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Wykaz skrótów

Akty normatywne

Konstytucja – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U.1997, Nr 78, poz. 483 ze zm.)

u.z.t.w.n. – ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wyw³asz-
czania nieruchomoœci (Dz.U. Nr 17, poz. 70 z póŸn. zm.)

k.p.a. – ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postêpowania
administracyjnego (T.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2096 z póŸn. zm.)

u.g.g.w.n. – ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wyw³aszczaniu nieruchomoœci (T.j. Dz.U. z 1991 r. nr 30,
poz. 127 z póŸn. zm.)

u.p.g.k. – ustawa z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i karto-
graficzne (T.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 2101 z póŸn. zm.)

u.s.g. – ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym
(T.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 994 z póŸn. zm.)

u.z.p. – ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu prze-
strzennym (T.j. Dz. U. z 1994 r. nr 89, poz. 415)

u.p.b. – ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (T.j. Dz. U.
z 2018 r. poz. 1202 z póŸn. zm.)

u.n.f.p.b.s.– ustawa z dnia 26 paŸdziernika 1995 r. o niektórych formach
popierania budownictwa spo³ecznego (T.j. Dz. U. z 2018 r.,
poz. 1020 z póŸn. zm.)

u.g.n. – ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
moœciami (T.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2204 z póŸn. zm.)

u.p.z.p. – ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (T.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1945)

specustawa drogowa – ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
dróg publicznych (T.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1474)



u.o.p. – ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(T.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1614)

specustawa powodziowa – ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczególnych
zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakre-
sie budowli przeciwpowodziowych (T.j. Dz. U. z 2018 r.
poz. 433 z póŸn. zm.)

u.p.g.g. – ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. – Prawo geologiczne i gór-
nicze (T.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 2126 z póŸn. zm.)

specustawa przesy³owa – ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowa-
niu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci
przesy³owych (T.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 404)

u.p.o. – ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. – Prawo oœwiatowe
(T.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 996 z póŸn. zm.)

u.p.w. – ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. – Prawo wodne (T.j. Dz.U.
z 2018 r., poz. 2268)

specustawa mieszkaniowa lub u.p.r.i.m. – ustawa z dnia 5 lipca 2018 r.
o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych (Dz. U.
z 2018 r. poz. 1496)

rozporz¹dzenie Ministra Infrastruktury w sprawie warunków technicz-
nych, jakim powinny odpowiadaæ budynki i ich usytuowa-
nie – rozporz¹dzenie Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych,
jakim powinny odpowiadaæ budynki i ich usytuowanie
(Dz. z 2015 r. poz. 1422 z póŸn. zm.)

zasady techniki prawodawczej – rozporz¹dzenie Prezesa Rady Mini-
strów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283)

rozporz¹dzenie Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakre-
su projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego – rozporz¹dzenie Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projek-
tu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. nr 164, poz.1587)

rozporz¹dzenia Ministra Infrastruktury w sprawie zakresu projektu stu-
dium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania prze-
strzennego gminy – rozporz¹dzenia Ministra Infrastruktu-
ry z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu

8 Wykaz skrótów



studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania
przestrzennego gminy (Dz. U. nr 118, poz. 1233)

Akty polityki przestrzennej

M.p.z.p. – miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
D.w.z. – decyzja o warunkach zabudowy
D.l.i.c.p. – decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego

Publikatory

Dz. U. – Dziennik Ustaw
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Wstêp

Dnia 22 sierpnia 2018 r. wesz³a w ¿ycie ustawa o u³atwieniach w przy-
gotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towa-
rzysz¹cych, znana powszechnie jako „specustawa mieszkaniowa” czy
te¿ – nie bez z³oœliwoœci, ale i przyczyny – „lex deweloper”. Ustawa ta
od samego pocz¹tku wywo³ywa³a skrajne emocje, w¹tpliwoœci czy
wrêcz kontrowersje, które ujawni³y siê w dyskusji publicznej czy w opi-
niach œrodowisk samorz¹dowych i eksperckich, niezwykle krytycz-
nych dla projektowanej wówczas regulacji prawnej. Niestety, sta³o siê,
wbrew stawianym zarzutom specustawa mieszkaniowa wesz³a w ¿ycie,
jest prawem obowi¹zuj¹cym i trzeba j¹ stosowaæ (co zreszt¹ nie zawsze
jest ³atwe).

