgodnosci z wybranymi
cze$ciami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego, ktére odnosza sie do gléwnych funkcji danego terenu, ale
winno zosta¢ dokonane réwniez przez poréwnanie pozostatych zapiséw
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go. Dopiero taczne przeprowadzenie badania zgodnosci postanowien
planu miejscowego z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego decyduje o ich zgodnosci*’. Zgod-
nos¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ze stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
jest powszechnie rozumiana jako koniecznos¢ kontynuacji przez plan
miejscowy kierunkéw i zasad ustalonych w studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego z przyzwoleniem na
ich konkretyzacje. Niemniej jednak inne przeznaczenie konkretnego
terenu w planie miejscowym niz przeznaczenie przyjete w studium
kwalifikowane jest jako istotne naruszenie prawa, zwlaszcza gdy

% Wyrok NSA z 28 111 2014 r., sygn. Il OSK 518/13, LEX nr 1483388.
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przeznaczenie terenu w planie miejscowym jest catkowicie odmienne
od ustalonego w studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego®.

3. Zgodnosc procedury planistycznej
z normami konstytucyjnymi

Zachowanie lub naruszenie granic wtadztwa planistycznego zalezy
w wiekszosci przypadkéw od legalnosci procedury planistycznej. Skoro
bowiem sadownictwo administracyjne kontroluje dziatalnos¢ admi-
nistracji publicznej, to trudno byloby przyja¢ poglad, ze sady moga
badac wszelkie aspekty postepowania planistycznego z wylaczeniem
wladztwa planistycznego. Gdyby kontrole wladztwa planistycznego
wylaczy¢ spod uprawnien weryfikacyjnych sadu, to oznaczaloby to
naruszenie art. 175 ust. 1 Konstytucji RP, gdyz m.in. sady administra-
cyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci. Stad tez za stuszny nalezy
uzna¢ ugruntowany juz trend orzeczniczy, zgodnie z ktérym dziatania
gmin w ramach wladztwa planistycznego nie moga pozostawac poza
kontrola sadu. Sad administracyjny ma zatem przypisane uprawnienia
i obowiazki w badaniu zachowania granic wtadztwa planistycznego
w postepowaniu sadowoadministracyjnym. W wiekszosci przypadkow
naruszenie granic wladztwa planistycznego dotyczy kwestii legalnosci
procedury planistycznej*!. Dlatego m.in. podczas rozstrzygania zgod-
nosci z prawem uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego sad administracyjny powinien bada¢ zacho-
wanie przez organy gminy norm konstytucyjnych, statuujacych m.in.
zasade réwnosci czy proporcjonalnosci. Zdaniem NSA powszechnie
uznaje sie, ze przyjete w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym rozwiazania oparte sa na zasadzie rownowagi interesu
ogolnopanstwowego, interesu gminy i interesu jednostki. Przyznanie
prymatu jednemu z tych intereséw powinno wiec by¢ szczegoétowo,
wiarygodnie i profesjonalnie uzasadnione, przy uwzglednieniu stanu
faktycznego i prawnego nieruchomosci objetych procedura planistycz-
na*. W uzasadnieniu uchwatly rady gminy w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego powinno by¢ dokltadne wyjasnienie

40 Wyrok NSA z 5112013 r., sygn. Il OSK 2473/12, LEX nr 1358505.
4 A. Zielinski, op. cit., s. 261.
2 Wyrok NSA z 22 XI 2012 r., sygn. Il OSK 840/12, LEX nr 1291982.
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przestanek, jakimi kierowata sie gmina, przyjmujac konkretne przezna-
czenie terenu. Wskazuje sie, iz uzasadnienie uchwaty winno zawiera¢
argumentacje pozwalajaca uzna¢, ze gmina dotozyla nalezytej staran-
nosci w przestrzeganiu zasad obowiazujacych przy podejmowaniu
dziatan planistycznych, w tym rozwazyta inne warianty zrealizowania
zamierzenia planistycznego w ramach przyjetej koncepcji, albo ze przy-
jete rozwiazanie planistyczne, mimo koniecznosci dokonania ingerencji
w sfere prawa wlasnosci, jest jedynym mozliwym w danych warunkach®.

