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Invalidity of the local spatial development plan

Abstract. The article is devoted to the issue of the grounds for challenging a local
spatial development plan. The case law of administrative courts indicates that
there may be many of these grounds, but the most important are a violation of
the planning procedure, placing the complainant in a worse position than the
owners of other properties covered by the plan, limiting rights to land contrary
to the principle of proportionality, or inconsistency of the provisions of the local
plan with the provisions of the general plan. However, a common feature of all
the grounds is a conflict with the law, i.e. the local plan’s non-compliance with
the law. This means that this conflict must be clear in its content, and directly
contravene the provision of law. A contradiction of the resolution on the adoption
of the local plan due to a violation of generally applicable legal acts constitutes
a basis for declaring the local plan invalid. However, the Spatial Planning and
Development Act does not specify what violations should be considered signifi-
cant, therefore the assessment of the gravity of the violation is left to the practice
and experience of supervisory authorities and administrative courts. In particular,
significant violations include not only exceeding the principles of drawing up
alocal plan but also exceeding the planning authority of the commune. The latter
occurs when the plan introduces property restrictions that are inconsistent with
the constitutional principle of equality or the principle of proportionality, and
which differentiate the legal position of their owners in relation to neighbouring
lands covered by the local plan. The occurrence of at least one of the premises
causing a violation of the requirements for the adoption of a local plan will result
in its invalidity.
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Wprowadzenie

Istotnym zadaniem na poziomie gminy jest planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne. W zasadniczej mierze ksztaltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej przejawia sie w uchwaleniu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Wszelkie akty prawa miejscowego,
a w szczegodlnosci uchwala w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego podlegaja nadzorowi ze strony wo-
jewody lub kontroli sadu administracyjnego. W rezultacie stwierdzone
sprzecznosci z prawem powoduja niewaznos¢ planu miejscowego.
Ogdlnie ujmujac, pojecie niewaznosci planu miejscowego oznacza
stwierdzenie przez uprawnione do tego organy lub sad administracyj-
ny wystepowania ustawowo wskazanych przestanek niewaznosci lub
uchybien, ktére powoduja, ze plan miejscowy nie moze obowiazywac
w uchwalonej formie'. Na gruncie przepiséw prawa niewaznos¢ planu
miejscowego nalezy rozumie¢ w $wietle art. 28 ust. 1 Ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?,
ktory stanowi, ze istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu ogdlne-
go lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie powoduja
niewaznos¢ uchwaly rady gminy w catosci lub w czesci. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze kwestia niewaznosci planu miejscowego ma charakter
ztozony. O ile we wskazanym przepisie art. 28 ust. 1 u.p.z.p. jest mowa
o istotnym naruszeniu, o tyle w swietle przepisow Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym?® uchwaly i zarzadzenia organu gminy
sprzeczne z prawem sa hiewazne, jednakze w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia, ograniczajac sie do wskazania, ze uchwate lub za-
rzadzenie wydano z naruszeniem prawa*. W swietle tych przepiséw
nalezy wyrézni¢ dwa rodzaje skutkéw prawnych sytuacji, gdy plan
miejscowy jest sprzeczny z prawem. Sa nimi stwierdzenie niewazno-
$ci oraz wskazanie wydania tego aktu z naruszeniem prawa. W obu
przypadkach stwierdzenie niezgodnosci z prawem nastepuje w dro-
dze rozstrzygniecia wojewody lub orzeczenia sadu administracyjnego.

! ]. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego, pla-
nowania przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016, s. 99.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1130 ze zm., dalej ,u.p.z.p.".

3 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm., dalej ,u.s.g.".

* Art. 91 ust. 1 w zw. z art. 91 ust. 4 u.s.g.
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Nieistotne naruszenia planu miejscowego z prawem to te niekwalifiko-
wane sprzecznosci obejmujace wszystkie naruszenia prawa, ktére nie
zostaly wskazane w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Natomiast istotne naruszenia
zasad, trybu i wlasciwosci organéw dotycza kwalifikowanych sprzecz-
nosci planu miejscowego z prawem, co skutkuje jego niewaznoscia.
Sprzecznosci kwalifikowane moga mie¢ charakter materialnoprawny,
w postaci istotnych naruszen zasad sporzadzania planu miejscowego,
lub formalnoprawny, w postaci istotnych naruszen trybu ich sporza-
dzania oraz naruszen wlasciwosci organéw w tym zakresie. Naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego odnosi sie do nieprawidtowe;j
tredci tego planu, w tym jego ustalen i standardéw dokumentacji plani-
stycznej®. Istotne naruszenie tych zasad ma miejsce, gdy plan miejscowy
jest wyraznie sprzeczny z przepisami prawa®. Z kolei naruszenie trybu
sporzadzania planu miejscowego oznacza nieprawidlowe podjecie
sekwencji czynnosci zmierzajacych do uchwalenia planu miejscowe-
go. Istotne naruszenie tego trybu ma miejsce, gdy przyjeto odmienne
ustalenia planistyczne od tych, ktére zostalyby podjete w przypadku
prawidlowego zastosowania trybu. Naruszenie wtasciwosci organu
odnosi sie do wlasciwosci organu upowaznionego do przygotowania
projektu planu miejscowego, przyjecia tego planu, jak réwniez organu
uzgadniajacego lub opiniujacego projekt tego planu’.

Cel i zakres badan w niniejszym artykule dotyczy wskazania wybra-
nych istotnych przyczyn determinujacych niewaznos¢ planu miejsco-
wego z perspektywy pozycji prawnej wlasciciela nieruchomosci w za-
kresie zasad sporzadzania planu miejscowego jako jednej z podstaw
niewaznosci planu miejscowego. Przez pojecie zasad sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy rozumie¢
przepisy wyznaczajace tres¢ tego aktu prawa miejscowego lub precy-
zujace zawarte w nim rozstrzygniecia®. Istotne naruszenie tych zasad
to przyjecie rozwiazan niezgodnych z normami konstytucyjnymi lub
zawartymi w ustawach materialnoprawnych, ktére to normy wyznaczaja

5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 2312013 r., sygn. akt Il OSK
2348/12, LEX nr 1361625.

¢ Zob. O. Sachanbinska-Dobrzynska, Brak sprzecznosci planu miejscowego ze studium
jako jedna z zasad sporzqdzania planu miejscowego, ,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 4, s. 50.

7 M. Btazewski, Skutki prawne uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, Wroctaw 2024, s. 52-54.

8 P. Jarzynski, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w: Inwestycje budowlane
w praktyce, pod red. P. Jarzynskiego, Warszawa 2022, s. 107.
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granice wykonywania wtadztwa planistycznego®. Stad tez w artykule
omoéwiono przykladowe naruszenia zasad sporzadzenia planu miej-
scowego w postaci przekroczenia przystugujacego gminie wladztwa
planistycznego poprzez niezgodne z konstytucyjna zasada réwnosci lub
zasada proporcjonalnosci ograniczenie prawa wlasnosci gruntu, a takze
na pfaszczyznie planowania i zagospodarowania przestrzennego naru-
szenie zgodnosci planu miejscowego z ustaleniami planu ogélnego™.
W niniejszym opracowaniu podjeto analize kluczowych przestanek
wplywajacych na niewaznos¢ miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego z pespektywy orzecznictwa sagdowego i literatury.