Krytyka specustawy mieszkaniowej jest zasadna. Prawodawca wprowa-
dzi³ bowiem do porz¹dku prawnego akt, który pod wieloma wzglêdami
odbiega od idea³u… czy po prostu jest istotnie wadliwy. Nale¿a³oby
prawodawcy postawiæ wiele zarzutów, przede wszystkim w zakresie:
– systemowym – ustawa wzmaga zjawisko fragmentaryzacji prawa

zagospodarowania przestrzeni, marginalizuj¹c rolê ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz jej centralnej instytu-
cji jak¹ jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego;

– ustrojowym – ustawa ogranicza samodzielnoœæ zadaniow¹ i kompe-
tencyjn¹, w tym planistyczn¹ i prawotwórcz¹ gmin, która jest wartoœ-
ci¹ i zasad¹ konstytucyjn¹;

– techniki prawodawczej – ustawa zosta³a sporz¹dzona z naruszeniem
zasad techniki prawodawczej, uwagê zwraca wadliwa konstrukcja
i redakcja poszczególnych przepisów merytorycznych, która jest
Ÿród³em w¹tpliwoœci interpretacyjnych (np. art. 7 ustawy);

– merytorycznym – ustawa wprowadza do porz¹dku prawnego z³e (mery-
torycznie nieuzasadnione) rozwi¹zania, w tym instytucje i procedu-



ry; najwiêkszym kuriozum tej ustawy jest hybrydowy charakter samej
uchwa³y rady gminy o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej;

– wzmo¿enia niekontrolowanej suburbanizacji – ustawa kontestuje do-
tychczasowe paradygmaty polityki przestrzennej wyra¿one w usta-
wie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (w szczegól-
noœci inkluzyjnego rozwoju miast) i „uwalniaj¹c” nowe grunty pod
zabudowê (co jest ratio legis wynikaj¹cym z uzasadnienia do projektu
ustawy) wzmaga zjawisko niekontrolowanej suburbanizacji;

– marnotrawstwa finansowego – ustawa przewiduje, ¿e rada gminy
mo¿e podj¹æ uchwa³ê o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej sprzeczn¹
z obowi¹zuj¹cym miejscowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego, tym samym ustawodawca umo¿liwia dokonywanie rozstrzygniêæ
lokalizacyjnych z pominiêciem g³ównego aktu polityki przestrzen-
nej, którego sporz¹dzenie i uchwalenie wymaga od organów gmin
wk³adu czasu, pracy i znacznych œrodków finansowych;

– pauperyzacji spo³ecznej partycypacji i kontroli administracji – ustawa
znacz¹co ogranicza partycypacjê spo³eczn¹ w polityce przestrzennej,
zw³aszcza w kontekœcie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, sprowadzaj¹c j¹ w zasadzie do wymogu formalnego
nie maj¹cego ¿adnego znaczenia w praktyce.

Specustawie mieszkaniowej mo¿na oczywiœcie stawiaæ tak¿e inne za-
rzuty, formu³owaæ dalsze twierdzenia, argumenty i uzasadnienia. Nie
jest to jednak g³ównym celem niniejszej ksi¹¿ki. Autorzy wyszli bo-
wiem z za³o¿enia, ¿e na krytykê jest ju¿ za póŸno – ¿e teraz wyzwaniem
i rol¹ nauki prawa administracyjnego oraz œrodowisk eksperckich
(zw³aszcza urbanistów i architektów) jest zidentyfikowanie najwiêk-
szych problemów praktycznych zwi¹zanych z wyk³adni¹, stosowaniem
i przestrzeganiem niedoskona³ej regulacji prawnej, a tych – dodajmy –
jest ca³kiem sporo. St¹d te¿ w poszczególnych artyku³ach pojawiaj¹ siê
kolejne problematyczne kwestie, które dla ograniczania negatywnego
wp³ywu przedmiotowej ustawy i prawid³owego stosowania prawa bêd¹
rozwik³ywane, rozstrzygne i wyjaœniane.

Liczymy, ¿e ksi¹¿ka oka¿e siê przydatna w zmaganiach ze specustaw¹
mieszkaniow¹!

w imieniu Autorów
dr Jakub H. Szlachetko, adwokat
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Pawe³ Or³owski1

Ustawa o u³atwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych

oraz inwestycji towarzysz¹cych w kontekœcie
polityki mieszkaniowej pañstwa

Wprowadzenie

Pierwszym celem przyjêtego 27 wrzeœnia 2016 r. przez Radê Ministrów
„Narodowego Programu Mieszkaniowego” (zwanego dalej „NPR”)2, czêsto,
choæ niew³aœciwie nazywanego programem „Mieszkanie+”, jest: „zwiêk-
szenie dostêpu do mieszkañ dla osób o dochodach uniemo¿liwiaj¹cych
obecnie nabycie lub wynajêcie mieszkania na zasadach komercyj-
nych”3. W ten cel próbuj¹ wpisaæ siê autorzy ustawy z dnia 5 lipca 2018 r.
o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzysz¹cych, stwierdzaj¹c w uzasadnieniu,
¿e: „zasadnicz¹ kwesti¹ jest koniecznoœæ redukcji barier prawnych, któ-
re ograniczaj¹ rozwój mieszkalnictwa, w tym w szczególnoœci dostêp-
noœæ mieszkañ dla osób o przeciêtnych i niskich dochodach”4. Wydaje

