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Diana Trzcinska”

DECENTRALIZACJA ZADAN W SPRAWACH
KSZTALTOWANIA tADU PRZESTRZENNEGO

Przestrzen jest nieodlgcznym elementem ludzkiego istnienia oraz
dzialania, w sensie przemieszczania si¢ w przestrzeni, integracji z in-
nymi ludZmi w przestrzeni czy po prostu ogladu otaczajacej prze-
strzeni z jakiego$ jej punktu, a zatem stanowi co$ wiecej niz tylko
tlo lub kontekst dla istniejacych i majacych powsta¢ obiektow'. Na
gruncie prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego prze-
strzen moze by¢ rozumiana jako cz¢$¢ powierzchni ziemi ze wszyst-
kimi elementami struktury przestrzennej (fizycznymi, np.: budynki
i przyrodniczymi, np.: drzewa, lasy, parki krajobrazowe) na niej si¢
znajdujacymi, w tym takze przestrzen morska, bedaca przedmiotem
regulacji prawnej z punktu widzenia racjonalnego jej ksztaltowania
lub zachowania przy uwzglednieniu biezacych i przysztych potrzeb
spoteczenstwa przy uzyciu instrumentéw charakterystycznych dla
prawa administracyjnego®.

" Diana Trzcinska — doktor nauk prawnych, Katedra Prawa Gospodarczego Pub-
licznego i Ochrony Srodowiska, Uniwersytet Gdariski.

' W. Ratajczak, Lad przestrzenny i tad zintegrowany w planowaniu, prezentacja
dostepna na portalu http://uslugipubliczne.pl/db/news_att/1f0e7db3af.pdf (dostep:
7.11.2018 1.).

2 Nieco odmiennie M. Wozniak wskazuje na ,elementy sktadowe przestrzeni’,
do ktorych zalicza powierzchnig ziemi, wodg, przyrode, grunty rolne i lesne, zabytki,
tereny miast i wsi. Por. M. Wozniak, Interes publiczny jako przestanka dziatan organow
planistycznych [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego.
Publiczne prawo rzeczowe, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 79.
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Przestrzen charakteryzuje si¢ istotnymi cechami, ktére determi-
nuja objecie jej okreslonym zakresem regulacji w przepisach prawa.
W pismiennictwie podkresla sie, ze przestrzen jako swoisty przed-
miot unormowan prawnych jest, po pierwsze, dobrem, po drugie -
szczegdlnym dobrem, ktére okresla si¢ mianem dobra wspdlnego,
po trzecie za$ — dobrem limitowanym?®. ,,Skonczony” charakter prze-
strzeni w sensie mozliwosci jej wykorzystania sprawia, ze sposdb jej
zagospodarowania podlega regulacji prawnej*, przy czym zasadni-
czo sa to normy nalezace do obszaru prawa publicznego, ze wszel-
kimi konsekwencjami z tego faktu wynikajacymi w zakresie zasad
tego prawa oraz metody regulacji stosunkéw prawnych. Panstwo za$
ogranicza swobode zagospodarowania przestrzeni w celu ochrony
okreslonych wartosci, ktére majg znaczenie dla realizacji interesu
publicznego®.

Ksztaltowanie przestrzeni jawi si¢ w konsekwencji jako istotne zada-
nie publiczne, ktérego realizacja wymaga aktywnosci panstwa. Stwo-
rzenie podstaw i ram dla gospodarowania przestrzenig, czy to mor-
ska, czy ladowa, stanowigca niewatpliwie dobro publiczne, jest trescia
owego zadania publicznego, ktérego realizacja powinna by¢ podpo-
rzadkowana okreslonym celom i warto$ciom. Jednoczesnie, o czym
mowa juz byla powyzej, ograniczony charakter przestrzeni wymaga,
aby przynajmniej cze$¢ zadan sktadajacych sie na ksztaltowanie prze-
strzeni zwigzana byla z reglamentacjg zasad jej wykorzystania®.

W odniesieniu do problematyki ksztaltowania fadu przestrzennego
szczegdlne znaczenie nalezy przypisa¢ zasadzie pomocniczosci, be-
dacej zrodlem decentralizacji zadan w tym zakresie (art. 15 ust. 1

* Zob. np. I. Bogucka, Zagospodarowanie terenéw rolniczych w przypadku braku
planu miejscowego (zagadnienia wybrane), ,Studia Turidica Agraria” 2012/10, s. 142,
oraz T. Kurowska, Wlasnos¢ gruntowa a planowanie przestrzenne w dorobku naukowym
Profesora Waleriana Pariki, ,Studia Iuridica Agraria” 2012/10, s. 13. Por. tez K. Kur-
czewska, E-partycypacja spotecznosci lokalnych w planowaniu zagospodarowania prze-
strzennego [w:] Przestrzes..., red. I. Niznik-Dobosz, s. 123.

* Por. M. Kotulski, Problemy ksztattowania przestrzeni w procesie planowania i za-
gospodarowania przestrzennego [w:] Przestrzen..., red. I. Niznik-Dobosz, s. 37.

° Por. M. Kotulski, Problemy... s. 38.