Obrona stusznosci i poprawnosci przyjetych koncepcji planistycz-
nych zawsze obcigza gmine. W kazdym przypadku w odniesieniu
do konkretnego projektu zagospodarowania przestrzennego gmina
musi wykazac jego celowos¢ i zasadnos¢ z punktu widzenia interesu
publicznego badz z punktu widzenia interesu okreslonej grupy spo-
tecznej. Oznacza to, Ze dzialajacy w jej imieniu organ ma obowiazek
wskazad, o jaki interes ogélny (publiczny) chodzi, i udowodnié, ze jest
on na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga pozbawienia
lub ograniczenia okreslonych uprawnien indywidualnych podmiotow.
W przeciwnym razie, gdy zaprojektowane zasady zagospodarowania
beda dowolne i pozbawione uzasadnienia merytorycznego, moze dojs¢
do przekroczenia granic wtadztwa planistycznego gminy*. Jak bowiem
stwierdzil NSA, wladztwa planistycznego gminy nie nalezy rozumie¢
jako pelnej swobody w okreslaniu przeznaczenia i zasad zagospoda-
rowania poszczegolnych obszarow*.

4. Wartosci w procesie zagospodarowania terenu

W art. 1 ust. 11i 2 u.p.z.p. zostaly wymienione konkretne dobra, nad
ktérymi ustawodawca nakazuje roztoczy¢ ochrone przede wszystkim
poprzez uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego oraz ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu.
Ustalajac przeznaczenie terendw i sposob ich zagospodarowania, gmina
powinna uwzgledni¢ w szczegélnosci: (1) wymagania tadu przestrzen-
nego, w tym urbanistyki i architektury; (2) walory architektoniczne i kra-
jobrazowe; (3) wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania
wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych; (4) wymagania ochrony

3 Wyrok NSA z 27 X 2011 r., sygn. Il OSK 1679/11, LEX nr 1151993.
# Wyrok NSA z 6 11 2015 r., sygn. I OSK 2233/13, LEX nr 1658127.
# Wyrok NSA z 3 VII 2014 r., sygn. Il OSK 240/13, LEX nr 1519315.
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dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspoéiczesnej;
(5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia,
a takze potrzeby os6b niepelnosprawnych; (6) walory ekonomiczne
przestrzeni; (7) prawo wlasnosci; (8) potrzebe obronnosci i bezpie-
czenistwa panstwa; (9) potrzebe interesu publicznego; (10) potrzebe
w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci sieci
szerokopasmowych; (11) potrzebe zapewnienia odpowiedniej ilo-
$ci i jakosci wody do celéw zaopatrzenia ludnosci, a nadto zapewni¢
udziat spoteczenstwa w pracach nad studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego oraz planem zagospodarowania
przestrzennego wojewoddztwa, w tym przy uzyciu srodkéw komunikacji
elektronicznej, oraz zachowac jawnosc i przejrzystos¢ procedur plani-
stycznych. Ustawodawca, wymieniajac wszystkie powyzsze wartosci,
postuzyl sie sformulowaniem ,uwzglednia sie zwlaszcza’, co sugeruje,
ze lista warto$ci planowania przestrzennego nie jest kompletna. Wszyst-
kie, bez wzgledu na sposdb artykulacji, sa wazne dla prawidtowego,
estetycznego i zgodnego z podstawowymi paradygmatami (zréwnowa-
zonym rozwojem itadem przestrzennym) zagospodarowania przestrze-
ni*. Wyktadnia art. 1 ust. 112 u.p.z.p. uprawnia do tezy, Ze nie ma co do
zasady hierarchii pomiedzy wskazanymi w tym przepisie wartosciami,
z wyjatkiem dwdch, ktérym ustawodawca nadat status podstaw dziatan,
polegajacych na ksztattowaniu polityki przestrzennej przez jednostki
samorzadu terytorialnego oraz w sprawach przeznaczenia terenéw
na okreslone cele, ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy.
Z przywolanego art. 1 ust. 1i2 u.p.z.p. mozna wywies¢ dwie fundamen-
talne zasady w planowaniu przestrzennym - zasade zréwnowazonego
rozwoju i zasade zachowania tadu przestrzennego®”. Umieszczenie tych
wartosci na poczatku jednostki redakcyjnej oznacza, ze wartosci te sa
niejako wyjete przed nawias, w ktérym z kolei znajduja sie wszystkie
pozostate. Tres¢ tych zasad nalezy uznac za dyrektywy interpretacyjne
przy realizacji przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz przy kontroli aktow planistycznych, miernik pra-
widlowosci i legalnosci wykonywania przepisow ustawy w formach
w niej przewidzianych*. Pojecia te, wyznaczajac zakres przedmiotowy