1 Pawe³ Or³owski – cz³onek Zarz¹du Województwa Pomorskiego; podsekre-
tarz stanu w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego oraz w Ministerstwie Infra-
struktury i Rozwoju.
2 Narodowy Program Mieszkaniowy, za³¹cznik do uchwa³y nr 115/2016 Rady
Ministrów z dnia 27 wrzeœnia 2016 r. w sprawie przyjêcia Narodowego Progra-
mu Mieszkaniowego, s. 49, https://www.miir.gov.pl/media/51635/Narodowy_
Program_Mieszkaniowy.pdf [dostêp: 9.01.2019].
3 Ibidem.
4 Uzasadnienie do projektu ustawy o u³atwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych, Sejm RP VIII
kadencji, nr druku 2667, s. 1.



siê, ¿e obecnie g³ównym problemem nie jest niedobór mieszkañ, lecz
ich cenowa dostêpnoœæ. St¹d odpowiedzi¹ na te problemy nie powinno
byæ gwa³towne zwiêkszanie poda¿y mieszkañ w ramach programów
realizowanych na wielk¹ skalê, lecz szukanie mechanizmów wspie-
raj¹cych popyt i zapewniaj¹cych dostêp do mieszkañ dla gospodarstw
domowych o niskich dochodach. Warto podkreœliæ, ¿e podobn¹ ewolu-
cjê przechodzi³a polityka mieszkaniowa w niemal wszystkich krajach,
tzw. „starej” Europy. Po rozwi¹zaniu podstawowych problemów z nie-
doborem mieszkañ po II wojnie œwiatowej (du¿e programy realizowane
w latach 50. i 60. XX w.), od lat 70. polityka mieszkaniowa koncentruje
siê na pomocy rodzinom o niskich i œrednich dochodach oraz wsparciu
wybranych grup spo³eczeñstwa (np. osoby m³ode, seniorzy, niepe³no-
sprawni, migranci). Co ciekawe, w zakresie wielu zdiagnozowanych za-
gadnieñ polskiego mieszkalnictwa (z zastrze¿eniem up³ywu 6-letniego
okresu, w którym wyraŸnie zmniejszy³ siê statystyczny niedobór miesz-
kaniowy) mo¿na zauwa¿yæ wiele wspólnych elementów pomiêdzy
stwierdzeniami „NPR” a przyjêtym w 2010 r. przez Radê Ministrów do-
kumentem „G³ówne problemy, cele i kierunki programu wspierania bu-
downictwa mieszkaniowego do 2020 r.”5. Problemem pozostaje dekla-
ratywnoœæ obu dokumentów w kontekœcie wdro¿onych instrumentów
polityki mieszkaniowej. Tematem niniejszego artyku³u bêdzie próba
oceny realizacji g³ównego celu „NPR” w œwietle regulacji przyjêtych
przez u.p.r.i.m.

Programy wspierania mieszkalnictwa w Polsce
w latach 1990–2016

Dla porz¹dku nale¿y pokrótce przypomnieæ g³ówne instrumenty polityki
mieszkaniowej, które zosta³y wdro¿one po 1989 r. W okresie ostatnich
25 lat pocz¹tkowo wsparcie budownictwa mieszkaniowego oparte by³o
na ulgach podatkowych, co do zasady bez wzglêdu na wiek i poziom do-
chodów podatnika. Dostêpna by³a m.in. „du¿a ulga budowlana” w PIT,
która obejmowa³a inwestycyjne wydatki mieszkaniowe (1992–2001),

14 Pawe³ Or³owski

5 G³ówne problemy, cele i kierunki programu wspierania budownictwa mie-
szkaniowego do 2020 r., data wp³ywu do Sejmu RP VI kadencji 14.12.2010 r.,
druk nr 3725.



ulga w PIT z tytu³u wydatków na zakup gruntów pod budowê budynku
mieszkalnego (1992–2001) – z obydwu mo¿na by³o korzystaæ do 2004 r.
z tytu³u praw nabytych. Istnia³a równie¿ ulga w PIT zwi¹zana z czyn-
szowym budownictwem wielorodzinnym (1992–2000), a do 2003 r.
z tytu³u praw nabytych, ulga w CIT zwi¹zana z czynszowym budownic-
twem wielorodzinnym (1992–1998) – do 2001 r. z tytu³u praw nabytych,
a tak¿e ulga odsetkowa oraz ulga remontowa.

Jak wskazuj¹ autorzy „Raportu w sprawie polityki mieszkaniowej pañ-
stwa”6, cieszy³y siê one relatywnie du¿¹ popularnoœci¹, co powodo-
wa³o, ¿e wraz ze wzrostem liczby zainteresowanych w kolejnych latach
koszty dla bud¿etu wzrasta³y. Dyskusyjna pozostaje jednak ocena
wp³ywu ulg podatkowych na wsparcie w zaspokajaniu potrzeb miesz-
kaniowych osób o niskich dochodach, poniewa¿ wydaje siê, ¿e z istoty
ulgi te skierowane by³y raczej do osób o wy¿szych dochodach. Jednak-
¿e, „wed³ug danych Ministerstwa Finansów z odpisów podatkowych
z tytu³u wydatków mieszkaniowych w 2003 r. skorzysta³o 90% podatni-
ków o najmniejszych dochodach i prawie 2% podatników o dochodach
najwy¿szych”7.