¢ Por. J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy, ST 2014/4, s. 22.
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Konstytucji RP)’. Nie ulega watpliwo$ci bowiem, ze prawidiowos¢
i racjonalnos¢ realizacji zadan zwigzanych z ksztattowaniem i gospo-
darowaniem przestrzenia jest uzalezniona od przekazania ich z po-
ziomu centralnego (panstwa) na poziom regionalny (wojewddztwa),
a przede wszystkim lokalny (gminy), gdyz decydujacym czynnikiem
jest w tym zakresie rozeznanie charakterystyki terenu ijej uwarun-
kowan lokalnych. Wiezi spoleczne, gospodarcze i kulturowe ksztal-
tujgce w istotny sposob uwarunkowania przestrzenne danego terenu
zapewniajg, po mysli art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, zdolnos$¢ wykony-
wania zadan publicznych w sferze gospodarowania przestrzenia przez
poszczegolne jednostki podziatu terytorialnego kraju w ramach ich
kompetencji wyznaczonych w podstawowym w tej mierze akcie nor-
matywnym, tj. ustawie z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym®.

Punktem wyjscia jest tu zalozenie, ze podmiotowo$¢ publiczno-
prawna wspolnot samorzadowych jest konsekwencja podmiotowosci
prawnej panstwa’, a zatem jest uwarunkowana prawnie'. Wspélnota
taka nabywa wiladztwo publiczne na podstawie przepiséw prawa rangi
ustawowej, a w konsekwencji jej prawa do wykonywania okreslonych
zadan publicznych na rzecz wspdlnoty lokalnej sa pochodng indy-
widualnych praw podmiotowych cztonkéw spolecznosci lokalnej'.
Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje RP lub ustawy
dla organéw innych wtadz publicznych. Zadania publiczne stanowia
natomiast zadania ,,stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspoélnot lokalnych,

7 Preambula Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jednoznacznie odsyta (w prze-
ciwienstwie do tekstu gtéwnego Konstytucji, w ktérej brak jest odwolan do zasady po-
mocniczoéci) do ,zasady pomocniczoéci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot”.

8 Dz.U.z 2018 r. poz. 1945 — dalej jako: u.p.z.p.

° Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czes¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzial-
nos¢.

1 Por. W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wladztwa planistycznego
gminy [w:] Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
red. I. Zachariasz, Warszawa 2012, System Informacji Prawnej LEX.

" W. Jakimowicz, O normatywnych..., z powolaniem na wskazang tam literature.
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stuzace realizacji dobra wspolnego™?. Katalog tych zadan jest bardzo
obszerny, gdyz obejmuje zaréwno zadania zwigzane ze $wiadczeniem
ustug spolecznie uzytecznych, zarzadzaniem mieniem, ale takze z re-
glamentowaniem dobr z uwzglednieniem interesu publicznego. Do
takich zadan, ktére bezposrednio wiazg si¢ z reglamentacja dobr, na-
lezg zadania w sferze planowania i zagospodarowania przestrzennego,
gdyz odnosza sie do limitowanego dobra, jakim jest przestrzen.

Zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstytucji RP gmina wykonuje wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Przy czym, samodzielno$¢ w zakre-
sie wykonywania zadan publicznych uznawana jest za podstawowy
aspekt samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego®. Zada-
nia publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzado-
wej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako
zadania wlasne (art. 166 ust. 1 Konstytucji RP). Z przepiséw Kon-
stytucji RP wynika wiec domniemanie kompetencji na rzecz samo-
rzadu terytorialnego (w zakresie ,istotnej czgsci” zadan publicznych)
oraz domniemanie kompetencji na rzecz gminy jako podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego'. W ten sposdb samodzielno$¢
gminy wigze si¢ ze sprawowaniem przez nig wladztwa administracyj-
nego w oznaczonym zakresie, bedacego wyrazem wyznaczonych jej
praw i obowigzkéw publicznoprawnych. W konsekwencji publiczne
prawa podmiotowe gminy i jej obowigzki uzasadniaja wltadztwo pub-
liczne tej wspdlnoty samorzadowej i wyznaczajg jego granice'.

Wiadztwo administracyjne stanowi immanentng ceche administra-
cji publicznej i oznacza ,prawo uzycia przymusu bezposredniego
przez organy administracji dla zrealizowania ich jednostronnych
zarzadzen™'s. Szerzej rzecz ujmujac, jest to pewien ,zakres mocy,

12 Por. Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowania przestrzenne. Komen-
tarz, Warszawa 2006, s. 28.

13 Por. J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialne-
g0, LEX 2011, dostep: System Informacji Prawnej LEX.

14 7. Jagoda, Sgdowa...

1° W. Jakimowicz, O normatywnych...

'¢ Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Torun 2004, s. 24.
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atrybutow wladczych i zawiadowczych”, w jaki wyposazona jest ad-
ministracja’’. Podmiotem wiladztwa jest panstwo jako suweren, jed-
nak moze ono ,cedowa¢” to wladztwo na inne podmioty sprawu-
jace w oznaczonym zakresie administracje publiczng, co ma miejsce
w szczegdlnosci w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorial-
nego. Jednakze nalezy mie¢ na uwadze, ze w takiej sytuacji gmina,
wyposazona w atrybut, jakim jest wtadztwo administracyjne, nie jest
samodzielna w stosunku do suwerena, jakim jest panstwo, gdyz jej
mandat do wykonywania tego wladztwa jest wtorny wzgledem su-
werena i nie przekresla faktu, ze dziala ona w imieniu ,,panstwa”'.