1. Kwestionowanie waznosci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

Praktyka orzecznicza sadéw administracyjnych dowodzi, ze przesta-
nek kwestionowania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego moze by¢ wiele, jednak najistotniejszymi z punktu widzenia
pozycji prawnej wlasciciela nieruchomosci sa naruszenia zwiazane
z nierownoscia wlascicieli gruntéw wobec prawa, czyli inaczej ujmujac:
postawienie skarzacego w pozycji gorszej od wlascicieli innych nieru-
chomosci objetych planem, ograniczenie ich praw do gruntu niezgodnie
z zasada proporcjonalnosci czy tez z powodu niezgodnosci przepiséw
planu miejscowego z postanowieniami planu ogélnego. Wspélna cecha
wymienionych powyzej przestanek jest sprzecznosc¢ z prawem, tj. brak
zgodnosci planu miejscowego z prawem. Sprzecznos¢ ta powinna by¢
oczywista i wyrazna w tresci, jednak regulacje prawne, szczegodlnie te
dotyczace rozwiazan materialnoprawnych, nie postuguja sie jasnym
kryterium!. Sprzeczno$¢ uchwaly w sprawie uchwalenia planu miej-
scowego z prawem wystepuje wowczas, gdy narusza ona akty prawa
powszechnie obowiazujacego'?. Zatem chodzi o sytuacje, gdy doszlo
do wydania uchwaly z naruszeniem przepisow wyznaczajacych kom-
petencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gdansku z 7V 2019 r.,
sygn. akt Il SA/Gd 562/18, LEX nr 2673762.
10 Zob. wyrok NSA z 7 V 2008 r., sygn. akt I OSK 114/08, LEX nr 497581.
"' P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2006, s. 68.
12 P. Sosnowski, Gminne planowanie przestrzenne a administracja rzgdowa, Warszawa
2011, s. 142-144.
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uchwat, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa materialnego
przez wadliwa wykltadnie, a takze z naruszeniem przepiséw reguluja-
cych procedure podejmowania uchwat'®.

Przekroczenie zasad sporzadzania miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego oznacza naruszenie nie tylko merytorycznych
wartosci i wymogow ksztaltowania polityki przestrzennej, ale réwniez
zawartosci wynikajacych z niego ustalen i standardéw dokumentacji
planistycznej. Za naruszenie zasad sporzadzenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego mozna uzna¢ w szczegdlnosci niedo-
trzymanie wymagan co do zawartosci uchwaty, np. brak wszystkich obli-
gatoryjnych ustalen, niezgodnos¢ projektu planu miejscowego z planem
ogdlnym, niegodnos¢ czesci tekstowej z graficzna uchwaly w sprawie
uchwalenia planu miejscowego. Warto podkresli¢, ze ustawodawca nie
wartosciuje naruszen zasad sporzadzania planu miejscowego, dlatego
kazde z nich uznawane jest za przestanke powodujaca stwierdzenie
niewaznosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W dodatku niezwykle istotnym elementem przy sporzadzaniu planu
miejscowego jest sekwencja czynnosci, jakie podejmuja organy w celu
doprowadzenia do jego uchwalenia. Wspomnie¢ nalezy, ze wszelkie na-
ruszenia trybu sporzadzenia planu miejscowego moga stanowic niepra-
widlowosci zwiazane z przeprowadzaniem procedury przygotowania
projektu uchwaty'. Przez okolicznosci zwiazane z naruszeniem proce-
dury planistycznej nalezy rozumiec¢ kolejno podejmowane czynnosci
planistyczne okreslone przepisami, w tym gwarantujace mozliwos¢
udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania oraz
kontroli legalnosci przyjmowanych rozwiazan w granicach uzyskiwa-
nych opinii i uzgodnien. W swietle art. 28 ust. 1 u.p.z.p. tylko istotne
naruszenie trybu powoduje niewaznos¢ uchwaty. Majac na uwadze, ze
ustawa nie okresla, jakie naruszenia nalezy uznac za istotne, ocene wagi
naruszenia pozostawia sie praktyce i doswiadczeniu organéw nadzoru
i sadow administracyjnych. Przyja¢ mozna, ze wada bedzie istotna, jezeli
moze mie¢ wplyw na ostateczna tres¢ planu miejscowego.

Wobec powyzszego naruszenie wymogow dotyczacych uchwalenia
planu miejscowego bedzie skutkowac niewaznoscia planu. W mysl
art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne
z prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia w ca-
tosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz

13 Wyrok WSA w Opolu z 16 VI 2019 r., sygn. akt Il SA/Op 167/19, LEX nr 2696290.
14 J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, op. cit., s. 100-101.
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30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia. W tym miejscu
wyjasni¢ wypada, ze rozstrzygniecie nadzorcze jako akt deklaratoryjny
rodzi skutki ex tunc, czyli z moca wsteczna od daty podjecia uchwaly.
Tym samym uchwala jest niewazna od chwili jej podjecia, a zatem jest
prawnie bezskuteczna. Rezultatem wydania rozstrzygniecia nadzorcze-
go jest uchylenie wszelkich prawnych skutkdw, ktére powstaty w okresie
od wejscia uchwaly w zycie do chwili stwierdzenia jej niewaznosci®.

Jesli organ kontroli nadzorczej nie dopatrzyl sie nieprawidlowosci,
a faktycznie one wystepuja, to istnieje mozliwos¢ zaskarzenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego w drodze sadowoadmi-
nistracyjnej. Zgodnie z art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone uchwala lub zarzadzeniem, podjetymi
przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze
zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego, a wiec
w szczegolnosci uchwate w sprawie planu miejscowego. Kontrola sadowa
zmierza wowczas do zbadania legalnosci zaskarzonego aktu i sprawowa-
na jest na podstawie art. 28 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktérym przestankami
sa: (1) istotne naruszenie zasad sporzadzania planu, (2) istotne naru-
szenie trybu sporzadzania planu, (3) naruszenie wlasciwosci organéw
w zakresie sporzadzania planu. Rozstrzygniecie sadu administracyjnego
stwierdzajace niewaznos$¢ uchwaty dotyczacej planu miejscowego jest
wydawane w przypadku zajscia co najmniej jednej z podstaw niewaz-
nosci wskazanej w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Takie rozstrzygniecie wywotuje
skutek z moca wsteczna od daty podjecia uchwaty. Uchwala jest zatem
prawnie bezskuteczna i niewazna od chwili jej podjecia.

Aby skutecznie zaskarzy¢ uchwate w sprawie planu miejscowego
stosownie do art. 101 ust. 1 u.s.g., podmiot wnoszacy skarge musi
wykaza¢, ze uchwala narusza przystugujace mu interes prawny lub
uprawnienie. Pojecie interesu prawnego mozna scharakteryzowac jako
interes konkretny, tzn. zwiazany z dana sytuacja faktyczna podmiotu,
ktéry sie z nim legitymuje, oraz interes oparty na obowiazujacej nor-
mie prawne;j'®, ktéra da sie wyodrebnic i do konica ustali¢"”. Taki interes

15 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 9 XII 2003 r., sygn. akt P 9/02,
OTK-A 2003, nr 9, poz. 100.

16 Zob. T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie postepowania administra-
cyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1960, nr 3, s. 464.