W kolejnych latach finansowanie wspieraj¹ce budownictwo mieszka-
niowe kierowano na bazie ró¿nych kryteriów do okreœlonych grup
spo³eczeñstwa za poœrednictwem banków udzielaj¹cych preferencyj-
nych kredytów mieszkaniowych oraz Banku Gospodarstwa Krajowego
udzielaj¹cego finansowania zwrotnego towarzystwom budownictwa
spo³ecznego. Realizowano programy, takie jak: program spo³ecznych
mieszkañ czynszowych opartych na towarzystwach budownictwa
spo³ecznego (1995–2009), reaktywowany i rozszerzony w 2015 r. m.in.
o spó³ki gminne i z okreœleniem wiêkszej preferencji dla rodzin, pro-
gram „Rodzina na Swoim” (2006–2012), program wsparcia budownic-
twa socjalnego i komunalnego – obowi¹zuj¹cy od 2007 do 2015 r., zmo-
dyfikowany w 2016 r. i wreszcie program „Mieszkanie dla M³odych”
(2014–2018).

Ustawa o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji... 15

6 T. Markowski, D. Drzazga, D. Sikora-Fernandez, L. Groeger, J. Danielewicz,
Raport w sprawie polityki mieszkaniowej pañstwa, Studia, t. CLXXXV, Polska
Akademia Nauk, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Warszawa
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Niezale¿nie od czêœci trafnych zarzutów dotycz¹cych tego ostatniego,
tj. negatywnego wp³ywu na suburbanizacjê, wsparcia kierowanego je-
dynie do wy¿szych grup dochodowych, utrwalania niekorzystnej struk-
tury zasobów mieszkaniowych poprzez wspieranie zakupów mieszkañ
na w³asnoœæ zamiast priorytetowego rozwoju mieszkalnictwa na wyna-
jem, wydaje siê, ¿e popularny zarzut dotycz¹cy wp³ywu na wzrost cen
nie jest, co do zasady, w³aœciwy. Jak wskazuj¹ autorzy raportu „Residen-
tial Poland – Market Overview 2018”8 wp³yw programu „Mieszkanie dla
M³odych” hamowa³ w okresie swojego trwania wzrost cen w najni¿-
szych segmentach rynku.

Analizuj¹c dostêpne instrumenty wsparcia mieszkalnictwa na prze-
strzeni lat mo¿na zauwa¿yæ brak stabilnoœci, d³ugofalowego podejœcia,
a czêsto realizacjê dzia³añ niezgodnych ze strategicznie okreœlonymi
priorytetami. Programy wsparcia s¹ budowane na krótkie okresy, a na-
wet w czasie ich obowi¹zywania dochodzi do daleko id¹cych modyfika-
cji zasad, co nie buduje poczucia bezpieczeñstwa wœród ich potencjal-
nych odbiorców. Mo¿na pokusiæ siê tak¿e o wniosek, i¿ w polityce
pañstwa brakuje nale¿ytego wsparcia finansowego dla samorz¹dów
gminnych, które wed³ug art. 75 Konstytucji RP oraz art. 7 ustawy o sa-
morz¹dzie gminnym s¹ równie¿ odpowiedzialne za prowadzenie poli-
tyki sprzyjaj¹cej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli.
Z drugiej strony wiele gmin pomija zagadnienia mieszkalnictwa w swo-
ich dokumentach strategicznych i nie traktuje inwestycji w tym zakre-
sie jako priorytetowe.

Do rangi najwiêkszego problemu urasta kwestia niew³aœciwego adreso-
wania rz¹dowych programów mieszkaniowych, które w niewystar-
czaj¹cym stopniu wspieraj¹ obywateli, którzy samodzielnie nie s¹
w stanie zaspokoiæ swoich potrzeb mieszkaniowych, a brak dostêpnych
mieszkañ na wynajem powoduje, ¿e czêœæ obywateli jest zmuszona do
zaspokojenia potrzeb w sektorze w³asnoœciowym. Wci¹¿ wyzwaniem
pozostaje stworzenie takiej polityki mieszkaniowej, która opieraæ siê
bêdzie na rzetelnej analizie potrzeb mieszkaniowych, wyodrêbnieniu
grup docelowych i adresowaniu do nich konkretnych rozwi¹zañ. Poli-
tyki, która anga¿owa³aby samorz¹dy i koncentrowa³a siê na pomocy ro-
dzinom o niskich i œrednich dochodach oraz wsparciu wybranych grup
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spo³eczeñstwa (osób m³odych na pocz¹tku kariery zawodowej, osób
starszych, osób niepe³nosprawnych czy te¿ migrantów).