Rozwinigcie powyzszej materii w kwestii praw i obowigzkéw publicz-
noprawnych jednostek samorzadu terytorialnego i ram przystuguja-
cego im wladztwa administracyjnego znajduje si¢ zatem w szczeg6l-
nosci w przepisach dotyczacych samorzadéw terytorialnych w Polsce,
w odniesieniu do gmin - w ustawie z 8.03.1990 r. o samorzadzie
gminnym'. Zgodnie z art. 6 u.s.g. do zakresu dzialania gmin naleza
wszystkie sprawy o znaczeniu lokalnym niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw. Zgodnie zas z art. 7 u.s.g. do zadan wlasnych
gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, przy czym
zadania te w szczegdlnoéci obejmuja sprawy wskazane w art. 7, w tym
na pierwszym miejscu — sprawy tadu przestrzennego®. Przystugujace
gminie domniemanie kompetencji w sprawach o znaczeniu lokalnym
w zakresie realizacji zadan publicznych rozciaga si¢ zatem réwniez
na kwestie planowania i zagospodarowania przestrzennego, obejmu-
jac sprawy fadu przestrzennego, oraz zorganizowania sieci gminnych
drég, ulic, mostéw, placow, wodociggdéw i zaopatrzenia w wode, ka-
nalizacji, urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpa-
dow komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz
gaz itp. Ponadto, zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g., na podstawie upowaz-

'7°1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow
2003, s. 228, cyt. za: W. Jakimowicz, O normatywnych. ..

18 Tak W. Jakimowicz, O normatywnych...

19 Dz.U. z 2016 r. poz. 446 ze zm. — dalej jako u.s.g.

» Por. L. Pospiech, Poglgdy orzecznictwa sqdowoadministracyjnego i doktryny
w kwestii studium gminnego i jego charakteru prawnego [w:] Przestrzen..., red. 1. Niz-
nik-Dobosz, s. 156.
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nien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa
miejscowego obowiazujgcych na obszarze gminy, stanowigcych akty
prawa miejscowego w rozumieniu art. 94 Konstytucji RP. Jak wska-
zuje Z. Niewiadomski, te dwie cechy, tj. konstytucyjne domniemanie
kompetencji gminy w sprawach lokalnych oraz gwarantowana kon-
stytucyjnie samodzielno$¢ gminy w tych sprawach, tworza systemowe
ramy upowazniajace do analizy uprawnien i obowigzkow gmin w za-
kresie planowania i zagospodarowania przestrzennego?'.

Decentralizacja zadan w sferze ksztaltowania tadu przestrzennego
konkretyzuje si¢ na poziomie ogdlnym w tresci cytowanego na wste-
pie art. 3 u.p.z.p. i wynikajacym z niego podziale zadan w tym zakre-
sie pomiedzy poszczegélne jednostki samorzadowe. Zgodnie z tres-
cig tego przepisu, poza gminami, do ktérych nalezy ksztaltowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej na jej terenie, do zadan samo-
rzadu powiatu nalezy prowadzenie, w granicach swojej wtasciwosci
rzeczowej, analiz i studiéw z zakresu zagospodarowania przestrzen-
nego, odnoszacych si¢ do jego obszaru. Ksztaltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na obszarze zwigzku metropolitalnego (obsza-
rze metropolitalnym) nalezy do zadan zwiazku metropolitalnego, je-
zeli zostal utworzony, natomiast ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej w wojewodztwie, w tym uchwalanie planu zagospoda-
rowania przestrzennego wojewddztwa, nalezy do zadan samorzadu
wojewodztwa.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa jest dokumen-
tem planistycznym z zakresu ksztaltowania polityki przestrzennej,
ktérego moc wigzaca i charakter nie zostaly precyzyjnie okreslone
w przepisach prawa. Z przepisow ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym wynika, ze plan ten sporzadza si¢ dla obszaru
w granicach administracyjnych wojewddztwa (art. 39 ust. 2 u.p.z.p.)?,

2l Por. Z. Niewiadomski, Planowanie..., s. 29.

22 Zgodnie z treécig art. 39 u.p.z.p. w planie zagospodarowania przestrzennego wo-
jewddztwa uwzglednia si¢ ustalenia strategii rozwoju wojewddztwa oraz rekomendacje
i wnioski zawarte w audycie krajobrazowym oraz okresla si¢ w szczegoélnosci: podsta-
wowe elementy sieci osadniczej wojewddztwa i ich powigzan komunikacyjnych oraz
infrastrukturalnych, w tym kierunki powigzan transgranicznych; system obszaréw
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a takze ze uchwala go sejmik wojewddztwa (art. 42 ust. 1 u.p.z.p.).
Przepisy wskazuja takze elementy, ktore nalezy uwzgledni¢ w planie
oraz jego podstawowe elementy tre$ciowe (art. 39 ust. 3-5 w.p.z.p.).
Mimo publikacji w dzienniku urzedowym nie jest to jednak akt
prawny o powszechnie obowigzujacym charakterze, lecz co najwyzej
wewnetrznie obowigzujacym i wigzgcym inne organy administracji
w zakresie wyraznie uregulowanym w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym?®.

Ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa sg
wprowadzane do miejscowego planu, co nastepuje jednak dopiero
po uzgodnieniu marszalka wojewodztwa z wojtem (burmistrzem,
prezydentem miasta) terminu realizacji celu publicznego o znacze-
niu ponadlokalnych i warunkéw wprowadzenia ich do planu miej-
scowego**.

chronionych, w tym obszary ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowe-
go, ochrony uzdrowisk oraz dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury
wspolczesnej; rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym;
granice i zasady zagospodarowania obszaréw funkcjonalnych o znaczeniu ponadregio-
nalnym oraz, w zaleznosci od potrzeb, granice i zasady zagospodarowania obszaréw
funkcjonalnych o znaczeniu regionalnym; obszary szczegélnego zagrozenia powodzig;
granice terenéw zamknietych i ich stref ochronnych oraz obszary wystepowania udo-
kumentowanych zl6z kopalin i udokumentowanych komplekséw podziemnego skta-
dowania dwutlenku wegla. W planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa
uwzglednia si¢ ustalenia koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju oraz pro-
gramy, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1 u.p.z.p. W planie zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa umieszcza si¢ te inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlo-
kalnym, ktore zostaty ustalone w dokumentach przyjetych przez Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej, Rade Ministrow, wlasciwego ministra lub sejmik wojewoddztwa, zgodnie z ich
wiasciwoscig. Dla miejskiego obszaru funkcjonalnego o$rodka wojewodzkiego uchwala
sie plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego osrod-
ka wojewddzkiego jako cze$¢ planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa.

# M. Szewczyk wskazuje, ze pod wzgledem charakteru prawnego plan zagospo-
darowania przestrzennego wojewodztwa ani nie przynalezy do konstytucyjnie okres-
lonego systemu zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego, ani tez nie jest typowym
aktem prawotworczym kierownictwa wewnetrznego zob. M. Szewczyk [w:] Prawo
zagospodarowania przestrzeni, red. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Warszawa
2012, s. 87.

2 Zgodnie z art. 44 u.p.z.p. ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego wo-
jewddztwa wprowadza si¢ do planu miejscowego po uprzednim uzgodnieniu terminu
realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym i warunkéw wpro-
wadzenia ich do planu miejscowego. Uzgodnienia powyzsze przeprowadza marszatek
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W konsekwencji na wszystkich szczeblach podziatu terytorialnego
kraju (oprocz powiatu, gdzie sporzadzane sa wylacznie analizy i stu-
dia z zakresu zagospodarowania przestrzennego) bedziemy mieli do
czynienia z prowadzeniem polityki przestrzennej zwigzanej z wyda-
waniem aktow planistycznych pozbawionych charakteru powszechnie
obowigzujacego, natomiast wytacznie w gminie charakterystyczne be-
dzie zaréwno prowadzenie polityki przestrzennej (i wydawanie w tym
zakresie aktow wewnetrznie obowigzujacych — studiow uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego), jak i ustalanie
zasad przeznaczenia terenu w formie aktow o charakterze powszech-
nie obowigzujacym - przepiséw prawa miejscowego. Powyzsze ozna-
cza jednocze$nie, ze zadania zwigzane z ksztaltowaniem przestrzeni
w istotnej czesci realizowane sg przez samorzady terytorialne: samo-
rzad wojewddztwa i samorzad gminny, przy czym pozycja gminy jest
w tym zakresie kluczowa (o0 czym mowa ponizej), co nie umniejsza
roli samorzadu wojewddztwa w tej sferze, ktdry w szczegdlnosci spo-
rzadza wyzej opisany plan zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa® (art. 42 u.p.z.p.).

Odnoszac si¢ do charakterystyki roli samorzadu gminy w realizacji
omawianego zadania publicznego, nalezy wskaza¢ na tre$¢ art. 3 ust. 1
w powiazaniu z art. 4 u.p.z.p., ktory stanowi podstawe konstrukeji,
okreslanej w doktrynie mianem ,wladztwa planistycznego gminy”,
akcentujac jednoczesnie jej szczegolng pozycje jako jednostki samo-
rzadu terytorialnego w realizacji zadan zwigzanych z ksztaltowaniem
przestrzeni w Polsce. Koncepcja ta ma charakter teoretyczny i wypraco-
wana zostata w doktrynie prawa planowania i zagospodarowania prze-

wojewddztwa z wéjtem, burmistrzem albo prezydentem miasta. Koszty wprowadzenia
ustalen planu zagospodarowania przestrzennego wojew6dztwa do planu miejscowego
oraz zwrotu wydatkéw na odszkodowania, o ktérych mowa w art. 36 u.p.z.p., a takze
kwoty przeznaczone na pokrycie zwigkszonych kosztow realizacji zadan gminnych sg
ustalane w umowie zawartej pomiedzy marszatkiem wojewddztwa a woéjtem, burmi-
strzem albo prezydentem miasta.

