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STRESZCZENIE

W normatywnym ujeciu planowanie przestrzenne stanowi wtadcza mozliwos¢ ksztalttowania
przestrzeni. Gmina, korzystajac z wladztwa planistycznego, oddziatuje na sposéb wykony-
wania prawa wtasnosci nieruchomosci, a w skrajnym przypadku moze spowodowac jego
pozbawienie. Istotne jest, by prawo wyznaczalo granice tego wladztwa, przez tworzenie
takich instrumentéw, ktére dawalyby gwarancje nalezytej ochrony wtasnosci nieruchomosci.
Plan ogélny gminy jest jednym z takich rozwiazan prawnych. Stanowi wypetnienie konsty-
tucyjnego warunku dopuszczalnosci ingerencji we wtasno$¢ nieruchomosci — jej podstawa
moze by¢ ustawa, przy czym ma ona okresla¢ nie tylko sposéb, w jaki ograniczenia maja
by¢ wprowadzane, ale ma takze by¢ zrédlem wartosci, ktére usprawiedliwiaja ograniczenie.
Plan ogdlny gminy spetnia tak okredlone warunki. Tym samym staje sie nie tylko waznym
instrumentem polityki planistycznej, ale takze istotnym mechanizmem ochrony wtasnosci
nieruchomosci objetych procesem planistycznym.
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THEORETICAL APPROACH TO PLANNING AUTHORITY
(IN TERMS OF THE MUNICIPALITY’S GENERAL PLAN)

ABSTRACT

In normative terms, spatial planning constitutes an authoritative means of shaping space.
By exercising its planning authority, a municipality influences how property rights are
exercised and, in extreme cases, may lead to their deprivation. The law must set limits on this
authority by establishing instruments that guarantee adequate protection of property rights.
The municipality’s general plan is one such legal instrument, fulfilling the constitutional
condition for the admissibility of interference with real estate ownership, which may be based
on a statute. It must not only specify the manner in which restrictions are to be introduced,
but also provide a source of values that justify such restrictions. The municipality’s general
plan meets these conditions. Thus, it becomes not only an important instrument of planning
policy but also a crucial mechanism for protecting the property rights of real estate covered
by the planning process.

Keywords: planning authority, municipality, general plan, property protection

WPROWADZENIE

Wiadztwo planistyczne gminy! to wazny problem prawny w funkcjonowaniu gminy. Wia-
ze sie ono z jakoscia przestrzeni publicznej, a docelowo — z poprawnym wykonywa-
niem natozonych na gmine zadan. Skutkami dotyka réznych obszaréw funkconowa-
nia podmiotéw prawa, podlegajacych wladztwu gminy. Z tego powodu moze by¢
ono analizowane z réznych punktéw widzenia. Jednym z nich jest relacja, w jakiej
pozostaje ten typ wladztwa publicznego, z ochrona praw i wolnoéci, zwtaszcza
z wyznaczeniem granic dopuszczalnej ingerencji w prawo wilasnosci nieruchomosci.
Wskazanie tego zwiazku jest prawnie donioste, bowiem wlasnos¢ nieruchomoéci jest
podstawa ustrojowa wartoScia polskiego porzadku konstytucyjnego. Poza tym ten
rodzaj wladztwa moze by¢ wykorzystywany jako uniwersalne narzedzie do opisu
zakresu i charakteru prawotwérczej dziatalnosci gminy jako jednostki samorzadu
terytorialnego. Przy jego pomocy mozna przedstawi¢ dopuszczalny zasieg wiad-
czej ingerencji gminy w prawa podmiotéw objetych procesami planistycznymi
i poréwnac je ze standardami wyznaczonymi w Konstytucji. W literaturze wskazuje
sie, ze pojecie ,wladztwo planistyczne” jest pojeciem doktrynalnym, a w orzecz-
nictwie i doktrynie uzywane sa réwniez pojecia o zblizonym znaczeniu, w szcze-
golnosci ,,samodzielnos¢ planistyczna gminy” — nawiazuje ono do konstytucyjnej

1 Pojecie to powszechnie jest uzywane w orzecznictwie polskich sadéw administracyjnych —
por. np. motywy wyroku NSA z 14 pazdziernika 2020 r., II OSK 3942/19, CBOSA, nsa.gov.pl.
Sady administracyjne, kontrolujac akty planistyczne organéw gminy, zwykle wypowiadaja sie
w kwestii przekroczenia lub braku przekroczenia granic wladztwa planistycznego w odniesie-
niu do konkretnych norm prawa miejscowego, por. np. wyrok NSA z 14 marca 2018 r., I OSK
1281/16, CBOSA. nsa.gov.pl, w ktérym — odwotujac sie do braku przekroczenia granic wladztwa
planistycznego — uznano, ze organ planistyczny gminy ma prawo do wprowadzenia w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego zakazéw i ograniczen dotyczacych zwiekszania
produkgji hodowlanej w celu ograniczenia emisji odoréw.

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



TEORETYCZNE UJECIE WELADZTWA PLANISTYCZNEGO... 83

zasady samodzielnodci gminy. W ujeciu doktrynalnym pojecie samodzielnosci
planistycznej w duzej mierze pokrywa sie z pojeciem wtadztwa planistycznego
gminy, chociaz wymienia sie réwniez aspekty swobody dziatania oraz swobody
ksztattowania tredci?.