Realizacja Narodowego Programu Mieszkaniowego

Od przyjêcia „NPR” minê³y ponad 2 lata. Nie osi¹gn¹³ on planowanych
efektów, a sam program uleg³ tak dalekim modyfikacjom, i¿ odniesienie
siê do jego za³o¿eñ jest nie³atwym zadaniem. W przestrzeni medialnej
pojawiaj¹ siê informacje, ¿e sztandarowy program rz¹du krytykuj¹ na-
wet eksperci zwi¹zani z rz¹dem. Wed³ug dziennika „Rzeczpospolita”
w wewnêtrznym, niedostêpnym publicznie raporcie na temat realizacji
programu „Mieszkanie+”, przygotowanym na potrzeby rz¹du, poja-
wiaj¹ siê stwierdzenia, ¿e „w realizacji programu – od momentu jego
inauguracji w czerwcu 2016 r. – pope³niono liczne b³êdy. Czêste zmia-
ny koncepcji programu i Ÿle przygotowane przez Ministerstwo Infra-
struktury i Budownictwa akty prawne sprawi³y, ¿e pierwsze dwa lata
jego funkcjonowania nale¿y uznaæ za stracone”9. Zreszt¹ sam prezes
PFR Nieruchomoœci (wczeœniej BGK Nieruchomoœci) odpowiedzialne-
go za inwestycyjny filar „NPR” oraz cz³onek i koordynator Rady Miesz-
kalnictwa przy prezesie Rady Ministrów przyznaje, ¿e wykonanie pro-
gramu w pierwotnym kszta³cie by³o nierealne i z priorytetu w postaci
budowy mieszkañ na wynajem przez instytucje publiczne nastêpuje
przejœcie na formu³ê dop³at do czynszu, realizacjê inwestycji mieszka-
niowych na wynajem na zasadach rynkowych przez BGK Nieruchomo-
œci oraz zaanga¿owanie prywatnych inwestorów10.

Ustalenie podstawowych danych na temat wykonania programu jest
problematyczne. Na stronie internetowej BGK Nieruchomoœci, choæ ju¿
w odniesieniu do dzia³alnoœci nastêpcy, a wiêc PFR Nieruchomoœci,
mo¿na odnaleŸæ lakoniczne informacje, ¿e spó³ka „prowadzi szeroko
zakrojony program inwestycyjny, we wspó³pracy zarówno z jednostka-
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mi samorz¹du terytorialnego, jak i inwestorami prywatnymi. Oddaliœmy
ju¿ do u¿ytkowania 480 mieszkañ w Bia³ej Podlaskiej, Kêpnie oraz w Ja-
rocinie. W pierwszym kwartale 2019 r. bêdziemy oddawaæ kolejne
172 lokale w Gdyni i 215 mieszkañ w Wa³brzychu. W II kwartale 2019 r.
planowane jest oddanie ponad 40 mieszkañ w Kêpicach. £¹cznie w ana-
lizie mamy ponad 400 projektów mieszkaniowych. Do koñca 2019 r.
planujemy mieæ w przygotowaniu oko³o 100 tys. mieszkañ na ³¹czn¹
kwotê ponad 30 mld z³”11. Z informacji tej jednak¿e nie wynika czy
mieszkania s¹ budowane jedynie w filarze „komercyjnym”, realizowa-
nym sk¹din¹d przez Bank Gospodarstwa Krajowego w podobnej for-
mule ju¿ od 2014 r.12, gdy ówczesny zarz¹d Banku Gospodarstwa Krajo-
wego wraz z wiceministrem finansów og³osili plany zaanga¿owania
5 mld z³ bêd¹cych w dyspozycji banku na zakup nieruchomoœci na wy-
najem, czy te¿ wœród wskazanych inwestycji znajduj¹ siê takie, które s¹
finansowane zwrotnie w ramach realizacji przez Bank Gospodarstwa
Krajowego rz¹dowego programu popierania budownictwa mieszkanio-
wego. Notabene ten ostatni równie¿ nie jest „autorskim” rozwi¹zaniem
„NPR”13, lecz efektem przyjêtej przez Sejm RP poprzedniej kadencji
rz¹dowej nowelizacji ustawy z dnia 10 wrzeœnia 2015 r. o zmianie usta-
wy o niektórych formach popierania budownictwa mieszkaniowego
oraz niektórych innych ustaw oraz rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia
20 paŸdziernika 2015 r. w sprawie warunków i trybu finansowania
zwrotnego w ramach realizacji przez Bank Gospodarstwa Krajowego
rz¹dowego programu popierania budownictwa mieszkaniowego oraz
minimalnych wymagañ dotycz¹cych lokali powsta³ych przy udziale
tego finansowania14. Te dwa akty prawne faktycznie reaktywowa³y
w 2015 r. program spo³ecznego budownictwa czynszowego, realizowany
do 2009 r. – w ramach kredytów udzielanych przez Bank Gospodarstwa
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Krajowego ze œrodków Krajowego Funduszu Mieszkaniowego – przez
towarzystwa budownictwa spo³ecznego, spó³dzielnie mieszkaniowe,
a po nowelizacji równie¿ spó³ki gminne. Strona internetowa BGK Nie-
ruchomoœci nie zawiera tak¿e informacji o poziomie proponowanych
czynszów we wskazanych lokalizacjach, gdy¿: „wysokoœæ czynszu bê-
dzie ustalana indywidualnie dla ka¿dego projektu na podstawie nak³a-
dów inwestycyjnych – w szczególnoœci koszt gruntu, koszt budowy
i koszty finansowania”15.