» Zgodnie z art. 38 u.p.z.p. organy samorzadu wojewddztwa sporzadzaja plan za-
gospodarowania przestrzennego wojewodztwa, prowadza analizy i studia oraz opraco-
wuja koncepcje i programy odnoszace si¢ do obszaréw i problemdéw zagospodarowania
przestrzennego odpowiednio do potrzeb i celéw podejmowanych w tym zakresie prac,
a takze sporzadzajg audyt krajobrazowy.
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strzennego®. W orzecznictwie i doktrynie mozna spotka¢ takze poje-
cia zblizone, jak ,,samodzielnos$¢ planistyczna gmin”, pokrywajace si¢
w zasadniczym ksztalcie z pojeciem wladztwa planistycznego®. Zasada
wladztwa planistycznego gminy definiuje zasadniczg kompetencje tej
jednostki samorzadu terytorialnego w sferze ksztaltowania przestrzeni
pod warunkiem dzialania na podstawie i w granicach prawa, potwier-
dzajac jednoczesnie fakt realizacji tych zadan w sposéb zdecentrali-
zowany, oparty na zasadzie pomocniczoéci. Bardziej szczegdtowo za-
sada ta definiowana jest jako ,,ustawowe upowaznienie organdéw gminy
do okreslania w sposob jednostronny i wladczy przeznaczenia grun-
tow polozonych na obszarze dziatania gminy oraz okreslania zasad
ich zagospodarowania, niezaleznie od tego, do kogo te grunty naleza
i niezaleznie od woli wtadajacych tymi gruntami”®. Z. Niewiadomski
wskazuje, ze ,wladztwo planistyczne gminy oznacza przekazanie gmi-
nie kompetencji w zakresie przeznaczania i ustalania zasad zagospo-
darowania terenu z mozliwo$cia zastosowania w tej mierze formy aktu
prawnego wiazacego [...], aw przypadku braku planu — w drodze de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu”*.

Omawiana kategoria prawna, traktowana jednocze$nie jako jedna
z podstawowych zasad prawa planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, wigze si¢ bezposrednio z sytuacja prawna gminy - jej
szczegélnym statusem ustrojowym, a w konsekwencji mozna jg ana-
lizowac¢ z perspektywy podmiotowosci publicznoprawnej gminy*.

Unormowania prawne w zakresie przypisania gminie wykonywa-
nia zadan publicznych niezastrzezonych dla organéw innych wtadz

% QOkreslenie to powszechnie stosowane jest w nauce prawa niemieckiego. Do pol-
skiej literatury prawniczej wprowadzil je Z. Niewiadomski — zob. Z. Niewiadomski,
D. Strebicka, Zagospodarowanie przestrzenne, Warszawa-Zielona Goéra 1994, s. 11. Por.
tez Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 86;
Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo..., s. 56 i n.; T. Bakowski, Wplyw przemian
ustrojowych w Polsce na prawo zagospodarowania przestrzennego, ST 2000/1-2, s. 148 i n.

¥ Wigcej na temat roznic zob. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne...,
s.34-35o0raz 82in.

% Tak M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo..., s. 59.

» Tak Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne..., s. 87.

% Por. W. Jakimowicz, O normatywnych...
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publicznych, w tym takze w omawianej sferze planowania i zagospo-
darowania przestrzennego, sg konsekwencja cytowanych wyzej ure-
gulowan konstytucyjnych dotyczacych samodzielno$ci gminy i zwia-
zanych z ta samodzielnosciag - zasada domniemania kompetencji
realizacji zadan publicznych przez gmine, rozwijanych w przepisach
rangi ustawowej. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze samodzielnos¢
gminy jest odzwierciedleniem jej statusu jako zdecentralizowanego
podmiotu administracji publicznej, wyposazonego we wladztwo ad-
ministracyjne (publiczne) w zakresie okreslonym w Konstytucji RP
i ustawach®.

Zgodnie z cytowanym juz art. 3 ust. 1 u.p.z.p. ksztaltowanie i pro-
wadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania prze-
strzennego, nalezy do zadan wilasnych gminy. Przy czym, zgodnie
z art. 4 ust. 1 u.p.z.p., ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszcze-
nie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobdw zagospo-
darowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego. Natomiast w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okre-