M. Wozniak, O potrzebie wartosciowania w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w: Zasady w prawie administracyjnym..., s. 344.

¥ Wyrok WSA we Wroctawiu z 18 XI 2010 r., sygn. Il SA/Wr 122/10, LEX nr 755526.

4 T. Bakowski, op. cit., s. 16.
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ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowia
nadrzedny ukfad odniesienia dla wszystkich czynnosci podejmowa-
nych na podstawie ustawy, w odniesieniu do wszystkich pozioméw
planowania przestrzennego.

Ustawodawca, dokonujac wartosciowania w planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, ustala sposéb na poszukiwanie aksjo-
logicznego klucza dla stosunkéw regulowanych ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Postuguje sie tu przede wszystkim,
raczej przypadkowo niz w sposdb zamierzony, trzema pojeciami: wyma-
gan, waloréw i potrzeb. Sposrdd tych poje¢ zdecydowanie pozytywny
wydzwiek ma pojecie walorow, ktére przewaznie kojarza sie z estetyka
(walory przyrodnicze i krajobrazowe), ale moga tez oznacza¢ dobra
strone jakiego$ zjawiska lub obiektu. Termin ,potrzeba” zostat uzyty
przez ustawodawce na okreslenie czegos, co jest konieczne do prawi-
dtowego funkcjonowania spoteczenstwa (np. bezpieczenistwo). Z kolei
pojecie wymagan moze by¢ rozumiane jako wytyczne zmierzajace do
takiego zagospodarowania przestrzeni, ktére bedzie uwzgledniato tad
przestrzenny, ochrone srodowiska i ochrone dziedzictwa kulturowego.
Te trzy pojecia, za pomoca ktérych wyrdézniono wartosci planowania
przestrzennego, sa swoistymi pojeciami-kluczami, za pomoca ktérych
dokonano aksjologicznej rekonstrukcji wartosci w planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym®.

Poza zbiorem wartosci zawartych w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, rowniez Konstytucja RP statuuje koniecz-
nos¢ wartosciowania i wywazenia wartosci w planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, co wymaga ustawicznego odwotywania sie
w toku stosowania prawa do zasady proporcjonalnosci. Zdaniem NSA
rada gminy, uchwalajac miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego, nie moze postepowac dowolnie. Z jednej strony zwiazana jest
postanowieniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia, a z drugiej konstytucyjna zasada proporcjonalnosci®.

Potrzeba wartosciowania w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym wynika z zachodzacego konfliktu wartosci®'. Zabezpieczenie
poszczegdlnych wartosci w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym czesto bowiem rodzi napiecia, ktérych roztadowywanie nalezy

# M. Wozniak, op. cit., s. 343 i n.

% Wyrok NSA z 27 12015 r., sygn. Il OSK 1540/13, LEX nr 1655740.