W istocie na pierwszy plan nowych instrumentów polityki mieszkanio-
wej, wp³ywaj¹cym na dostêpnoœæ mieszkañ dla grup o umiarkowanych
dochodach, wysuwa siê mo¿liwoœæ dop³aty do czynszu uregulowana
w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. o pomocy pañstwa w ponoszeniu wy-
datków mieszkaniowych w pierwszych latach najmu mieszkania16, któ-
ra wesz³a w ¿ycie z dniem 1 stycznia 2019 r. Na rynek mieszkaniowy,
w wypadku uchwalenia, wp³ynie potencjalnie ustawa o firmach inwes-
tuj¹cych w najem nieruchomoœci17. Projekt mo¿e wprowadziæ do pol-
skiego prawa Real Estate Investment Trust (REIT) pod nazw¹ Firmy In-
westuj¹ce w Najem Nieruchomoœci (FINN), lecz trudno przeceniaæ jego
wp³yw na sytuacjê osób kwalifikuj¹cych siê do zamieszkania w zaso-
bach mieszkaniowych o charakterze spo³ecznym.

Ratio legis ustawy o u³atwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji
towarzysz¹cych

W œwietle wspomnianego wczeœniej priorytetu zawartego w „NPR” war-
to zadaæ pytanie o cel nowych regulacji zawartych w u.p.r.i.m., która,
przynajmniej deklaratywnie, nawi¹zuje do NPR. Interpretacja intencji
autorów nie jest ³atwa. Pamiêtajmy bowiem, ¿e w wyniku powszechnej
krytyki pierwotny projekt ustawy z dnia 15 marca 2018 r. uleg³ znacznej
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modyfikacji, a ostateczna wersja projektu, skierowana do Sejmu w dniu
26 czerwca 2018 r. zosta³a uchwalona z kosmetycznymi poprawkami
przez Sejm ju¿ w dniu 5 lipca 2018 r. Senat nie wprowadzi³ do projektu
zmian i w finale procesu legislacyjnego podpis pod ustaw¹ Prezydent
RP z³o¿y³ ju¿ w dniu 1 sierpnia 2018 r., a nastêpnie 7 sierpnia ustawa zo-
sta³a opublikowana w Dzienniku Ustaw.

Daleko id¹ce modyfikacje pierwotnego projektu, tempo prac nad projek-
tem w obu izbach parlamentu, a przede wszystkim dosyæ sk¹pe uzasad-
nienie ogólne projektu (z wy³¹czeniem omówienia przepisów szcze-
gó³owych), nie pozwalaj¹ na bezpoœredni¹, wnikliw¹ analizê ratio legis

uchwalonych przepisów. Niestety, nawet w tym krótkim uzasadnieniu
autorzy nie przedstawiaj¹ faktów zgodnie z prawd¹, stwierdzaj¹c, ¿e „na-
le¿y podkreœliæ, i¿ polityka mieszkaniowa w zakresie instrumentów fi-
nansowania bazowa³a w ostatnich 10 latach na programach wspie-
raj¹cych, co do zasady wy³¹cznie nabywanie mieszkañ na w³asnoœæ
(program „Mieszkanie dla m³odych”), przy jednoczesnym zupe³nym
wycofaniu siê pañstwa z bezpoœredniego wsparcia spo³ecznego budow-
nictwa czynszowego (likwidacja Krajowego Funduszu Mieszkaniowego
w 2009 r.)”18. Tymczasem, co wskazano wy¿ej, reaktywacja wsparcia
spo³ecznego budownictwa czynszowego nast¹pi³a w 2015 r. na podsta-
wie ustawy z dnia 10 wrzeœnia 2015 r. o zmianie ustawy o niektórych
formach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz niektórych in-
nych ustaw, a informacje o realizacji nowego programu spo³ecznego bu-
downictwa czynszowego zamieszczane s¹ w kolejnych raportach rocz-
nych Banku Gospodarstwa Krajowego, pocz¹wszy od 2016 r.19 Co
wiêcej, na podstawie art. 15g ustawy o niektórych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego minister w³aœciwy do spraw budownic-
twa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnic-
twa, w terminie do dnia 31 marca ka¿dego roku, ma obowi¹zek z³o¿yæ
Radzie Ministrów sprawozdanie z realizacji rz¹dowego programu po-
pierania budownictwa mieszkaniowego wraz z ocen¹ wdra¿ania i reko-
mendacjami na kolejny rok. Raport nie jest niestety dostêpny w Biulety-
nie Informacji Publicznej odpowiednich ministerstw, choæ autorzy
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nowelizacji ustawy o niektórych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego z 22 czerwca 2017 r. powo³uj¹ siê w uzasadnieniu do
projektu wspomnianej regulacji na „wnioski p³yn¹ce z realizacji pierw-
szej edycji programu popierania budownictwa mieszkaniowego w za-
kresie spo³ecznego budownictwa czynszowego, uruchomionej w dniu
1 listopada 2015 r.”20.