17 J. Zimmermann, Koncepcja interesu prawnego w sferze dziatart Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego, w: Gospodarka. Administracja. Samorzgd. Ksigga jubileuszowa prof. Teresy Rabskiej,
pod red. H. Olszewskiego, B. Popowskiej, Poznan 1997, s. 609.
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prawny wiaze sie z mozliwoscia naruszenia sfery prawnej podmiotu,
ktéremu w zwiazku z tym faktem nalezy zapewni¢ ochrone prawna,
przejawiajaca sie najczesciej w prawie do udzialu w postepowaniu lub
w jakichkolwiek innych czynnosciach umozliwiajacych zaskarzenie
aktow lub czynnosci. W szerokim ujeciu interes prawny to nic innego
jak obiektywny stan wystepujacego ryzyka naruszenia sfery prawnej
stanowiacy przestanke do uzyskania ochrony prawnej'®.

Skarzacy powinien dowies¢, ze w nastepstwie podjecia uchwaly
dotyczacej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zo-
stal naruszony jego wtasny, indywidualny interes oraz wykaza¢, ze
uchwala powoduje ograniczenie lub pozbawienie uprawnien wyni-
kajacych z przystugujacego mu prawa. Naruszony interes winien by¢
bezposredni, realny i aktualny'. Zwiazek pomiedzy sytuacja prawna
skarzacego a dana uchwala musi zatem istnie¢ w momencie wniesie-
nia skargi i jednoczesnie powodowa¢ skutek w postaci ograniczenia
lub pozbawienia skarzacego konkretnych uprawnien lub natozenia na
niego obowiazkow. Wydaje sig, ze juz sam fakt podjecia uchwatly moze
rodzi¢ przekonanie o naruszeniu interesu prawnego, gdyz uchwalenie
planu miejscowego i jego wejscie w zycie powoduja okreslone skutki
dotyczace uprawnien réznych podmiotéw, a takze naruszenie tych praw.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze nie budzi watpliwosci mozli-
wos¢ skarzenia uchwal naruszajacych interesy oséb posiadajacych pra-
wo do gruntéw potozonych na terenach objetych planem. W praktyce
moze dojs¢ do sytuacji, kiedy negatywne konsekwencje uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego moga dotknac takze osoby posiadajace pra-
wa do nieruchomosci znajdujacych sie poza obszarem obowiazywania
planu. Orzecznictwo sagdowoadministracyjne w tym zakresie nie jest
jednolite. Wedtug wczesniejszego stanowiska, gdy skarzacy kwestionuje
zmiane przeznaczenia dzialki, ktorej nie jest wtascicielem ani tez nie
ma do niej innych praw, to jego interes prawny nie zostaje naruszony?®.
Natomiast zgodnie z aktualna linig orzecznicza okolicznos¢, iz nieru-
chomos¢ skarzacego polozona jest poza obszarem objetym przedmio-
towym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a wiec
skarzacy nie dysponuje tytutem prawnym do nieruchomosci objetej

18 J. Jaworski, Ochrona wlasciciela nieruchomosci sasiedniej w procesie planistycznym
i budowlanym, Warszawa 2019, s. 33.

19 Zob. A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008,
s.79.

20 Wyrok NSA z 3 IX 2004 r., sygn. akt OSK 476/04, LEX nr 141458.
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planem, nie przesadza o tym, Ze interes prawny skarzacego nie moze
by¢ naruszony*'. Wszystko zalezy od tego, jak bardzo zapisy planu miej-
scowego oddziatuja na pobliskie grunty. Za kazdym razem wymagac
to bedzie analizy, czy ustalony w danym planie miejscowym sposéb
zagospodarowania okreslonego terenu skutkuje rownoczesnie pogor-
szeniem warunkow korzystania z sasiednich dziatek. Podstawa interesu
prawnego w tym przypadku moga by¢ regulacje prawa sasiedzkiego,
w szczegolnosci art. 144 kodeksu cywilnego® dotyczacy immisji*. Zgod-
nie z art. 144 k.c. wlasciciel nieruchomosci powinien przy wykonywaniu
swego prawa powstrzymac sie od dzialan, ktére zakt6catyby korzystanie
z nieruchomosci sasiednich ponad przecietna miare, wynikajaca ze
spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomosci i stosunkow
miejscowych. Jesli zatem wlasciciel nieruchomosci w ramach wykony-
wania swojego prawa podejmuje czynnosci, ktore zakldcaja korzystanie
z pobliskich terenéw ponad przecietna miare, woéwczas wlascicielowi
nieruchomosci stuzy roszczenie majace na celu ochrone jego prawa
wlasnosci. Warto zauwazy¢, ze kryteria przecietnej miary, do ktérej na-
wiazuje przepis art. 144 k.c., nalezy definiowa¢ m.in. w oparciu o normy
administracyjnoprawne, w szczegoélnosci wynikajace z miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Istnieje wiec bezposredni
zwiazek miedzy postanowieniami planu miejscowego dla nierucho-
mosci a sytuacja prawna wiascicieli sasiednich nieruchomosci. Zwiazek
ten polega na tym, ze rozstrzygniecia planu miejscowego wplywaja na
zakres praw wlascicieli pobliskich gruntow nieobjetych planem miej-
scowym. Niniejsza zaleznos$¢ mozna scharakteryzowac nastepujaco: im
wiecej moze wlasciciel nieruchomosci, tym wiecej musi znosi¢ wiasciciel
nieruchomosci sasiedniej. Dlatego kazdorazowo konieczna jest analiza,
czy przyjety w uchwalonym planie zagospodarowania przestrzennego
sposob zagospodarowania oznaczonego terenu powoduje pogorszenie
warunkéw korzystania z nieruchomosci sasiednich?.

Nadto interes wtlasciciela pobliskiej nieruchomosci chroniony
jest takze przepisem art. 140 k.c., ksztattujacym wykonywanie prawa

21 Postanowienie NSA z 20 111 2019 1., sygn. akt I OSK 507/19, LEX nr 2705368.

22 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1061
ze zm.), dalej k.c..

2 Zob. wyrok NSA z 5 XI 2014 r., sygn. akt Il OSK 974/13, LEX nr 2015999; wyrok
NSA z2XII12010r., sygn. akt Il OSK 1940/10, LEX nr 1613307; wyrok NSA z3 XI12010r.,
sygn. akt II OSK 1780/10, LEX nr 746792; wyrok NSA z 1 IX 2009 r., sygn. akt I OSK
900/09, LEX nr 597946.

2 Wyrok NSA z 14 XII 2016 r., sygn. akt I OSK 743/15, LEX nr 2260857.
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wlasnosci, oraz art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p., zgodnie z ktérym kazdy ma
prawo w granicach okreslonych ustawa do ochrony wtasnego interesu
prawnego przy zagospodarowaniu terenéw nalezacych do innych oséb
lub jednostek organizacyjnych. Na tej podstawie mozna uznag, ze jesli
nieruchomosci leza w sasiedztwie, a postanowienia planu miejscowe-
go przewiduja rozlegle mozliwosci dla wiasciciela jednej z nich w za-
kresie wykonywania prawa wtasnosci, to zazwyczaj ustalenia planu
miejscowego dla jednej nieruchomosci narusza¢ beda interes prawny
wtlasciciela innych, pobliskich terenéw. Tym samym ustalenia planu
miejscowego maja oczywisty wplyw na stosunki sasiedzkie?. Wlasci-
ciel nieruchomosci nieobjetej planem miejscowym, ale znajdujacej sie
w bliskim sasiedztwie, ma zatem prawo kwestionowad postanowienia
takiego planu, jesli planowana zabudowa bedzie sie wigza¢ z uciazli-
wosciami dla jego nieruchomosci.