31 Wirdd wielu teorii na temat samodzielno$ci gmin w znaczeniu konstytucyjnych,
ktorych szczegotowe omawianie w tym miejscu jest niemozliwe ze wzgledu na ramy
niniejszego opracowania, wskaza¢ nalezy na teorie panstwows, zgodnie z ktérg istota
samorzadu polega na wykonywaniu praw zwierzchnich, odstgpionych przez panstwo
korporacjom samorzadowym jako ich wtasne prawo. W tak rozumianym samorzadzie
upatruje sie skrystalizowania publicznego prawa podmiotowego, okreslanego jako
moznos¢ rozporzadzania wladza publiczng, a uznanie osobowosci publicznoprawnej
jednostek samorzadowych laczy si¢ z ich prawem do samodzielnego sprawowania cze-
$ci administracji publicznej. Tak J. Jendroska, Teorie samorzgdu terytorialnego [w:] Pra-
wo administracyjne, red. . Bo¢, Wroctaw 2004, s. 185. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, na
co wskazuje J. Jakimowicz, ze sposéb wykonywania wladztwa publicznego przez pan-
stwo jest okreslany przez jego organy ustawodawcze. Natomiast, zakres wtadztwa pub-
licznego jednostek samorzadu wynika z regulacji ustawowych, a wiec aktéw, na ktore
organy gmin bezposredniego wptywu nie majg. W konsekwencji zakres tego wtadztwa
i sposob jego realizacji jest pochodng upowaznien w tym zakresie ,,scedowanych” na
organy samorzadu w takim ksztalcie i formie, jakie wynikaja z przepiséw obowiazu-
jacego prawa, stanowionego na szczeblu ,panstwowym’”. O ich ramach decyduje usta-
wodawca, wyznaczajac granice samodzielnosci gminy oraz kompetencje jej organdéw.
Por. W. Jakimowicz, O normatywnych...
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$lenie sposobdéw zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu
nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, przy czym:
1) lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala si¢ w drodze decyzji
o lokalizacji inwestycji celu publicznego;
2) sposob zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla in-
nych inwestycji ustala si¢ w drodze decyzji o warunkach zabu-
dowy (art. 4 ust. 2 u.p.z.p.).

Powyzsze przepisy wskazuja zatem, ze do zadan wlasnych gmin nalezy
ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy.
Gléwnym instrumentem ksztaltowania tej polityki sa miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, bedace, zgodnie z art. 14 ust. 8
u.p.z.p., aktami prawa miejscowego. Przedmiotem miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego jest ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu. Z kolei
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego stanowi dokument polityki przestrzennej gminy, ktory nie jest
aktem prawa miejscowego, jednak jego ustalenia ,,s3 wigzace dla or-
ganow gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych” (art. 9 ust. 4
i5 w.p.z.p.). W braku planéw narzedziem stuzagcym okresleniu sposob
zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu jest decyzja o warun-
kach zabudowy. Z woli ustawodawcy zatem decyzja o warunkach za-
budowy jest aktem, ktory nie zastepuje planu miejscowego, bo ten jest
podstawowym narzedziem ksztaltowania przestrzeni w gminie, jednak
wypelnia luke powstala wskutek jego braku. Przepisy powyzsze w po-
faczeniu z art. 12 ust. 1, art. 20 ust. 1, art. 51 ust. 1 pkt 112 oraz art. 60
ust. 1 u.p.z.p.”* potwierdzaja zasade o generalnej wlasciwosci gmin

2 Zgodnie z art. 12 ust. 1 uw.p.z.p. studium uchwala rada gminy. Wedlug art. 20
ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy uchwala rada gminy. Z kolei art. 51 ust. 1 pkt 1i2 u.p.z.p.
stanowi, Ze w sprawach ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego decyzje wydaja
w odniesieniu do: 1) inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym i wojewodzkim
- wojt, burmistrz albo prezydent miasta w uzgodnieniu z marszatkiem wojewodztwa;
2) inwestycji celu publicznego o znaczeniu powiatowym i gminnym - wéjt, burmistrz
albo prezydent miasta, za$ stosownie do art. 60 ust. 1 u.p.z.p. decyzje o warunkach za-
budowy wydaje, z zastrzezeniem ust. 3, wojt, burmistrz albo prezydent miasta.
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w kwestii wladczego decydowania o przeznaczeniu terendw i okresle-
nia warunkow ich zagospodarowania®. Zaréwno bowiem uchwalanie
planéw miejscowych oraz studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego, jak i wydawanie decyzji o warunkach
zabudowy nalezy zasadniczo do zadan gmin i pozostaje w sferze usta-
wowo okreslonych kompetencji jej organdw.

Wiladztwo planistyczne gminy odzwierciedla si¢ zatem w jej kom-
petencjach do tworzenia prawa (miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego), jak i przejawia si¢ w stosowaniu przez jej organy
przepisow powszechnie obowigzujacych (decyzje w przedmiocie wa-
runkow zabudowy i zagospodarowania terenu). System kompetencji
gmin w tym zakresie jest na tyle zréznicowany, ze obejmuje réwniez
mozliwos¢ ksztaltowania polityki przestrzennej poprzez dziatania
w sferze wewnetrznej, wyrazajace si¢ w uchwalaniu dokumentoéw,
ktére nie stanowig Zrédet powszechnie obowigzujacego prawa (studia
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin).
W tym wlasnie odzwierciedla si¢ wladztwo planistyczne gmin, sta-
nowigce rodzaj wladztwa administracyjnego. Jak wskazuje W. Jaki-
mowicz, ,wladztwo planistyczne gminy bedace rodzajem wladztwa
administracyjnego, zawe¢zonym przedmiotowo do planowania prze-
strzennego, jest okreslone przez normy ustawowe kreujace kompe-
tencje organéw gminy wobec podmiotéw zewnetrznych w tym zakre-
sie oraz przez normy ustawowe okreslajace prawa i obowigzki gminy
wyznaczajace zakres jej samodzielnosci w realizowaniu wladzy pub-
licznej, tj. wyznaczajace zakres zadan publicznych w obszarze pla-
nowania przestrzennego”**. W ten sposob Autor ten opiera zasade
wladztwa planistycznego gminy nie tylko na zadaniach publicznych,
przyznanych jej do realizacji jako zadania wlasne, ale takze na nor-
mach kompetencyjnych, ktére dla realizacji tych zadan wymagaja ist-
nienia konkretnego przepisu upowazniajacego do wykonywania tych
zadan w okreslonych formach i zakresie®.