Przedstawione rozwazania nie zmierzaja do catosciowego ujecia wskazanego
problemu. Koncentruja sie na kwestiach, majacych znaczenie dla wlasciwego rozu-
mienia granic wladztwa planistycznego gminy z punktu widzenia ochrony wtasno-
§ci nieruchomosci. Z tego powodu chodzi w nich przede wszystkim o wskazanie
i ocene formalnych podstaw ksztattowania przestrzeni przez gmine. Zamiarem nie
jest uogodlnienie zastanych tendencji doktrynalnych i orzeczniczych, ale sformuto-
wanie propozycji, ktére moga by¢ podstawa do dyskusji na temat tresci i zakresu
wladztwa planistycznego gminy.

PRZESTRZEN JAKO PRZEDMIOT PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

Przestrzen moze by¢ rozumiana réznied. Dla przedstawionych rozwazan przyjeto
potoczne znaczenie tego terminu. W takim ujeciu przestrzen to otoczenie, otaczajacy
nas $wiat zar6wno materialny, jak i niematerialny (wartoéci, normy). Tak rozumiana
przestrzen wyznacza dwie sfery naszego funkcjonowania; publiczna i prywatna. Prze-
strzenia publiczna jest taka, w ktérej dochodzi do krytycznej dyskusji, a wiec poja-
wiaja sie konflikt i ocena podejmowanych przez jednostke dziataii, w tym coraz czeSciej
z punktu widzenia kryteriéw okreslanych przez wladze publiczna, bowiem to wiasnie
ona czesto staje sie nie tylko organizatorem, ale gospodarzem takiej sfery, wyznaczajac
normy prawne organizujace jej funkcgjonowanie?. Stan taki pociaga za soba okreSlone
konsekwencje, chocby dazenie do identyfikagji interesu publicznego jako interesu samej
wladzy publicznej, a nie jako uogdlnionego interesu jednostek, i tworzenie specyficznie
rozumianej strefy publicznej. Potwierdzeniem tego stanu moze byé ustawodawstwo
nadmiernie i biurokratycznie ingerujace w prawa i wolnosci.

Skoro elementem sfery publicznej jest otaczajaca nas przestrzen, to dla wspdt-
czesnych porzadkéw prawnych jest to cenne dobro, podlegajace szerokiej reglamen-
tacji. Stad tez ingerencje wtadzy publicznej w tym obszarze zawsze wydaja sie miec
racjonalne podstawy. Praktyka jednak uczy, ze tak by¢ nie musi. Dobitnym tego
przyktadem jest liczba zaplanowanych drég w Polsce, przy stosunkowo niewielkiej
liczbie planéw miejscowych opracowanych przez gminy oraz terenéw budowla-
nych dla ponad 60 mIn potencjalnych mieszkanicéw, badz tez projektowanie w pla-
nach drég prywatnych o parametrach drogi publicznej. Te paradoksy ujawniaja

2 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2021, s. 21.

3 J. Zimmermann wskazuje, ze standardowo i potocznie, gdy zestawiamy prawo admi-
nistracyjne z przestrzenia, mamy na mysli przestrzen w znaczeniu najprostszym i dostow-
nym, zawarta w regulacjach prawnych dotyczacych zagospodarowania przestrzennego, prawa
budowlanego, prawa o nieruchomosciach i w innych dziedzinach prawa materialnego — por.
Przestrzenn w prawie administracyjnym, red. ]J. Zimmermann, Warszawa 2013, s. 14.

4 Szeroko na ten temat zob. ]. Habermas, Strukturalne przeobrazenia strefy publicznej, War-
szawa 2007, s. 3-94.
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braki w zakresie konstrukcji modelu planowania przestrzennego, funkcjonujacego
w obowiazujacym prawie, modelu, ktéry zdaje sie nie tworzy¢ prawidtowych
mechanizmoéw realizagji realnych potrzeb i oczekiwan spotecznych.

Poza tym w zakresie projektowania przestrzeni czesto wladza publiczna przyjmuje
role twdrcy spotecznych potrzeb i sposobéw ich realizagji, niezaleznie od tego, czy takie
potrzeby ktokolwiek odczuwa. Przy tak opisanym dysonansie musza zatem pojawiac
sie konflikty, ktérych mozna by uniknaé, gdyby przyjeto zatozenie, ze w planowaniu
poza swoboda gminy w ksztattowaniu przestrzeni istotne sa jeszcze dwa elementy:
wigkszy udziat spotecznosci lokalnej w procesach planistycznych oraz nalezyta ochrona
praw i wolnoéci tej wspdlnoty. Wydaje sie, ze ten drugi kontekst jest nawet wazniejszy,
bowiem przy wiasciwej ochronie praw i wolnosci udziat spotecznosci w ksztattowaniu
przestrzeni moze schodzi¢ na plan dalszy. Nie budzi wszak najmniejszej watpliwosci,
ze uchwalenie planu miejscowego skutkuje wielokierunkowo®.