2. Naruszenie zasady proporcjonalnosci

Kreowanie polityki przestrzennej na szczeblu gminy poprzez miej-
scowy plan czesto wymaga rozstrzygania konfliktéw miedzy intere-
sem indywidualnym a interesem gminy badz miedzy sprzecznymi
ze soba interesami indywidualnymi poszczegélnych mieszkancow.
Z tego wzgledu ustalenie przeznaczenia nieruchomosci, niezaleznie od
rozwiazan przewidzianych w prawie pozytywnym, stanowi naturalna
plaszczyzne Scierania sie intereséw jednostki, wspoélnot lokalnych i in-
teresu ogdélnopanstwowego®. Majac na uwadze, ze regulacje prawne
z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego sa oparte
na rownowadze interesu prywatnego oraz interesu publicznego, nale-
zy uznad, ze maja wzgledem siebie taka sama wage, a relacja miedzy
nimi, jak stusznie zaznaczyl Naczelny Sad Administracyjny?®, opiera sie
na réwnowadze, nie zas na dominacji jednego interesu nad drugim?.
Réwnowaga miedzy interesem publicznym a interesem indywidualnym
wywiera istotny wplyw na proces wazenia tych intereséw, poniewaz

% Wyrok NSA z 5112013 r., sygn. akt Il OSK 2479/12, LEX nr 1358506.

26 T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Krakow 2024, s. 15.

% Uchwata NSA z 29 XI 2009 r., sygn. akt II OPS 1/10, ONSAiIiWSA 2013, nr 2,
poz. 20.

28 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 8.
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w planowaniu przestrzennym nalezy poszukiwac takiego rozwiazania,
ktére pomija jednoczesne rozwiazania przewidujace automatyczny
prymat jednego z intereséw?. Jak zauwazyt Sad Najwyzszy, ,[w] pani-
stwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej
zasady nadrzednosci interesu ogélnego nad interesem indywidualnym.
Oznacza to, ze w kazdym przypadku dzialajacy organ ma obowiazek
wskazag, o jaki interes ogélny (publiczny) chodzi, i udowodni, iz jest
on na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia
uprawnien indywidualnych obywateli”®. Z powyzszego orzeczenia
wynika, ze chociaz celem planowania przestrzennego jest realizo-
wanie potrzeb ogoétu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, to
konsekwencja istoty demokratycznego panstwa prawa jest obowia-
zek wywazenia tych intereséw. Potwierdza to orzecznictwo sadéw
administracyjnych, w ktérym nakazuje sie w procesie planistycznym
bra¢ pod uwage wszystkie interesy zglaszane przez podmioty pry-
watne i publiczne, a takze dokonywac ich wzajemnego wywazenia®.
Réwnowaga miedzy interesem publicznym a prywatnym powinna
uwzgledniad takie rozwiazania, ktére pomijaja rozwiazania przewi-
dujace automatyczny prymat jednego z intereséw??. Podstawa tego
stanowiska jest przekonanie, ze interes spoteczny nie zyskuje prymatu
w odniesieniu do interesu jednostki, co oznacza, iz w procedurze pla-
nistycznej wladze gminy zobowiazane sa do rozwaznego wywazenia
praw indywidualnych obywateli i interesu spotecznego®. Wynika to
zdaniem NSA z podstawowej zasady rownosci wobec prawa, ktéra
stwarza nakaz wazenia wszystkich interesdw, jakie wystepuja w danej
sprawie, a istota wazenia opiera sie na prawidlowej realizacji dwdch
elementéw tej zasady: wywazaniu wartosci intereséw i rezultacie wy-
wazania. Nakaz wywazania jest naruszony, gdy w ogoéle nie doszto do

» ]. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny srodek
ochrony srodowiska, Lublin 1994, s. 177.

% Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 18 X1 1993 r., sygn. akt IIl ARN 49/93, OSN 1994,
nr 9, poz. 181.

3 Z.Niewiadomski, Ksztattowanie si¢ orzecznictwa sgdowoadministracyjnego w sprawach
planowania przestrzennego i prawa budowlanego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 372.

32 J. Stelmasiak, op. cit., s. 177.

¥ 1. Zachariasz, Planowanie przestrzenne versus zagospodarowanie przestrzeni. Podsta-
wowe problemy w orzecznictwie sgdow administracyjnych, w: Przestrzen i nieruchomosci jako
przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, pod red. I. Niznik-Dobosz,
Warszawa 2012, s. 101.
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wywazenia, gdyz w procesie wywazenia nie zostaly wlaczone wszystkie
wymagajace wywazenia interesy>*.

W poszukiwaniu kompromisu pomiedzy interesami podmiotéw
wystepujacych w procesie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego pomocnym narzedziem jest zapewnienie udziatu spolecznego,
szczegoOlnie w gminach, gdzie interes publiczny ma czesto bardzo
konkretny wymiar, a jego realizacja powinna uwzgledni¢ interes par-
tykularny. Przestanka wlaczenia elementéw partycypacyjnych w pla-
nowanie przestrzenne jest uwzglednienie wszystkich grup spotecz-
nych. Planowanie przestrzenne jako obszar respektowania interesu
publicznego nie moze odbywac sie poza kontrola spoteczna. Udziat
spoteczenstwa w procedurach planistycznych jest konieczny z punktu
widzenia realizacji interesu spotecznego, ktérego zabezpieczenie przy
jednoczesnym uwzglednieniu intereséw prywatnych jest wartoscia po-
zadana w tym z natury konfliktogennym obszarze. Formami konsultacji
spotecznych wymienionymi w art. 8i ust. 1 u.p.z.p. sa: (1) zbieranie
uwag, (2) spotkania otwarte, panele eksperckie lub warsztaty, poprze-
dzone prezentacja projektu aktu planowania przestrzennego, (3) spo-
tkania plenerowe lub spacery studyjne, zorganizowane na obszarze
objetym aktem planowania przestrzennego, (4) ankiety lub geoankiety,
(5) wywiady, prowadzenie punktu konsultacyjnego lub dyzury pro-
jektanta. Przed rozpoczeciem konsultacji spotecznych sporzadza sie
wykaz wnioskéw do projektu aktu planowania przestrzennego wraz
z propozycja ich rozpatrzenia i uzasadnieniem. Nastepnie z przebiegu
konsultacji spotecznych opracowuje sie raport zawierajacy w szcze-
golnosci wykaz zgltoszonych uwag wraz z propozycja ich rozpatrzenia
i uzasadnieniem oraz protokoly z czynnosci przeprowadzonych w ra-
mach konsultacji*. Propozycja rozpatrzenia wnioskéw do projektu aktu
planowania przestrzennego i uwag zgtoszonych w ramach konsultacji
spotecznych nie podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego®.
Brak tego niewatpliwie skutecznego instrumentu proceduralnego po-
woduje, ze rola udziatu spotecznego sprowadza sie do uczestniczenia
w procesie planistycznym, bez mozliwosci realnego oddzialywania
na ksztalt przysztego dokumentu®. Nalezy przypomnie¢, ze interes

% Wyrok NSA z 19 VI 2008 r., sygn. akt I OSK 437/08, LEX nr 490102.

% Zob. art. 8k ust. 1-2 u.p.z.p.

3% Zob. art. 81 u.p.z.p.