>l Zob. M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego.
Studium teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 228.
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do prawa oraz praktyki. Napiecia te moga by¢ stabsze, ale moga tez
przybierac¢ posta¢ konfliktu wartosci. Odwolywanie sie do wartosci
prawa pozwala unikna¢ pomylek w wyborze wlasciwych rozstrzygniec¢
w procesie stosowania prawa i ulatwia uzasadnienie, dlaczego w przy-
padku konfliktu jedna uznano za priorytetowa. Ze wzgledu na brak
podstawy normatywnej przyznania nadrzednosci ktérejkolwiek z war-
tosci (z wyjatkiem tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju)
uznanie jednej z nich za priorytetowa wymaga dokladnego badania
stanu faktycznego, zgromadzenia materialu dowodowego i szczegdto-
wego uzasadnienia®. Podkreslenia wymaga fakt, ze niektére wartosci
nie moga by¢ faworyzowane bez uszczerbku dla innych. Nalezy zatem
poszukiwac aksjologicznych uwarunkowan procesu planistycznego, tak
by na etapie stosowania prawa unikac sytuacji, w ktérych nadmiernie
chroni sie interes publiczny, ograniczajac sfere prawna obywatela, lub
odwrotnie — przyznajac jednostce okreslone prawo i pozostawiajac
w cieniu wartosci istotne z punktu widzenia potrzeb spoteczenstwa.

Wymienione w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym wartosci prowadza do wniosku, ze procesy, w toku ktorych
ma dochodzi¢ do ustalania przeznaczenia terenu oraz sposobu jego
zagospodarowania, maja charakter instrumentalny, stanowiac forum
osiggania kompromisu w sytuacji kolizji pomiedzy prawami podmio-
towymi jednostek a zadaniami panstwa i wspdlnot samorzadowych.

Podsumowanie

Ksztaltowanie za pomoca miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego polityki przestrzennej gminy czesto wymaga rozstrzygania
konfliktéw pomiedzy interesem indywidualnym a interesem publicz-
nym, badz tez pomiedzy sprzecznymi ze soba interesami indywidual-
nymi. Tres¢ planu miejscowego wkracza w sfere praw wtascicieli nie-
ruchomosci, a takze uprawnien innych podmiotéw zainteresowanych
okreslonym przeznaczeniem terenu. Rozstrzygajac te konflikty, rada
gminy powinna wzia¢ pod uwage ogdlne zasady konstytucyjne, w tym
zwlaszcza wyrazona w art. 31 ust. 3 zasade proporcjonalnosci, a takze
w art. 2 zasade demokratycznego panstwa prawnego. Przyjete przez rade

2 M. Wozniak, op. cit., s. 348.
3 Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa
budowlanego, Poznan 1997, s. 34.
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gminy rozwiazania planistyczne winny charakteryzowac sie wnikliwym
i wszechstronnym rozwazeniem interesu indywidualnego i publicznego,
stanowiacego sfere wladztwa planistycznego, oraz uzasadniong inge-
rencja w prawo wlasnosci. Zachowanie wlasciwej réwnowagi pomiedzy
wartosciami chronionymi konstytucyjnie i ustawowo wyklucza bowiem
zakladanie prymatu interesu ogdélnego nad jednostkowym i odwrotnie.

O przekroczeniu wladztwa planistycznego mozna méwic jedynie
wowczas, gdy rozwiazania planistyczne okaza sie dowolne i beda po-
zbawione uzasadnienia merytorycznego. Uprawnienie gminy do usta-
lania przeznaczenia terenu oraz sposobu jego zagospodarowania nie
moze by¢ naduzywane i niezaleznie od legalnosci jest oceniane pod
katem ewentualnego naduzywania uprawnien. Mozna wiec przyjac,
ze prawnie wadliwymi sa nie tylko te ustalenia planu, ktére naruszaja
przepisy prawa, ale takze te, ktére sa wynikiem ewentualnego nad-
uzycia przystugujacych gminie kompetencji®>. Nalezy zauwazy¢, ze
co do zasady postanowienia miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego stanowia ingerencje w prawo wlasnosci, ktéra moze
polegac najego ograniczeniu, dlatego powinno sie to odbywac z posza-
nowaniem przepisdw prawa. Jest to przejaw wladztwa planistycznego
gminy, ktérego granice zostaja naruszone dopiero wtedy, gdy rada gmi-
ny w spos6b dowolny, bez racjonalnego uzasadnienia ekonomicznego,
celowosciowego, spotecznego i aksjologicznego dobiera przeznaczenie
poszczegdlnych nieruchomosci®®. Do ustalenia przeznaczenia terenu
powinno sie zatem przystepowac wtedy, gdy istnieja racjonalne i re-
alne potrzeby takiego rozstrzygniecia. Oderwanie od stanu prawnego
i faktycznego nieruchomosci objetych postepowaniem planistycznym
nalezy traktowac jako naruszenie wiadztwa planistycznego, przekro-
czenie jego granic.