W chwili obecnej wladztwo planistyczne nie jest nastawione przede wszyst-
kim na usuwanie ze sfery publicznej réznego rodzaju zagrozen i dbanie o bezpie-
czenstwo, jak miato to miejsce w przesztosci, ale staje sie aktywnym wspéttwérca
zjawisk okreslajacych sposéb uzytkowania przestrzeni dla réznych celéw®. Przy
takich zatozeniach gmina to gracz, wystepujacy w imieniu réznych intereséw lub
lobby — przez to w pewnym sensie traci legitymacje do powotywania sie na interes
ogdlny. Skutkiem tego jest wprowadzanie w planach miejscowych niezrozumiatych
ograniczen lub mechanizméw prawnych. Przyktadem takim moze by¢é obowiazek
przytaczania nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej urzadzonej przez gmine lub
traktowanie stagji telefonii cyfrowej albo wiatrakéw produkujacych energie elek-
tryczna jako inwestycji celu publicznego. Przy tak uksztaltowanym zakresie plano-
wania przestrzennego i roli gminy w tym procesie szczegélnego znaczenia nabiera
jasne uksztattowanie ram prawnych, w ktérych moga by¢ realizowane zamierzenia
planistyczne. Wazne w tym obszarze jest, by wszelkie ingerencje we wtasnos¢ nie-
ruchomosci miaty ustawowe podstawy i by zapewniony zostat skuteczny sposéb
kontroli spotecznej wtadztwa planistycznego gminy.

CHARAKTER PRAWNY WELADZTWA PLANISTYCZNEGO GMINY

Planowanie przestrzenne to zorganizowana dziatalno$¢, polegajaca na ksztalto-
waniu przestrzeni, zmierzajaca do urzeczywistnienia zasady zréwnowazonego
rozwoju. Tak ujmowane dziatanie nalezy do zadan wiasnych gminy. Gmina jako
jednostka samorzadu terytorialnego staje sie wiec podmiotem odpowiedzialnym
za ksztaltowanie przestrzeni’. Przypisanie gminie takiej roli musiato prowadzi¢

5 Od dawna doktryna zwraca na to swa uwage, por. np. Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Krus,
Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 166-190.

6 Zob. H. Huber, Recht, Staat und Gesellschaft, Bern 1954, s. 32, cyt. za: J. Habermas, Struk-
turalne przeobrazenia..., op. cit., s. 288.

7 W systemie planowania przestrzennego gmina pelni role szczegdlna, gdyz miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego w sposéb wiazacy okresla sytuacje prawna nieru-
chomosci nim objetych. Wprost wynika to z art. 6 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
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do poszukiwania mechanizmu, dzieki ktéremu mozliwe byloby wykonywanie
tych zadan. Dla realizacji takiego celu wykorzystano klasyczna konstrukcje prawa
publicznego, jaka jest wladztwo administracyjne.

Wtadztwo administracyjne to atrybut wtadzy publicznej. Najogélniej mozna
przyjaé, ze oznacza ono mozliwoé¢ podjecia i uksztaltowania w drodze przymusu
panstwowego sytuacji prawnej podmiotu?. Istota wtadztwa jest jednostronne decy-
dowanie o tresci praw i obowiazkéw podmiotu znajdujacego sie poza administra-
¢ja, z mozliwoscia zastosowania sankgji, jezeli okredlone dziatanie nie zostanie
zrealizowane. Tak rozumiane wtadztwo ma oparcie w przepisach prawa, a w tresci
zawiera przymus. W obecnie funkcjonujacych praworzadnych porzadkach praw-
nych przymus ma zasadniczo charakter posredni i potencjalny. To oznacza, ze moze
on by¢ wdrozony dopiero po uprzednim skorzystaniu ze $rodkéw zmierzajacych
do realizacji zatozonego celu®.

W zakresie planowania przestrzennego gmina jako organ wiladzy publicznej
ma przyznana przez prawo kompetencje do jednostronnego ustalenia sposobu
zagospodarowania lokalnej przestrzenil®. Uprawnienie takie przyznane jej zostato
w art. 7 ust. 1 pkt 1 Ustawy o samorzadzie gminnym!!. Natomiast szczegétowo to
zadanie okresSla sie w art. 3 ust. 1 Ustawy Upzp, ktéry stanowi, ze ksztattowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy stanowi jej zadanie wtasne,
wylaczajac morskie wody wewnetrzne, obszar morza terytorialnego i wytacznej
strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych ustalonych przez organ inny niz
minister wtadciwy do spraw transportu. Analiza wskazanych regulacji, w zestawie-
niu z teoretycznym ujeciem wiladztwa administracyjnego, prowadzi do wniosku,
ze uprawnienie gminy jako podmiotu wtadzy publicznej do okredlenia sposobu
wykorzystania przestrzeni lokalnej jest swoistym przywilejem, w ktéry gmina
zostata wyposazona przez przepisy prawa. Charakter tego wladztwa pozwala
stwierdzi¢, ze jest to wtadztwo administracyjne, gdyz spelnia wymogi definicyjne
tej kategorii prawnej. Przystuguje ono wtadzy publicznej jako jednostronne upraw-
nienie do okreslenia sposobu korzystania z nieruchomosci. Wypadnie przyjaé, ze
wladztwo planistyczne gminy jest rodzajem wtadztwa administracyjnego, a to
czyni uprawnionym konstruowanie takiego pojecia w rozwazaniach odnoszacych

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2024 r., poz. 1130 ze zm.; dalej jako: Upzp). Plany
opracowane przez inne podmioty: powiat, wojew6dztwo i paiistwo nie maja takiego charakteru.
Co do podstaw prawnych dla gminy jako podmiotu planistycznego prezentowane sa réwniez
poglady, ktére wywodza upowaznienie do takich dziatan z catoksztattu ustawy, a nie z jej art. 6
ust. 1; zob. H. Izdebski, Planowanie przestrzenne — na styku prawa publicznego i prywatnego, w: Pra-
worzqdnos¢ — sprawnosc — rozwdj lokalny a samorzqd terytorialny, , Zeszyty Naukowe CSSTiRL” 2004,
Warszawa, s. 119-122.