¥ M. Wozniak, Interes publiczny jako przestanka dziatani organéw planistycznych, w: Prze-
strzen i nieruchomosci..., s. 92—93.
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wlasciciela nieruchomosci byt lepiej chroniony, gdy pod rzadami usta-
wy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r.*® w gre wchodzila
mozliwo$¢ zaskarzania uchwat w sprawie odrzucenia zarzutu do sadu
administracyjnego, zanim jeszcze plan zostat ostateczne uchwalony*’.
Dlatego pierwotnym narzedziem wazenia intereséw winny by¢ prze-
pisy prawa. Przyjac¢ nalezy, ze podstawa wywazenia interesow bedzie
ocena, jaki ciezar gatunkowy maja kolidujace ze soba interesy*’. Obo-
wiazek rozwaznego wywazenia intereséw indywidualnych i interesu
gminy wystepujacych w planowaniu przestrzennym powiazany jest
z nakazem rzetelnego i wszechstronnego wyjasnienia i rozwazenia
okolicznosci sprawy i wydania rozstrzygniecia w zgodzie z obowia-
zujacym porzadkiem prawnym?*'. Organy gminy powinny dotozy¢ na-
lezytej starannosci do znalezienia optymalnego kompromisu miedzy
interesem publicznym a interesem indywidualnym®. Ocena, ktory
interes w danym stanie faktycznym uzyska pierwszenstwo, powinna
by¢ dokonywana ad casum, z zastosowaniem ogélnych metod wyktad-
ni i klauzul generalnych*. Przyznanie prymatu jednemu interesowi
nad drugim wymaga kazdorazowo poréwnania wartosci chronionych,
ktére w efekcie wprowadzonego planu miejscowego maja ulec ogra-
niczeniu. Skutkiem wywazenia interesu publicznego i indywidualne-
go jest przyznanie pierwszenstwa temu interesowi, ktéry w efekcie
przeprowadzonego procesu zasluguje na realizacje*. Jednak proces
wywazenia interesu publicznego i interesu indywidualnego nie moze
oznaczac tylko zestawienia ze soba dwdch intereséw i przyjecia, ze
w danym przypadku jeden uzyskuje prymat nad drugim. Byloby to
zbytnie uproszczenie, dlatego obowiazek wazenia intereséw powi-
nien uwzgledniad takze aspekty racjonalnosci dziatart gminy, a takze

% Ustawa z dnia 7 VI 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 1994 Nr 89,
poz. 415).

¥ Przepisy Ustawy z dnia 27 III 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1130 ze zm.) wyeliminowaly mozliwos¢ skar-
zenia poszczegolnych rozstrzygnie¢ organow administracji w procesie planowania
przestrzennego.

40 A. Kos¢, Relacja prawna i wartosci w spoleczeristwie otwartym, w: Prawo a wartosci.
Ksigga jubileuszowa Profesora Jozefa Nowackiego, pod red. I. Boguckiej, Z. Tobora, Krakéw
2003, s. 146.

# Wyrok NSA z 20 IX 2017 r., sygn. akt Il OSK 2304/16, LEX nr 2412713.

2 Wyrok NSA z 8 IV 2009 r., sygn. akt Il OSK 1468/08, LEX nr 490933.

** M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s.177-179.

# J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 286.
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proporcjonalnosci ingerencji w interes indywidualny urzeczywistniony
w prawie wlasnosci nieruchomosci®. Jak zauwazyt TK, wlasciwe zréow-
nowazenie interesu prywatnego i publicznego jest gwarancja zacho-
wania proporcjonalnosci ograniczenia praw jednostki w celu realizacji
interesu publicznego*t. Zaakcentowany wymoég proporcjonalnosci
oznacza obowiazek wazenia dwdch intereséw, ktérych petna realizacja
jest niemozliwa. Ograniczenie interesu indywidualnego w planowa-
niu przestrzennym, ktére najczesciej wystepuje pod postacia prawa
wlasnosci nieruchomosci*’, powinno nastapi¢ w pewnej proporcji do
ochrony interesu publicznego wystepujacego w danej sprawie, co ozna-
cza np. konieczno$¢ rozwazenia przez organy gminy innych wariantow
przyjetej koncepcji w planie miejscowym®. Podkreslenia wymaga fakt,
ze wazenie intereséw wystepujacych w planowaniu przestrzennym
wystepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
gdyz dochodzi do uwzglednienia intereséw prywatnych, ujetych jako
interesy os6b zamieszkujacych, a takze do realizacji przez organy gmi-
ny interesu publicznego o charakterze lokalnym, ktory jest powiazany
z interesem publicznym o zasiegu ogdlnopolskim*. W dodatku nie
tylko plan miejscowy, ale takze sama procedura uchwalenia moga by¢
uznane za swoiste forum osiagania kompromisu w przypadku kolizji
miedzy interesem indywidualnym a interesem publicznym®.

Tres¢ planu miejscowego wkracza niejednokrotnie w sfere praw
rzeczowych wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych nieruchomo-
$ci, a takze uprawnien innych podmiotéw zainteresowanych okreslo-
nym przeznaczeniem terenu. Ocena koniecznosci wprowadzanych
ograniczen prawa wlasnosci w perspektywie planu miejscowego musi
uwzglednia¢ zasady konstytucyjne, w szczegdlnosci wynikajace z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP*!, zawierajacego zasade proporcjonalnosci, ktéra
oznacza, ze ingerencja w sfere prawa wlasnosci musi pozostawac w ra-
cjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, dla osiagniecia ktérych

# Wyrok NSA z 28 X 2016 r., sygn. akt I OSK 165/15, LEX nr 2169042.

* Wyrok TK z 20 IV 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, OTK-A, 2011, nr 3, poz. 26.

¥ Zob. A. Ostrowska, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w sferze stanowienia i obo-
wigzywania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Lublin 2020, s. 256.

# Wyrok WSA w Biatymstoku z 28 I1 2008 r., sygn. akt Il SA/Bk 42/08, LEX nr 483139.

4 J. Stelmasiak, op. cit., s. 243.

%0 Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzen-
nego, Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 45.

51 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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wprowadza sie okreslone ograniczenia®. Inaczej ujmujac, zasada ta
nakazuje, aby wszelkie ingerencje byly racjonalnie wywazone>.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzy-
stania z wolnosci i praw (w tym wypadku z prawa wlasnosci lub uzyt-
kowania wieczystego nieruchomosci) moga by¢ ustanawiane wylacznie
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne m.in. dla bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego albo wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia
te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. Powyzsza regulacja konsty-
tucyjna w sposob samodzielny i pelny statuuje zasade proporcjonalnosci,
auzycie przez ustrojodawce zwrotu koniecznos¢ zawiera w sobie postulat
zaréwno niezbednosci, jak i przydatnosci oraz proporcjonalnosci sensu
stricto wprowadzanych ograniczen®. Chociaz zasada proporcjonalnosci
nie zostala jednoznacznie zdefiniowana, to jednak przyjmuje sie, ze
stanowi ja adresowana do organéw publicznych dyrektywa, zgodnie
z ktdra organy te, czyniac uzytek z przyznanych kompetencji, nie powin-
ny ustanawia¢ nadmiernych ograniczen w korzystaniu przez jednostke
z podstawowych praw i wolnosci®®. Zasada proporcjonalnosci obejmuje
wiec wymodg doboru srodkéw skutecznych, czyli rzeczywiscie stuzacych
realizacji zamierzonych celéw. Organy wiadzy publicznej powinny
wybiera¢ metody niezbedne, nastawione na ochrone okreslonych war-
tosci w stopniu, ktéry nie mégtby zostac osiagniety przy zastosowaniu
innych narzedzi. Sposréd dostepnych srodkéw powinny by¢ stosowane
te najmniej ucigzliwe dla jednostki. Nadto ograniczenie danego prawa
musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do celéw, ktérych ochrona
uzasadnia ustanowienie tego ograniczenia®®.