* Por. Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie..., s. 30.

* Tak W. Jakimowicz, O normatywnych...

> Zob. rozwazania szczegblowe w zakresie kompetencji gmin do podejmowania
okreslonych aktow: W. Jakimowicz, O normatywnych...
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Granice wladztwa planistycznego wyznaczajg takze przepisy ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym okreslajace obliga-
toryjne i fakultatywne elementéw tresci planéw miejscowych czy stu-
diéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gmin, a takze przestanki wydania decyzji o warunkach zabudowy
zostaly tre§ciowo okreslone w zréznicowany sposéb, to wlasnie bo-
wiem w takich granicach organy te zostaly upowaznione do dziatania
w sferze planowania i zagospodarowania przestrzennego. W zalezno-
$ci od instrumentu, a wigc czy jest to plan, czy studium, czy decyzja
o warunkach zabudowy, stopien szczegdtowosci wymogow, jakie po-
winien on spelnia¢, jest rézny i podlega weryfikacji w toku kontroli
instancyjnej, a zwlaszcza na etapie kontroli sadowe;.

Wiadztwo to i zwigzana z nim samodzielno$¢ gmin w zakresie ksztal-
towania przestrzeni na terytorium objetych ich granicami nie ma
charakteru absolutnego i podlega ograniczeniom, wynikajacym z jed-
nej strony z ustaw (np. przez przekazanie wojewodom kompetencji
nadzorczych® lub wylaczenie z zakresu zadan gmin upowaznienia do
wydawania decyzji o warunkach lokalizacji celu publicznego w odnie-
sieniu do inwestycji na terenach zamknietych), z drugiej zas - z kon-
stytucyjnie zakreslonych granic ingerencji w sfere praw i obowiazkow
innych podmiotow.

Jesli chodzi o przepisy stanowigce normy ograniczajace wladztwo
planistyczne gminy, wskaza¢ nalezy w pierwszej kolejnosci sama
ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Juz
w art. 4 ust. la ustawodawca wskazuje, ze w odniesieniu do obsza-
réw morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej
strefy ekonomicznej przeznaczenie terenu, rozmieszczenie inwesty-
cji celu publicznego oraz sposob zagospodarowania i warunki zabu-
dowy terenu okresla si¢ na podstawie przepiséw ustawy z 21.03.1991 r.
o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji mor-

* Nadzér jako instytucja prawna z istotny swej jest immanentnym elementem
zwigzanym z decentralizacjg zadan publicznych. Zgodnie z art. 172 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci.
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skiej¥, ktdra to ustawa upowaznia do realizacji tych zadan inne or-
gany. Podobnie z art. 4 ust. 3 u.p.z.p. wynika, Ze w odniesieniu do
terenéw zamknietych w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego ustala si¢ tylko granice tych terenéw oraz granice ich stref
ochronnych (w tych ostatnich ustala sie ograniczenia w zagospoda-
rowaniu i korzystaniu z terenéw, w tym zakaz zabudowy). Wiadztwo
planistyczne gmin ograniczaja takze kompetencje nadzorcze woje-
woddéw oraz normy, ktore zobowigzuja do uzgadniania projektéw
planéw zagospodarowania przestrzennego i studiéw uwarunkowan
z innymi organami administracji, a takze normy, ktdre umozliwiaja
wprowadzanie zadan administracji rzadowej oraz zadan samorzadu
wojewddztw do plandw miejscowych®®. Ograniczenia wladztwa pla-
nistycznego gmin wynikaja ponadto z przepiséw szczegoélnych. Przy-
kladem moga tu by¢ przepisy z zakresu prawa ochrony $rodowiska,
np.: art. 130 ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony §rodowiska® czy
ograniczenia wynikajace z ustawy z 3.02.1995 r. o ochronie gruntéw
rolnych i le$nych*, a takze z ustawy z 23.07.2003 r. o ochronie zabyt-
kow i opiece nad zabytkami*!, zwigzane np. z wpisem nieruchomosci
do rejestru zabytkow.

Wrtadztwo planistyczne gmin podlega kontroli sadowej, a jednoczeénie
samodzielno$¢ gmin w zakresie ksztaltowania fadu przestrzennego,
w ramach realizacji przekazanych na jej rzecz zadan publicznych -
podlega ochronie sagdowej. Artykut 101 u.s.g. stanowi, ze kazdy, czyj in-
teres prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwatlg lub zarzadze-
niem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sagdu admini-

¥ Dz.U.z2017 r. poz. 2205 ze zm.