8 Szerzej: ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 30-32 oraz 334-335;
réwniez: W. Chréécielewski, Imperium a gestia w dziataniu administracji publicznej, ,Panstwo
i Prawo” 1995, z. 6, s. 50-51.

9 Podobnie: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 31.

10 Zob. Z. Niewiadomski, Charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w: Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego, red. J. Postuszny, Przemysl-Rzesz6w
2003, s. 75; takze: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2006, s. 42.

1 Ustawa z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r., poz. 1153; dalej jako: Usg).
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sie do zagospodarowania przestrzennego. Teoretyczny wymiar analizowanego
konstruktu nie budzi watpliwoéci, natomiast prawo pozytywne nie postuguje sie
nim. Konsekwencja takiej sytuacji jest to, ze nawet w wymiarze doktrynalnym brak
jest powszechnie akceptowanej definicji tego wtadztwal2. Nauka postuguje sie tym
pojeciem dla opisania caloksztattu sytuacji prawnej pojawiajacej sie w procesie
ksztattowania przestrzeni publicznej. Konsekwencja wynikajaca z tego wladztwa
jest mozliwo$é wprowadzania nakazéw lub zakazéw zwiazanych z korzystaniem
z wlasnosci nieruchomosci i powiazanie z nimi sankgji w wypadku niepodporzad-
kowania sie wynikajacym z nich regutom.

We wtadztwie planistycznym pojawia sie problem zwiazany z jego zakresem.
Spowodowane to jest zasada fakultatywnosci i dualistycznym systemem aktéw pla-
nistycznych!3. Innym jeszcze zagadnieniem jest dopuszczenie mozliwosci okreslenia
zasad zagospodarowania przestrzeni w decyzji ustalajacej warunki zabudowy lub
lokalizacje inwestycji celu publicznego!#. Stan taki pozwala przyjaé, ze zakres wladz-
twa planistycznego gminy funkcjonuje na dwéch poziomach: ogélnym, w jakims
zakresie fakultatywnym, i indywidualnym. OczywiScie mozna prowadzi¢ spér o to,
czy decyzyjny sposéb ksztattowania przestrzeni jest realizacja wladztwa planistycz-
nego. Zdania w tym zakresie moga by¢ podzielone, jednak na tle tak zarysowanych
watpliwosci pewne jest to, ze stan normatywny wynikajacy z Upzp zaczyna odbie-
gac od istoty pojecia. Dlatego zasadny wydaje sie poglad, ze wladztwo planistyczne
bardziej oznacza ogélna kompetencje gminy do dziatania w zakresie planowania
i zagospodarowania przestrzennego niz konkretna relacje miedzy gmina a podmio-
tami podlegajacymi oddziatywaniu ksztaltowanej przez gmine przestrzeni.

Planowanie jest dziataniem zmierzajacym do sporzadzenia planu, a plan to pro-
dukt tej dziatalnoscil®. Rozréznienie tych kategorii pozwala nazwac¢ wtadztwem
planistycznym kompetencje gminy do podjecia i przeprowadzenia procesu plano-
wania i uchwalenia planu jako aktu ogdlnego, a przez to — przepisu prawa miej-
scowego. Z punktu widzenia podmiotéw objetych procedura planistyczna istotne
jest, by wszelkie normy wynikajace z planu miaty ustawowa podstawe. Spetnienie
tego zatozenia nie byto — i nie jest — oczywiste. Sytuacja stata sie bardzo watpliwa
w stanie prawnym sprzed nowelizacji Upzp z 2023 r.16, a wiec sprzed wprowadze-
nia instytucji planu ogélnego gminy. Réwniez nie jest ona jednoznaczna po wpro-
wadzeniu do systemu prawnego tego rodzaju planu, zwtaszcza ze uchwalenie tego
typu planéw zostato odroczone w czasiel”. Realnie skutkuje to tym, ze planowanie

12 Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa
budowlanego, Poznan 1997, s. 32.

13 Taki poglad prezentuje Z. Niewiadomski, Gospodarowanie przestrzeniq w gminach w Swietle
nowych rozwiqzan prawnych, w: Praworzqdnosé — sprawnosc — rozwdj lokalny..., op. cit., s. 110.

14 Na temat dylematéw odnoszacych sie do takiego sposobu zagospodarowania przestrzeni
por. opracowania zawarte w pracy Rozprawa z decyzjq o warunkach zabudowy, red. T. Bakowski,
Gdansk 2022.

15 Szerzej: H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Munchen 2000 (Ogélne prawo administra-
cyjne, thum. K. Nowacki, Wroctaw 2003, s. 221-222).

16 Ustawa z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 1688).

17 Zob. art. 4 Ustawy z dnia 22 kwietnia 2025 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2025 r., poz. 572).
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przestrzeni w gminie ciagle nawiazuje do studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania gminy, a wiec aktu niebedacego ustawa. W ten sposéb naru-
szane sa podstawowe i konstytucyjne warunki ograniczania wtasnosci nieruchomo-
Sci, zgodnie z ktérymi jedyna podstawa takich dziatan moze by¢ ustawa. W nauce
prawa, odnoszac sie do wolnoSciowego prawa zabudowy i odwotujac sie do tredci
art. 64 i 21 Konstytucji, prezentowany jest trafny poglad, w mysl ktérego zaré6wno
wlasnosé bedaca prawem wolnoéciowym, jak i oparte na niej prawo zabudowy —
réwniez majace w zwiazku z tym charakter wolno$ciowy — moga by¢ ograniczone
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty tego
prawa, a ingerencja w wolnosciowe prawo zabudowy jest dopuszczalna jedynie
woéwczas, gdy jest uzasadniona interesem publicznym!8.