W przypadku kolizji przyznanie prymatu interesowi publicznemu
nad interesem indywidualnym skutkuje koniecznoscia poréwnania
wartosci chronionych z tymi, ktére z powodu ustanowionej regulacji
maja ulec ograniczeniu. Innymi stowy, uczynienie jednego z intere-
sow nadrzednym nakfada na twércéw planu miejscowego obowiazek

2 M. Masternak-Kubiak, Znaczenie zasady proporcjonalnosci w procesie inwestycyjno-bu-
dowlanym, w: Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jednostki. Prace uczniow i wspot-
pracownikow dedykowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi, pod red. M. Jabtonskiego,
S. ]arosz-Zukowskiej, Wroctaw 2014, s. 318.

* D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo”
1990, nr 4, s. 62-63.

5 Wyrok TK z 11 V 1999 r., sygn. akt K13/98, OTK 1999, nr 4, poz. 74.

5% Wyrok WSA w Warszawie z 23 V 2011 r., sygn. akt IIl SA/Wa 2482/10, LEX
nr 995055.

5% Wyrok NSA z 27 12015 r., sygn. akt Il OSK 1540/13, LEX nr 1655740.
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szczegbdlowego uzasadnienia takiej decyzji”’. Jednakze, jak pokazuje
praktyka, wymog ten nie zawsze jest przestrzegany, dlatego w wielu
sytuacjach podnoszony jest zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci,
ktéry w konsekwencji przyczynia sie do eliminacji miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego z obrotu prawnego.

3. Naruszenie zasady rownosci

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego moze réznicowac
sytuacje wlasciciela nieruchomosci z sytuacja innych wtascicieli lub
uzytkownikow wieczystych innych gruntéw objetych tym planem miej-
scowym. Bedzie to bez watpienia powodowac konieczno$¢ postawienia
zarzutu nieréwnosci wobec prawa, a wiec naruszenia art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji RP, przy uchwalaniu planu miejscowego. Przepis ten stanowi,
Ze wszyscy sa wobec prawa réwni i wszyscy maja prawo do réwnego
traktowania przez wladze publiczne. Z konstytucyjnej zasady réwnosci
wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie
okreslonej klasy (kategorii)®®. Wszystkie podmioty charakteryzujace sie
w réwnym stopniu dana cecha istotna powinny by¢ traktowane réwno,
bez réznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych®.
Prawodawca nie moze w sposéb dowolny okresla¢ kregu os6b upraw-
nionych, przyznajac konkretne uprawnienia badz przywileje, winien
czyni¢ to w stosunku do wszystkich podmiotéw charakteryzujacych sie
dana cecha wspolna albo zrezygnowac z ich stosowania w stosunku do
wszystkich podmiotéw w ramach danej klasy®®. W prawie administra-
cyjnym zasada réwnosci w stosunku do planu miejscowego oznacza,
ze organy administracji publicznej, stanowiac prawo, powinny dbac¢
o jednakowe traktowanie adresatéw, jezeli pozostaja oni w takiej samej
sytuacji prawnej i faktycznej®'.

Z nieréwnoscia adresatéw planu miejscowego bedziemy mieli do
czynienia przykladowo woéwczas, gdy wszystkie parametry zagospoda-
rowania dwoch sasiadujacych terenéw objetych planem miejscowym

% Wyrok WSA w Gliwicach z 2612015 1., sygn. akt II SA/G11211/14, LEX nr 1623415.

5% Wyrok TK z 16 I1 1999 r., sygn. akt SK 11/98, OTK 1999, nr 2, poz. 22.

59 Wyrok TK z 24 11 1999 r., sygn. akt SK 4/98, OTK 1999, nr 2, poz. 24.

% R. Raszewska-Skatecka, Rownos¢ w prawie administracyjnym — teoria i rzeczywistos¢
z obszaru prawa oswiatowego, w: Réwnos¢ w prawie administracyjnym, pod red. J. Korczaka,
P. Lisowskiego, Warszawa 2018, s. 258.

61 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 125.
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sa takie same, zaréwno co do intensywnosci zabudowy, powierzchni
biologicznie czynnej, jak tez wymagan zwiazanych ze strefa poten-
cjalnego oddzialywania uciazliwego, a mimo to w stosunku do tych
terendw przewidziano zupelnie inne przeznaczenie. Dla pierwszego
terenu przewidziano jedynie cele ustugowe, a na drugim terenie moze
znajdowac sie oprocz celéw ustugowych réwniez zabudowa miesz-
kaniowa. A zatem wlasciciel wiadajacy drugim gruntem znajdzie sie
w znacznie lepszej sytuacji niz wtasciciel pierwszej nieruchomosci,
ktory jest niejako ograniczony okreslonym profilem dziatalnosci. Ten
przejaw nieréwnosci wobec prawa bedzie powodowa¢, ze organ ad-
ministracyjny nie bedzie miat podstawy do wydania pozwolenia na
budowe budynku mieszkalnego, byloby to bowiem sprzeczne z miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego. Dopiero odpowiednia
zmiana planu miejscowego lub jego uchylenie we wiasciwej czesci
doprowadza do mozliwosci wykorzystania pierwszej nieruchomosci
na inny cel niz zwigzany z ustugami. Bez takiej zmiany planu miejsco-
wego wlasciciel takiej nieruchomosci nie moze zmieni¢ sposobu ko-
rzystania z wlasnego gruntu, a nawet zby¢ go na rzecz dowolnej osoby.
Potencjalny nabyweca takiej nieruchomosci musi by¢ podmiotem, ktéry
zdecyduje sie kontynuowac dotychczasowa dziatalnos¢ albo rozpocza¢
inna, jednak nadal mieszczaca sie w sferze ustug. Jest to sytuacja, ktéra
niewatpliwie powoduje rzeczywiste ograniczenie mozliwosci wladania
irozporzadzania nieruchomoscia, zwlaszcza majac na uwadze wieksza
swobode wlasciciela sasiedniej nieruchomosci objetej planem miejsco-
wym. Nalezy zauwazy¢, ze skoro ingerencja planistyczna gminy jest
wyjatkiem od zasady nienaruszalnosci wlasnosci gruntu przez wladze
publiczne, to kazde wyznaczenie w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego dodatkowych ograniczenn wykonywania prawa
wlasnosci musi by¢ adekwatnie szczegélowo, profesjonalnie i wiary-
godnie uzasadnione®?. Odstepstwa od zasady jednakowego traktowania
podmiotéw podobnych musza znajdowac uzasadnienie w odpowiednio
przekonujacych argumentach®. Kazde wprowadzone zréznicowanie
musi mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony®. Jednakze nie stanowi
dyskryminacji zréznicowanie podmiotéw wykazujacych te sama ceche
istotna, gdy odmienne traktowanie wynika z uzasadnionych konstytu-
cyjnie celow. Nalezy zauwazy¢, ze zasady sprawiedliwosci wymagaja,

2 Wyrok WSA w Szczecinie z 25 V2016 1., sygn. akt I SA/Sz218/16, LEX nr 2098473.
6 Zob. wyrok TK z 3 IX 1996 r., sygn. akt K 10/96, OTK 1996, nr 4, poz. 33.
# Wyrok WSA w Krakowie z 23 X 2024 r., sygn. Il SA/Kr 1221/23, LEX nr 3785422.
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aby zr6znicowanie prawne podmiotéw (ich kategorii) pozostawato
w adekwatnej relacji do réznic w ich sytuacji faktycznej, jako adresatow
danych norm prawnych®.