Sktadajacy skarge na uchwate w sprawie planu miejscowego nie
moze skutecznie podnosi¢ zarzutu naduzycia wiadztwa planistycznego
gminy tylko na tej podstawie, ze koncepcje te sa niezgodne z jego inte-
resem indywidualnym, gdyz nie nalezy utozsamia¢ naduzycia wladztwa
planistycznego z uregulowaniem w planie miejscowym zasad prze-
znaczenia terenu w sposob, ktory nie odpowiada skarzacemu. Nalezy

5 Wyrok NSA z 22 X1 2012 r., sygn. Il OSK 840/12, LEX nr 1291982.

% M. Bielecki, Proces inwestycyjno-budowlany - aspekty prawne, Warszawa 2016, s. 57.

% Zob. wyrok NSA z 4 XII 2012 r., sygn. I OSK 2249/12, LEX nr 1413145; wy-
rok WSA w Krakowie z 11 III 2011 r., sygn. I SA/Kr 1461/10, LEX nr 1127581; wyrok
WSA w Krakowie z 25 XI 2011 r., sygn. Il SA/Kr 1381/11, LEX nr 1133603.
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przy tym zauwazy¢, ze spod zakresu kompetencji kontrolnych sadéw
administracyjnych wylaczona jest ocena celowosci i stusznosci przy-
jetych koncepcji planistycznych. Wtasciciel nieruchomosci musi liczy¢
sie z tym, iz ograniczony charakter przestrzeni wymaga wladczej regla-
mentacji w celu optymalnego jej wykorzystania. Powinien pogodzi¢ sie
z faktem, ze interes publiczny czy interes okreslonej grupy spotecznej
przewazy nad ochrona jego praw i wolnosci. W przypadku gdy dziata-
nie rady gminy bedzie wykraczalo poza przepisy prawa, wilasciciel ma
prawo skorzystania ze srodkéw ochrony prawnej, m.in. skargi do sadu
administracyjnego.

LIMITS OF THE PLANNING AUTHORITY IN ADOPTING
A LOCAL DEVELOPMENT PLAN

Summary

The considerations of the article focus on the planning power exercised by
a municipality as a unilateral and authoritative determination of the purpose of
the land and its development. The municipality in the capacity of a planning au-
thority cannot assume an absolute and unlimited power and must act within the
limits determined by applicable and binding laws. Hence, in the implementation
of its land development tasks, the municipality (or local authorities) are bound
by the provisions of the Constitution of the Republic of Poland and other relevant
laws that govern the planning authority granted to municipalities. Exceeding
the limits of this planning power will occur when planning solutions prove to
be arbitrary and lack substantive justification. Defective legal solutions include
not only solutions that violate the law, but also those that result from a potential
abuse of the competence of the municipality. Determining the land purpose and
the manner of its management must reflect a reasonable and real need for the
solution adopted. When the latter is detached from the legal and factual status of
the land in question, a violation of planning power arises. When a municipality
adopts a local plan which introduces certain restrictions in the use of the property
right that is protected in the Constitution, it is obliged to apply legal measures
that will be the least onerous for individual entities and which will remain in
a rational proportion to the intended purposes. However, certain situations that
will lead to the conflict of interests are unavoidable. Settling these conflicts in
the process of law-making requires, each time, the weighing off the interests of
individual property owners and the public interest of the whole local community.
Individual owners may sue the municipal planning authority on the grounds of
the abuse of its planning power when adopting a local land management plan
and such legal actions may be effective.

Keywords: planning power — local development plan — principle of proportionality