Na tym tle podkresli¢ nalezy, ze wladztwo planistyczne jest realizowane w planie
miejscowym, zatem w akcie stanowienia prawa. W wypadku dziatania gminy w takiej
formie prawnej kontrola zakresu i sposobu realizacji kompetengji przystugujacej gmi-
nie ma iluzoryczny charakter. Sprowadza sie tylko do oceny poprawnosci, a wiec
strony formalnej uchwalenia planu. W Zzaden sposob nie siega meritum przyjmowa-
nych w nim ustaleri. Zjawisko takie jest niepokojace, bo z wiladztwa planistycznego
gminy czyni przestrzen, w ktérej nie ma mozliwosci podwazenia przyjetych ustaler
materialnych, czyli wprowadzanych ograniczen. Z prawnego punktu widzenia zakres
swobody gminy w tym zakresie jest nawet szerszy niz ustawodawcy, bo ten zawsze
moze sie spotkac z negatywna ocena przyjetych rozwiazan ustawowych, gdy zostaje
stwierdzona niekonstytucyjno$¢ przepisu ustawy. Podkresli¢ nalezy, ze niekonstytu-
cyjnoéc¢ ustawy odnosi sie zaréwno do kontekstu formalnego, jak i, przede wszystkim,
materialnego, czyli niezgodnosci przyjetych rozwiazan z okreslonymi wartosciami.
Tego w wypadku kontroli planu miejscowego porzadek prawny nie gwarantuje, totez
istniejacy model tej kontroli budzi powazne watpliwosci.

Prima facie wydaje sie, ze lepsza jako§¢ takiej ochrony wtasnosci nieruchomo-
Sci jest gwarantowana w przypadku decyzyjnego ksztaltowania przestrzeni, albo-
wiem zasadniczo na zakres ograniczef praw podmiotowych ma wplyw zasada tzw.
,dobrego sasiedztwa”, a ta w duzej mierze ksztattowana jest w ramach , wtadztwa”
urbanisty sporzadzajacego stosowna dokumentacje dla wydania decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu!® — i moze by¢ w pewnym zakresie
kontrolowana w postepowaniu instancyjnym. Oczywiscie, to takze nie jest rozwia-
zanie idealne, bowiem kontrola instancyjna tez ma zasadniczo wymiar formalny,
jednak jest bardziej realna niz ta prowadzona na etapie uchwalania planu jako aktu
prawa miejscowego.

Tak uksztattowany model kontroli wladztwa planistycznego nie spetnia podsta-
wowej zasady, ze kolizja miedzy ré6znymi dobrami musi zawsze by¢ rozstrzygana
na poziomie materialnym, bo tylko wtedy mozna odwotywa¢ sie do kryterium
sprawiedliwoséci czy stusznosci, zatem orzeka¢ o dozwolonym zakresie ingeren-
¢ji dobra wspélnego w dobro indywidualne. Gdy w porzadku prawnym takiego

18 W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 65.

19 Szerzej te problematyke porusza W. Maciejko, Wiadztwo planistyczne osoby sporzqdzajgcej
projekt decyzji o warunkach zabudowy, , Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2015, nr 4,
s. 47-58.
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zatozenia sie nie czyni, to przyjmuje sie wyrazna preferencje interesu ogdélnego
nad interesem indywidualnym. W naszej ocenie sytuacja taka jest niedopuszczalna
na gruncie warto$ci konstytucyjnych, ktére wiaza zakres dopuszczalnej ingerencji
wiadzy publicznej w prawa i wolnosci jednostki z réznymi warto$ciami, chocby
z zasada proporcjonalnosci.

Skoro witadztwo planistyczne gminy to przyznana przepisami prawa moz-
noé¢ okreslania warunkéw zagospodarowania przestrzeni, to niezbedne staje sie
ustalenie zasiegu i zasad dziatania w tym obszarze. Bez watpienia okreslenie tych
regut musi wychodzié¢ z obowiazujacej koncepgji administragji jako dziatalno$ci
prowadzonej na podstawie i w granicach ustaw. Przy ustaleniu tre$ci wladztwa
planistycznego chodzi wiec przede wszystkim o wyznaczenie zakresu zwiazania
przepisami ustawy. Zatozenie to jest tym bardziej konieczne, bo gmina jako jed-
nostka samorzadu terytorialnego z punktu widzenia wlasnosci nieruchomosci jest
réwnorzednym podmiotem z innymi uczestnikami obrotu prawnego.