Powyzsza przestanka naruszenia w planie miejscowym réwnosci
wlascicieli nieruchomosci znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sado-
woadministracyjnym wskazujacym, ze przekroczenie przystugujacego
gminie wladztwa planistycznego poprzez niezgodne z zasadq rownosci
i zasada proporcjonalnosci ograniczenie prawa wlasnosci nieruchomosci
stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego®.

4. Naruszenie zgodnosci planu miejscowego
z planem ogolnym

W wyniku nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym® zreformowano system planowania przestrzennego. W miej-
sce studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego wprowadzono plan ogélny, ktéry powinien zosta¢ w kazdej gminie
uchwalony do konca 2025 r. Zaniechanie tego obowiazku skutkowa¢
bedzie brakiem mozliwosci (po roku 2025) uchwalania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego®. Zmienione przepisy prawa
wzmocnily wymoég zgodnosci planu miejscowego juz nie ze studium,
ale z planem ogdlnym. Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.p.z.p. plan miejsco-
wy uchwala rada gminy po stwierdzeniu zgodnosci z ustaleniami pla-
nu ogolnego. Przepis taki ma charakter celowy i nakierowany jest na
zwiekszenie stopnia zwiazania ustaleniami przyjetego wczesniej planu
ogodlnego. Ma to istotne znaczenie, zwlaszcza jesli poréwna sie wcze-
$niej obowiazujace przepisy, ktére moéwily, ze uchwalenie planu miej-
scowego powinno zosta¢ poprzedzone stwierdzeniem, czy plan miej-
scowy nie narusza ustalen aktu planistycznego o charakterze ogélnym.
W $wietle orzecznictwa sadowego uzyty zwrot ,nie narusza” oznaczal,
ze pomiedzy studium a trescig planu miejscowego nie musi zachodzi¢
pelna zgodnos$¢ — wystarczy, aby nie bylto sprzecznosci pomiedzy tymi

8 Wyrok NSA z 23 III 2021 r., sygn. akt I GSK 1024/18, LEX nr 3168016.

% Wyrok NSA z 3 VII 2014 r., sygn. akt I OSK 240/13, LEX nr 1519315.

¢ Ustawa z dnia 7 VII 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2023, poz. 1688).

% M. Nowak, J. Dziedzic-Bukowska, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne — ana-
liza najnowszych zmian, Warszawa 2024, s. 13.
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ustaleniami®. Wprowadzona przez ustawodawce zmiana w tym zakre-
sie oznacza w praktyce znacznie silniejsze zwiazanie organéw przy-
gotowujacych czy uchwalajacych plan miejscowy wzgledem zapiséw
planu ogdlnego, niz byto to dotychczas wzgledem zapisow studium?.
Uchwalenie planu miejscowego ma charakter aktu zlozonego pro-
ceduralnie i w jego toku organ stanowiacy gminy podejmuje okreslone
i $cisle uporzadkowane czynnosci. W ramach przyjetej chronologii rada
gminy dokonuje autointerpretacji uchwalonego wczesniej przez siebie
planu ogdlnego w zakresie oceny projektu planu miejscowego i zgod-
nosci z nim’". W relacji do planu miejscowego plan ogélny przedstawia
sie jako akt prawa miejscowego zawierajacy najwazniejsze ustalenia
planistyczne, bedac jednoczesnie wyrazem polityki przestrzennej gminy
okredlonej w strategii rozwoju gminy lub w strategii rozwoju ponadlo-
kalnego. W swietle art. 20 ust. 1 u.p.z.p. zasada planowania przestrzen-
nego jest wymoég zgodnosci miejscowego planu z ustaleniami planu
ogolnego’?. Uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, w ktédrym przeznaczenie terenu jest niezgodne z planem
ogolnym, jest istotnym naruszeniem tejze zasady”’. Jak wynika z art. 28
u.p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu ogélnego lub
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wiasciwosci organdw w tym zakresie powoduja niewaznos¢
uchwaty rady gminy w calosci lub w czesci. Zwiazanie ustaleniami pla-
nu ogdlnego przy sporzadzaniu planu miejscowego polega zatem na

% Wyrok NSA z 1312021 r., sygn. akt I OSK 2066/19, LEX nr 3266225.

70 P. Daniel, D. Kafar, K. Pawlik, Systemowe zmiany w planowaniu przestrzennym, War-
szawa 2023, s. 58-59.

' Zgodnie z art. 20 ust. 3 u.p.z.p., zgodnos¢ planu miejscowego z planem ogdlnym
obejmuje ustalenie w planie miejscowym:

1) przeznaczenia terenu zgodnego z profilem funkcjonalnym strefy planistycznej
obejmujacej teren;

2) sposobu zagospodarowania i zabudowy terenéw w zakresie:

— minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej nie mniejszego niz mi-
nimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej okreslony dla strefy planistycznej
obejmujacej teren, a w przypadku terenu polozonego w obszarze zabudowy srédmiej-
skiej — nie mniejszego niz 2/3 minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej
okreslonego dla strefy planistycznej obejmujacej teren;

— maksymalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy nie wiekszej niz maksymalna
intensywnos$¢ zabudowy okreslona dla strefy planistycznej obejmujacej teren,

- maksymalnego udziatu powierzchni zabudowy nie wiekszego niz maksymalny
udziat powierzchni zabudowy okreslony dla strefy planistycznej obejmujacej teren.

72 Zob. wyrok NSA z 7 V 2008 r., sygn. akt Il OSK 114/08, LEX nr 497581.

73 Zob. wyrok NSA z 20 IX 2016 r., sygn. akt Il OSK 1331/16, LEX nr 2167506.
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formulowaniu zawartosci tego planu w sposéb uwzgledniajacy ustalenia
okreslone w planie ogéIlnym i wrecz wynikajacy z nich. Ustalenia planu
miejscowego musza wiec zawierac sie w znaczeniowym zakresie kierun-
kow okreslonych w planie miejscowym?”™. Z art. 13a ust. 5 u.p.z.p. wynika,
ze plan ogo6lny obejmujacy strefy planistyczne, gminne standardy urba-
nistyczne oraz obszary zabudowy srédmiejskiej uwzglednia sie przy
sporzadzaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ustawowy warunek zachowania zgodnosci ustaler planu miejsco-
wego z planem ogdlnym stanowi zatem ustawowa zasade sporzadzania
planu miejscowego, dlatego jej naruszenie bedzie skutkowalo niewaz-
noscia planu miejscowego w catosci lub w czesci. Brak takiej zgodnosci
niewatpliwie bedzie stanowi¢ przyczyne uniewaznienia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

Warto zauwazy¢, ze istniejace orzecznictwo w sprawie zgodnosci
planu miejscowego z aktem planistycznym o nazwie studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego dos¢ wyraznie
podkresla znaczenie ich zgodnosci w kontekscie stwierdzenia wazno-
$ci uchwalenia planu miejscowego. Dlatego wypracowane do tej pory
orzecznictwo sadowoadministracyjne, chociaz w innym stanie praw-
nym, nadal moze pelni¢ funkcje argumentacyjna i wyjasniajaca. We-
dlug orzecznictwa sadowego uwzgledniajacego poprzedni stan prawny
przykladem niezgodnosci moze by¢ chociazby wskazanie w uchwale
o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu innego obszaru
niz wynikajacy z ogdlnego aktu planistycznego” czy tez zaniechanie
okredlenia minimalnego wskaznika intensywnosci zabudowy wbrew
wymogom studium”® lub tez ustalenie w planie dla danego terenu prze-
znaczenia odbiegajacego od przewidzianego w studium”.