3 Zob. np. art. 15 ust. 3 pkt 4b u.p.z.p., zgodnie z ktérym w planie miejscowym
w zaleznosci od potrzeb uwzglednia si¢ m.in. granice terendéw inwestycji celu pub-
licznego o znaczeniu ponadlokalnym, umieszczonych w planie zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa lub w ostatecznych decyzjach o lokalizacji drogi krajo-
wej, wojewodzkiej lub powiatowej, linii kolejowej o znaczeniu panstwowym, lotniska
uzytku publicznego, inwestycji w zakresie terminalu lub przedsiewzigcia Euro 2012.
Por. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo..., s. 59.

¥ Dz.U. 22018 r. poz. 799 ze zm.

© Dz.U.z2017 r. poz. 1161.

4 Dz.U. 22018 r. poz. 2067 ze zm.
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stracyjnego. J. Jakimowicz wskazuje, ze: ,,Okolicznos¢, ze wladztwo
planistyczne wykonywane w granicach samodzielno$ci gminy opiera
si¢ na odkodowanych z obowiazujacych przepiséw normach zadanio-
wych obiektywizuje jego charakter, poddajac sposob czynienia uzytku
z tego wladztwa pelnej kontroli sadowoadministracyjnej, tak jak pel-

042

nej kontroli podlegaja procesy wyktadni

Zasada wladztwa planistycznego jako z istoty swej podlegajaca ogra-
niczeniom, doznaje takze takich ograniczen w konfrontacji z innymi
zasadami systemu prawa charakterystycznymi dla demokratycznego
panstwa prawa. W szczegolnosci za§ — w konfrontacji z prawami
i wolno$ciami podmiotéw prawa, ktére w zwigzku z zastosowaniem
przez gmin wiladztwa planistycznego jako konstrukeji umozliwiajacej
ograniczenie sposobu wykonywania prawa wlasno$ci musi spetniaé
konstytucyjne standardy wprowadzania tych ograniczen. Jak wska-
zuje W. Jakimowicz, ,,praktyka uzasadniania ingerencji w prawo wlas-
nosci wylacznie hastowo przytaczanym argumentem wladztwa plani-
stycznego, bez wyjasniania jego zakresu i konieczno$ci wykorzystania
w takim a nie innym stopniu, jest wynikiem niewlasciwego pojmo-
wania samodzielno$ci gminy”*.

Podsumowujac, wskazac nalezy, ze z woli ustawodawcy sprawy zwia-
zane z fadem przestrzennym, a konkretniej — ksztaltowaniem i pro-
wadzeniem polityki przestrzennej sa realizowane w znakomitej czesci
przez jednostki samorzadu terytorialnego. W odniesieniu do terendéw
znajdujacych si¢ w granicach gmin sprawy zwigzane w szczegolno-
$ci z uchwalaniem studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego oraz miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego, a takze wydawaniem decyzji o warunkach zabudowy,
zostaly przekazane gminom w catosci jako zadania w zakresie za-
spokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty gminnej w sprawach fadu
przestrzennego*!. Na mocy przyznanych kompetencji, objetych ka-
tegoria wladztwa planistycznego, gmina realizuje zadania zwigzane

2 'W. Jakimowicz, O normatywnych...
# W. Jakimowicz, O normatywnych...
*“ W. Jakimowicz, O normatywnych...
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z ksztaltowaniem przestrzeni, przy czym czyni to w interesie pub-
licznym. Granice wladztwa planistycznego gminy wyznaczajg zatem
z jednej strony przepisy prawa, w ktérych ustawodawca wprost wska-
zuje kompetencje gminy stuzace realizacji zadan zwigzanych z fadem
przestrzennym (nie tylko z przepiséw prawa planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego, ale takze z przepisow szczegolnych, w tym
ochrony $rodowiska), a z drugiej — inne zasady prawa. W szczegdl-
nos$ci bedzie to zasada dzialania w interesie publicznym, a szerzej
- w celu realizacji dobra wspolnego, gdyz jakakolwiek aktywnos¢
gminy pozostajgca poza motywacja wynikajaca z interesu publicz-
nego nie uzasadnia podejmowania dzialan w ramach wtadztwa pla-
nistycznego. Odrebng kategorie granic wyznaczaja prawa i wolnosci
jednostek, zwlaszcza za$ - prawo wlasnosci, ktérego ograniczenie,
realizowane z powotaniem na wladztwo planistyczne gminy, wymaga
refleksji z punktu widzenia regul proporcjonalnoséci. Niezaleznie od
tego cze$¢ zadan w zakresie ksztaltowania polityki przestrzennej na
obszarze wojewddztwa, a wigc na szczeblu regionu, ustawodawca
przekazal samorzagdom wojewddztwa, w szczegdlnosci zobowiazujac
organy tego samorzadu do uchwalania planéw zagospodarowania
przestrzennego wojewodztw. W konsekwencji jednostki samorzadu
terytorialnego realizuja wiekszo$¢ zadan panstwa z zakresu plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego w ramach realizacji zasady
decentralizacji wladzy publicznej i zadan publicznych.
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