W obowiazujacym prawie wladztwo planistyczne gminy moze by¢ uznawane
za swobodna dziatalno$¢, majaca za przedmiot przestrzen. Jednak takie rozumienie
tego wladztwa wydaje sie niedopuszczalne. Z tego wzgledu nie moga zastugiwac
na akceptacje poglady, ktére sprowadzaja wtadztwo do uznania planistycznego, kté-
rego treScia miatoby by¢ swobodne ksztaltowanie przestrzeni lokalnej przez gmine2.
Zwtlaszcza w obecnym porzadku prawnym takie ujecie jest niemozliwe, gdy wiladz-
two musi by¢ niekiedy realizowane poza planem miejscowym i konkretyzuje sie
w drodze aktu indywidualnego?!. Wtedy istotne staje sie poszukiwanie granic tej
swobody, co jest w istocie okreSleniem treSci samego pojecia. Wydaje sie, ze przy
takim podejsciu odwotanie sie przy konstruowaniu tego terminu tylko do unormowan
Upzp jest niewystarczajace. Przy czym, nawet ograniczenie sie tylko do cytowa-
nej ustawy musi prowadzi¢ do ustalania zakresu wladztwa w zaleznosci od tego,
w jakim trybie to wladztwo bedzie realizowane. Niezaleznie w jakiej formie wtadz-
two to jest realizowane, zawsze wymaga ustawowej podstawy. Wymaganie takiej
podstawy wiaze sie nieroztacznie z wymogiem realizacji zatozen planu. Generalnie
chodzi o to, by gmina, wprowadzajac do planu zadania, tworzyta réwnoczesnie
podstawy ich realizagji, znajdujace oparcie w ustawie?2. Wtadztwo planistyczne,
skoro ma by¢ zdolnoscia do autorytatywnego uksztaltowania sposobu korzystania
z przestrzeni, w tym sposobu korzystania z nieruchomosci, musi mie¢ ustawowe
oparcie. Inne rozumienie tego wtadztwa nie odpowiada normatywnej wspétcze-
snosci. Z tego wzgledu nie stanowia tresci wladztwa te ustalenia, dla ktérych brak

20 Zob. A. Agopszowicz, Raummplanungsrecht, Berghau und komunale Planungshoheit in Polen,
,Archiv fur Kommunalwisenschaften” 1991, vol. II, s. 310 i n. Cyt. za: Z. Niewiadomski, Charakter
prawny..., op. cit., s. 75.

21 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 21 lipca 2008 r., IT SA /Kr 345/08, LEX nr 510194; posred-
nio wyrok NSA z 6 marca 2009 r., I OSK 439/08, LEX 525855.

22 Qkreslenie w planie celéw publicznych bez wskazania czasu ich realizacji jest narusze-
niem art. 1 Protokotu nr 1, zob. orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 23 wrze-
$nia 1982 r. w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciw Szwedji w: M.A. Nowicki, Kamienie milowe.
Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Warszawa 1996, s. 409-414.
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oparcia w materialnym prawie administracyjnym. Przeciez kazde wiladztwo jest
tylko sposobem realizacji norm prawa materialnego?3.

Na kanwie przedstawionych uwag z natury ogélnych, nalezy dokona¢ charak-
terystyki funkgjonujacych w polskim porzadku prawnym mechanizméw norma-
tywnych. Oczywiscie, taka ocena nie moze by¢ analiza poszczegélnych rozwiazan
ustawowych. Raczej stanowi wskazanie tendencji z punktu widzenia opisanych
zatozen. Z tego wzgledu przyjac nalezy, ze plan ogdlny gminy moze by¢ pierw-
szym krokiem do poprawnego w sensie normatywnym uksztattowania wtadztwa
planistycznego gminy.

PLAN OGOLNY GMINY JAKO AKT PLANISTYCZNY

Upzp w art. 15 ust. 2 okreSla parametry ksztaltujace przestrzen, ktére ustala gmina
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Samo wyliczenie tych
obszaréw nie zatatwia problemu zakresu i podstaw dziatania gminy. Punktem
wyjScia dla poprawnej konstrukeji wtadztwa planistycznego w postepowaniu plani-
stycznym musza by¢ przepisy i zatozenie, ze gmina jako podmiot wtadzy publicznej
moze podejmowac dziatania, jezeli znajduje do tego umocowanie w ustawie. Postu-
lat ten wynika z art. 7 Konstytucji RP?4. Konsekwencja tego musi by¢ stwierdzenie,
ze tres¢ wladztwa wyznaczona jest przez ustawy i tylko one moga byé podstawa
dziatania gminy w procesie planistycznym. Nie chodzi tu o przyjecie, ze sam proces
regulowany ustawa sankcjonuje wszelkie dziatania w nim podjete i przydaje im zna-
mie ustawy. Chodzi o to, ze kazde dziatanie planistyczne podejmowane przy opra-
cowaniu projektu planu, a pézniej samego planu, musi mie¢ podstawe w ustawie.

Na tle takiego zalozenia pojawia sie konieczno$¢ jednoznacznego stwierdzenia,
ze przepisy Upzp, zwlaszcza jej art. 15 ust. 2 oraz art. 7 ust.1 Usg, nie sa — i nie
moga by¢ — podstawa do okreslenia tresci wladztwa planistycznego, bowiem normy
w nich zawarte maja charakter kompetencyjny. Wprawdzie ustawodawca postuzyt
sie przy ich stanowieniu rézna technika legislacyjna, jednak w charakterze sa nor-
mami, z ktérych wynika co najwyzej moznos¢ uregulowania w planie okreslonej
problematyki. Tylko takie rozumienie tych przepiséw pozwala zbudowaé pojecie
wladztwa odpowiadajace standardom konstytucyjnym.