Plan ogdlny jako akt generalny, obejmujacy swoim zakresem cala po-
wierzchnie gminy, dzielac je na strefy, wyznacza ramy dzialania organu
planistycznego, uniemozliwiajac mu dowolne ksztaltowanie w planie
miejscowym przestrzeni w sposéb sprzeczny z wlasnymi ustaleniami
poczynionymi w planie ogdélnym. Plan ten z uwagi na charakter ogélny
nie jest przenoszony wprost do planu miejscowego, jednak nie oznacza
to mozliwosci swobodnego przesuwania granic wyznaczonych w planie

™ Zob. wyrok WSA w Warszawie z 25 I 2011 r., sygn. akt IV SA/Wa 719/10, LEX
nr 954068.

> Wyrok NSA z 15111 2010 r., sygn. akt II OSK 1493/09, LEX nr 597310.

76 Wyrok NSA z 14 VI 2017 r., sygn. akt Il OSK 684/17, LEX nr 2330054.

77 Wyrok WSA w Krakowie z 17 V 2010 r., sygn. akt II SA/Kr 327/10, LEX nr 674220.
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ogoOlnym miedzy poszczegdlnymi obszarami o odmiennym przezna-
czeniu i tym samym zmiany sposobu zagospodarowania przestrzeni
w zapisach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W ten sposéb bytby kreowany odmienny sposéb zagospodarowania
przestrzeni w zapisach planu miejscowego w stosunku do postanowien
planu ogdlnego, ktérego wiazacy dla organdéw planistycznych ogdlny
charakter statby sie wéweczas iluzoryczny. Skutkiem wskazania w planie
ogolnym stref planistycznych, gminnych standardéw urbanistycznych,
obszaréw uzupelnienia zabudowy i obszaréw zabudowy srédmiej-
skiej jest koniecznos¢ ich uwzglednienia przy sporzadzaniu planu
miejscowego. Poszczegolne tereny gminy moga miec¢ zatem okreslone
przeznaczenie w planie miejscowym wylacznie wtedy, jesli wczesniej
przewidziano je w okreslonych strefach planistycznych ujetych w planie
ogolnym.

Podsumowanie

Na gruncie planowania przestrzennego ochrona interesu wtasciciela nie-
ruchomosci przed naduzyciem wladzy ze strony organéw administracji
publicznej jest zabezpieczona przez system prawnych gwarancji. Wsréd
tych gwarancji kluczowa role odgrywaja konstytucyjne mechanizmy
ochrony wlasnosci na czele z zasada proporcjonalnosci stanowiaca
element zasady wazenia intereséw, jak rowniez zasada réwnosci wo-
bec prawa. Na strazy tych zasad stoi system nadzoru i sadowej kontroli
prawotworczych aktow organow gminy. Warto zauwazy¢, ze na gruncie
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego zadnemu z inte-
reséw — publicznemu i indywidualnemu nie mozna przyznac absolutne-
go prymatu. Z orzecznictwa sadowego wynika, ze wszelkie rozstrzygnie-
cia planistyczne, ktére ograniczaja wtasciciela w sposobie korzystania
z nieruchomosci, nie tylko musza by¢ dokonywane z uwzglednieniem
obowiazujacych przepisow, lecz takze w sytuacjach konfliktowych mu-
sza poszukiwa¢ kompromisu miedzy interesem publicznym a indywi-
dualnym interesem wtasciciela nieruchomosci’. Dlatego tak istotny jest
element wazenia interesu publicznego i interesu prywatnego zawarty

78 Wyrok NSA z 3 X 2006 r., sygn. akt II OSK 196/06, LEX nr 289275; wyrok
WSA w Warszawie z 15 IV 2004 r., sygn. akt IV SA 4645/03, LEX nr 729769; wyrok
WSA w Lodzi z 16 V 2008 r., sygn. akt I SA/Ed 995/07, LEX nr 499864.
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w zasadzie proporcjonalnosci, ktéry pozostaje jednym z fundamentow
systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Administracyjnoprawne ksztalttowanie sytuacji prawnej wlasciciela
wskutek uchwalenia aktu prawa miejscowego moze powodowac ogra-
niczenia, ktére moga okazac sie bardziej dotkliwe niz incydentalne
wkraczanie w sfere cudzej wiasnosci w ramach stosunkéw prywatno-
prawnych. Z tego wzgledu miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego jako akt prawny wyznaczajacy zakres mozliwego sposobu
zagospodarowania nieruchomosci i w konsekwencji ograniczajacy pra-
wo wlasnosci powinien szanowa¢ podstawowe zasady konstytucyjne,
w tym zasade proporcjonalnosci oraz zasade rownosci wobec prawa.
Oprécz tych konstytucyjnych zasad réwnie istotna na plaszczyznie
systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego jest zasada
zgodnosci planu miejscowego z planem ogélnym. W przeciwienstwie
do studium ustawodawca wprost wskazal w art. 13a ust. 7 u.p.z.p., ze
plan ogolny stanowi akt prawa miejscowego. Jako instrument planistycz-
ny wyznacza przede wszystkim polityke przestrzenna gminy okreslona
w strategii rozwoju gminy lub w strategii rozwoju ponadlokalnego, do-
konuje ustalen planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
oraz znajdujacych sie na obszarze gminy terenéw i stref wymienionych
w art. 13b pkt 3 u.p.z.p. Dane ujete w planie ogélnym bezwzglednie
beda wiazac lokalne organy przy sporzadzaniu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Stad tez, nie negujac kompetencji
jednostki samorzadu terytorialnego do prowadzenia polityki przestrzen-
nej na swoim terenie, nalezy podkresli¢, ze wyrazana w planie miejsco-
wym swoboda ksztattowania fadu przestrzennego i zréwnowazonego
rozwoju zawsze bedzie musiata pozostawa¢ w zgodnosci z planem
ogolnym. Naruszenie tej reguly bedzie stanowito podstawe do unie-
waznienia planu miejscowego zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p., takze
w przypadku ponownej kontroli planu miejscowego, gdy wczesniej byt
jedynie kontrolowany w innym zakresie.

Wskazane w niniejszym artykule przestanki naruszenia planu miej-
scowego pokazuja, wedlug jakich ogdlnych zasad powinien by¢ spo-
rzadzany miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Ich na-
ruszenie musi zosta¢ uznane za istotne, albowiem moga prowadzi¢ do
skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie
prawnym. Naruszenie zasad konstytucyjnych, w tym zasady proporcjo-
nalnosci i zasady rownosci wobec prawa, a takze z perspektywy prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego — zasady zgodnosci
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planu miejscowego z planem ogdlnym, przy sporzadzaniu planu miej-
scowego bedzie w ostatecznosci prowadzi¢ do uznania ich jako wady
kwalifikowane, ktére w nastepstwie dziatann organu nadzoru i kontroli
sadu administracyjnego beda skutkowa¢ wyeliminowaniem z obrotu
prawnego tego planu jako efekt stwierdzenia jego niewaznosci.
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