Odczytania intencji autorów nie u³atwiaj¹ publiczne wypowiedzi osób
odpowiedzialnych za kreowanie polityki mieszkaniowej, poniewa¿
w wielu wypadkach problemy i cele polskiej polityki mieszkaniowej
odnosi siê zamiennie do statystycznego niedoboru mieszkañ (rozumia-
nego jako ró¿nica miêdzy liczb¹ mieszkañ ogó³em i liczb¹ gospodarstw
domowych), statystycznego deficytu mieszkaniowego (rozumianego
jako ró¿nica pomiêdzy liczb¹ zamieszkanych mieszkañ i liczb¹ gospo-
darstw domowych), œredniej liczby mieszkañ na tysi¹c mieszkañców
w krajach Unii Europejskiej czy dostêpnoœci mieszkañ szacowanej na
bazie struktury wynagrodzeñ. Ten sam b³¹d pope³niaj¹ autorzy w uza-
sadnieniu ustawy, przechodz¹c od przeciêtnych wartoœci rozwiniêtych
krajów Unii Europejskiej do statystycznego deficytu mieszkaniowego21.
Co najbardziej zaskakuj¹ce, w ocenie skutków regulacji stworzonej na
etapie prac rz¹dowych nad omawianym projektem znajdziemy odnie-
sienie do statystycznego deficytu mieszkaniowego oszacowanego na
poziomie ok. 468 tys. mieszkañ22, gdy w uzasadnieniu do tej samej usta-
wy ten sam deficyt autorzy okreœlili ju¿ na poziomie 867 tys. mieszkañ,
powo³uj¹c siê na dane zawarte w „NPR”23. Niestety równie¿ niew³aœci-
wie, bowiem „NPR” oszacowa³ statystyczny deficyt mieszkaniowy
na poziomie 897 tys. mieszkañ24. Na marginesie warto dodaæ, ¿e ka¿dy
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ze wskaŸników, a wiêc statystyczny deficyt mieszkaniowy, statystycz-
ny niedobór mieszkañ, jak i œrednia liczba mieszkañ na 100 tys. miesz-
kañców odnosi siê, co do zasady, do globalnej liczby mieszkañ pozo-
staj¹cych tak w zasobie publicznym, jak i prywatnym, bez podzia³u na
lokale w³asnoœciowe i pozostaj¹ce w najmie. Wydaje siê wiêc, ¿e przy
tak silnym, deklarowanym po³o¿eniu nacisku (s³usznym) na wsparciu
mieszkalnictwa przeznaczonego na wynajem dla osób, które nie mog¹
zaspokoiæ potrzeb mieszkaniowych we w³asnym zakresie, nie spe³niaj¹
warunków otrzymania mieszkania komunalnego i nie kwalifikuj¹ siê
do otrzymania kredytu hipotecznego, interwencja publiczna powinna
byæ konstruowana na podstawie struktury wynagrodzeñ obywateli
w relacji do ceny zakupu b¹dŸ wynajmu mieszkania i w wiêkszym stop-
niu mierzona wskaŸnikiem odnosz¹cym siê do liczby osób w danej gru-
pie dochodowej. Tak¹ te¿ próbê podejmuje „NPR”, nie rozstrzygaj¹c
jednak np. powa¿nych rozbie¿noœci pomiêdzy badaniem popytu na lo-
kale w zasobach towarzystw budownictwa spo³ecznego i szacunkiem do-
stêpnoœci mieszkañ dla rodzin25. Autorzy u.p.r.i.m. wydaj¹ siê abstraho-
waæ od tych ustaleñ. Podobnie zreszt¹ jak od danych dotycz¹cych
regresu demograficznego i liczby osób przebywaj¹cych na emigracji, co
w porównaniu z krajami UE, które nie notuj¹ tak wysokiego poziomu
emigracji, równie¿ prowadzi do myl¹cych wniosków w zakresie dostêp-
noœci mieszkañ.

Z pewnoœci¹ deficyt mieszkaniowy i dostêpnoœæ odpowiednich zaso-
bów mieszkaniowych jest z³o¿onym zagadnieniem, którego nie uda siê
w³aœciwie oceniæ za pomoc¹ tylko jednego wskaŸnika, wspólnego dla
obszaru ca³ego kraju. Pozostaje tylko ¿a³owaæ, ¿e w ramach prac nad
u.p.r.i.m. nie przeprowadzono odpowiednich analiz i nie pos³u¿ono siê
danymi, które pozwoli³yby trafniej oceniæ zaspokojenie potrzeb miesz-
kaniowych obywateli.