Konieczno$¢ jednoznacznego okreslenia zakresu wiladztwa planistycznego
i wskazania dla niego ustawowej (materialnej) podstawy nie moga by¢ utozsamiane
z pozbawieniem gminy mozliwosci indywidualizowania przyjmowanych rozwiazan
planistycznych. Wynika to z tego, ze w polityce planistycznej nalezy uwzgledniac
m.in. wymagania tadu przestrzennego, prawo wtasnosci, potrzeby interesu publicz-
nego oraz potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczeg6lnosci

23 Wydaje sie, ze od sposobu realizacji prawa nalezy odrézni¢ forme, w jakiej prawo jest
realizowane, np. przez wydanie decyzji lub innego aktu. Sposob realizacji oznacza zatem ciag
dziatan podejmowanych przez wladze w celu urzeczywistnienia nakazéw lub zakazéw. Dziata-
niem takim jest proces planowania.

24 Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.; zob. takze wyrok TK z 7 lutego 2001 r., K 27/00,
OTK nr 2/2001, poz. 29.
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sieci szerokopasmowych. Nalezy mie¢ na uwadze, ze interes publiczny w plano-
waniu to uogélniony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane
potrzeby ogétu spoteczenistwa lub lokalnych spotecznosci, zwiazanych z zagospo-
darowaniem przestrzennym (art. 2 pkt 4 Upzp).

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego
okresla sposéb wykonywania tego prawa. Wynika to wprost z art. 6 Upzp, ktéry sta-
nowi, ze ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja
wraz z innymi przepisami sposéb wykonywania prawa wiasnos$ci nieruchomosci?.
Status prawny nieruchomosci jest zatem nierozerwalnie zwiazany z ograniczeniami
wprowadzonymi planem?¢. To wymusza takie konstruowanie granic wladztwa
planistycznego, by spelnione zostaly konstytucyjne kryteria ochrony wtasnosci.
Wydaje sie, ze jedynym i poprawnym rozwiazaniem jest przyjecie zatozenia, ze
treScia planu miejscowego moze by¢ tylko ograniczenie, dla ktérego znajdujemy
uzasadnienie w przepisie rangi ustawowej. Oznacza to, ze gmina nie moze do planu
wprowadzié takich regulacji ksztattujacych przestrzen lokalna, ktére nie miatyby
uzasadnienia w ustawie materialnej.

Nowelizacja Upzp z 2023 r. likwiduje studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania gminy, wprowadzajac instytucje planu ogélnego jako aktu prawa
miejscowego, przy czym tre$¢ tego planu ogélnego nie ma charakteru prostego
zastepowania dotychczasowego studium. Wprowadzenie tej konstrukeji normatyw-
nej, z zalozenia jej twércéw, ma prowadzi¢ do zwiekszenia wtadztwa planistycznego
w zakresie kreowanej polityki przestrzennej?”. Na obligatoryjna tres¢ planu miej-
scowego gminy skfadaja sie dwa elementy — okreslenie stref planistycznych oraz
okreslenie gminnych standardéw urbanistycznych. Drugim waznym elementem
planu ogélnego gminy, ale o charakterze fakultatywnym, jest wyznaczenie obsza-
réw uzupelnienia zabudowy?8. W pi$miennictwie pozytywnie oceniono obowiazek
sporzadzenia uzasadnienia do planu ogdélnego, ktére ma podlegaé publikacji m.in.
w Biuletynie Informacji Publicznej, co ma utatwi¢ dostep do niego?. Plan ogdlny
bedzie oddziatywal na pozostale instrumenty planistyczne, skoro jego ustalenia
uwzglednia sie przy uchwalaniu planéw miejscowych, analogicznie jak uprzednio
wobec ustalen studium30.

2 W nauce stwierdzenie takie nie jest jednoznaczne — szerzej zob. H. Izdebski, Planowanie
przestrzenne — na styku prawa publicznego..., op. cit., s. 120. Autor zwraca uwage, ze regulacje Upzp
nie spetniaja standardu przyzwoitej legislacji. Podobne poglady wyrazili: Z. Niewiadomski, Nowe
prawo o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2003, s. 12, takze P. Kwa-
$niak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2009, s. 223-228, oraz
K. Malysa-Sulifiska, Normy ksztattujgce tad przestrzenny, Warszawa 2008, s. 288 i n.

26 Zob. T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Zaka-
mycze 2004, teza 6 do art. 4 Upzp, LEX/el.; Planowanie i zagospodarowanie..., op. cit., s. 27-33.

27 Por. druk sejmowy nr 3097, IX kadencja, www.sejm.pl.

28 J. Mrozek, Plan ogélny gminy — charakterystyka i zagadnienia problemowe, ,Samorzad Tery-
torialny” 2024, nr 6, s. 57.

29 M.J. Nowak, Plan ogélny — nowy instrument w planowaniu przestrzennym, , Nieruchomosci”
2023, nr 11, s. 6.

30 A. Maziarz, Plan ogélny gminy w znowelizowanych przepisach ustawy o zagospodarowaniu
i planowaniu przestrzennym, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2024, nr 5, s. 29.
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Plan ogélny gminy jako instytucja wprowadzona do polskiego systemu pla-
nowania przestrzennego®! pozwala precyzyjniej zdefiniowaé pojecie wladztwa
planistycznego gminy z punktu widzenia gwarantowanych w Upzp wartosci. Oczy-
wiscie rozwiazanie to nie jest idealne, ale jest waznym krokiem do ujednolicenia
ustawowych podstaw ograniczen praw i wolnosci, na ktére oddziatuje miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego. Wprawdzie zjawisko jednolitego opisu
ograniczein w tym planie nastepuje tylko w plaszczyznie formalnej, to jednak jest
zwiazane z ustawa, a wiec uniwersalnym sposobem okreslenia materialnych pod-
staw ograniczenia wlasnosci nieruchomosci.

Do chwili wprowadzenia planu ogélnego gminy jako podstawy wyznaczajacej
ramy dla zagospodarowania przestrzennego, funkcjonowato studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Akt ten miat nie tylko
charakter wewnetrzny, chociaz liczne przepisy nawiazywaty do jego tredci jako
elementu ksztattujacego réznego rodzaju decyzji administracyjnych, to zasadniczo
byt pozostawiony do dyspozycji gminy, ktéra w ramach wtadztwa mogta formowac
jego ksztalt. W praktyce prowadzito to do daleko posunietej relatywizacji ochrony
wtasnoéci nieruchomosci. Wynikato to z faktu, ze gmina w ramach swojego wladz-
twa mogta ustala¢ rézne sposoby jej wykonywania lub ograniczania. Wada takiego
rozwiazania bylo to, ze zadne z tych dziataf nie miato materialnego oparcia w usta-
wie. Innymi stowy, wtasno$¢ nieruchomosci byta ksztattowana — z konstytucyjnego
punktu widzenia — w sposéb watpliwy, gdyz nie ograniczata jej ustawa, ale akt
nizszego rzedu. Mialo to miejsce nawet w sytuacji, gdy ograniczenie byto odno-
szone do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bo przeciez plan
ten nie miat zadnego powiazania z ustawowymi podstawami uzasadniajacymi ich
wprowadzenie.

Instytucja planu ogélnego gminy czeéciowo zmienia te sytuacje, czyniac ja bar-
dziej konstytucyjna. Zasadnicza zmiana sprowadza sie do Scislejszego powiazania
norm planu miejscowego z ustawa jako zrédtem i podstawa ograniczeih w znacze-
niu materialnym. Oznacza to, ze na gruncie obowiazujacego prawa mozna twier-
dzié, ze wszelkie ograniczenia prawa wiasnosci nieruchomosci wprowadzane na
poziomie planu miejscowego maja ustawowa podstawe w znaczeniu materialnym,
ktora jest plan ogdlny, czyli sa w jakim$ sensie uniwersalne. Wprawdzie gmina
w ramach wladztwa planistycznego dalej okresla sposéb ograniczania wtasnosci
nieruchomosci ksztattujac parametry planu ogélnego gminy wynikajace z art. 13a
ust. 4 i art. 13b—g Upzp, to jednak w znacznej cze$ci musi to czyni¢ z odniesie-
niem do ustawowych wzorcéw, a dla tych ramy sa wyznaczane w sposéb ogdlny,
co wynika z art. 13m cytowanej ustawy. Inaczej rzecz ujmujac, stwierdzi¢ nalezy,
ze na poziomie planu ogélnego witadztwo planistyczne gminy zostaje ustawowo
wyznaczone przez wskazanie ram dopuszczalnych i mozliwych ograniczen wlasno-
§ci nieruchomoéci. Gmina nadal zachowuje swobode w definiowaniu konkretnych
ograniczen, jednak nie moze wychodzi¢ poza uniwersalnie (ustawowo) wyznaczone

31 Art. 13a-m Upzp wprowadzone Ustawa z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 1688).
Por. takze K. Szlachetko, Plan ogdlny — nowe (?) narzedzie legislacji planistycznej, w: Legislacja pla-
nistyczna, red. T. Bakowski, Gdansk 2024, s. 105-116.
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granice. Poza tym plan ogélny gminy, bedac przepisem prawa miejscowego i sta-
nowiac podstawe uchwalenia planu miejscowego, realizuje wymég prawidtowosci
podstawy prawnej ograniczenia wtasnosci, ktéra moze by¢ tylko ustawa.

ZAKONCZENIE

Planowanie przestrzenne w rozwinietych zbiorowosciach ludzkich jest dziatalno-
Scia niezbedna. Jednak z tego nie wynika, by moglo ono by¢ realizowane w spo-
s6b i wedtug regut, ktére nie uwzgledniaja innych wartosci chronionych przez
wspotczesne porzadki prawne, w tym wtasnoéé nieruchomosci. Wtasciwe uchwy-
cenie istoty planowania wymaga zdefiniowania treéci wladztwa planistycznego
i roli gminy w tym procesie. Nie mniej istotnym ustaleniem musi by¢ poprawne
uchwycenie zakresu i form ingerencji planu w konstytucyjnie chronione wartosci,
zwlaszcza wolnosé i wlasnoéé. Dazenie w regulagji planistycznej do catkowitego
ulozenia przestrzeni publicznej w drodze narzucania szeregu wymogow i ogra-
niczenn w zakresie zagospodarowania terenu moze by¢ anachronizmem, jezeli nie
bedzie uwzgledniato ochrony praw i wolnosci podmiotéw, ktére znajduja sie w tej
przestrzeni. Plan ogdlny gminy jest instytucja prawna, stanowiaca wiasciwa pro-
pozycje uzgadniania sprzecznoéci miedzy interesem publicznym a interesem pry-
watnym; sprzecznosc¢ ta w planowaniu przestrzennym jest elementem naturalnym.
Rozwiazanie to nie daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, jak niwelowa¢ ten
konflikt, ale wyznacza granice dla wtadztwa planistycznego gminy, w ktérych ma
on by¢ rozwiazywany, a z ustawy czyni ostateczne kryterium, bedace baza uzgad-
niania sprzecznych interes6w, co spetnia wymogi stawiane przez Konstytucje dla
ograniczania praw i wolnoéci podmiotéw prawa.
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