Specustawa mieszkaniowa, pomimo deklaracji zawartej w uzasadnie-
niu, w ¿adnym stopniu nie adresuje problematyki budowy mieszkañ
dla grup spo³ecznych o przeciêtnych i niskich dochodach, udostêpnia-
j¹c mo¿liwoœæ skorzystania z przepisów dowolnej kategorii podmiotów –
tak publicznych, jak i prywatnych. Nie okreœla równie¿ jakiejkolwiek
kategorii inwestycji mieszkaniowych jako inwestycji celu publicznego.
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Autorzy wskazuj¹ w uzasadnieniu, ¿e g³ównym problemem realizacji
inwestycji mieszkaniowych w Polsce jest d³ugotrwa³a procedura i do-
stêpnoœæ gruntów mieszkaniowych. Tymczasem, zdaniem dr Adama
Kowalewskiego, cz³onka G³ównej Komisji Urbanistyczno-Architekto-
nicznej, by³ego wiceministra budownictwa, Instytut Geografii Polskiej
Akademii Nauk, prowadz¹c od lat analizy planów miejscowych, udo-
wadnia, ¿e w wypadku ponad 90 gmin tereny wskazane pod zabudowê
mieszkaniow¹ s¹ tak du¿e, ¿e aby je zasiedliæ nale¿a³oby zwiêkszyæ po-
pulacjê tych jednostek dziesiêciokrotnie. W wypadku kolejnych
300 gmin populacja musia³by siê zwiêkszyæ piêciokrotnie26. Z pewno-
œci¹ brak kompleksowego monitoringu procesów przestrzennych unie-
mo¿liwia pe³n¹ ocenê iloœci i jakoœci planów miejscowych oraz kosztów,
jakie kreuje niekontrolowana urbanizacja. Nale¿y mieæ tak¿e na uwa-
dze, ¿e pokrycie planami miejscowymi nie jest w kraju równomierne, ze
szczególnym uwzglêdnieniem niewielkiego procentu pokrycia planami
atrakcyjnych osiedleñczo obszarów miast wojewódzkich i metropolitar-
nych. Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e wiele planów miejscowych charakte-
ryzuje siê nisk¹ jakoœci¹, a pe³na procedura lokalizacji inwestycji, obej-
muj¹ca postêpowanie w przedmiocie zmiany studium uwarunkowañ
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, rzeczywiœcie
mo¿e siêgn¹æ 35 miesiêcy. To wszystko nie uzasadnia jednak wprowa-
dzania regulacji, które zamiast wzmacniaæ planowanie, doprowadzaj¹
do jego os³abienia. Trudno nie zgodziæ siê z autorami „Raportu o ekono-
micznych stratach i spo³ecznych kosztach niekontrolowanej urbaniza-
cji w Polsce” (zwanego dalej „Raportem”)27, którzy stwierdzaj¹, ¿e „pla-
ny miejscowe maj¹ w obecnej postaci wadliw¹ strukturê funkcjonaln¹,
bowiem przeznaczaj¹ pod zabudowê mieszkaniow¹ zbyt wielkie tereny,
przekraczaj¹ce czêsto wielokrotnie potrzeby i mo¿liwoœci ekonomiczne
gmin. W ca³ym kraju, wed³ug stanu na koniec 2012 r., umo¿liwiaj¹ one
zasiedlenie 62 mln osób, a szacunek ten dotyczy tylko tych terenów, dla
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których s¹ sporz¹dzone plany miejscowe. Jeszcze groŸniejsze s¹ wyniki
bilansów przeznaczenia terenów wed³ug obowi¹zuj¹cych studiów
uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin.
Szacunek ch³onnoœci demograficznej waha siê tu w granicach 167–229
mln osób. Jest to 4–6-krotnie wiêcej ni¿ wynosi aktualna liczba miesz-
kañców Polski”.

Na marginesie tych rozwa¿añ nale¿y tylko wskazaæ, ¿e wed³ug Koncep-
cji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 203028, zgodnie z progno-
zami demograficznymi, ogólna liczba ludnoœci Polski do roku 2030
zmniejszy siê w stosunku do stanu obecnego o 5–8%, a zmiany wyni-
kaj¹ce z demografii ujawniaj¹ce siê w pe³ni po roku 2020 bêd¹ wymu-
szaæ procesy koncentracji przestrzennej. Wracaj¹c do ww. „Raportu”,
jego autorzy s³usznie wskazuj¹, ¿e „w przypadku braku planów miejs-
cowych na obszarach znajduj¹cych siê pod presj¹ urbanizacyjn¹, pod-
staw¹ pozwoleñ na budowê s¹ decyzje administracyjne. Decyzje o usta-
leniu warunków zabudowy i zagospodarowania terenu stanowi¹
w ostatnich latach podstawê wiêkszoœci inwestycji, w tym nawet czêœci
inwestycji publicznych. Efektem jest zabudowa terenów nieobjêtych
planami, chaos urbanizacyjny i rozpraszanie zabudowy”29.

Przedmiotem tego artyku³u nie jest porównanie procedury uzyskiwania
decyzji o warunkach zabudowy z procedur¹ lokalizacji inwestycji na
podstawie u.p.r.i.m. Nale¿y jednak podkreœliæ, ¿e pomimo przedstawiania
krajowych standardów urbanistycznych, jako panaceum na wiêkszoœæ
problemów zwi¹zanych z jakoœci¹ polskiej przestrzeni30, procedura lo-
kalizacji inwestycji wed³ug przepisów omawianej ustawy umo¿liwia
realizacjê inwestycji mieszkaniowych, w szczególnoœci w kontekœcie
wysokoœci zabudowy, które na podstawie powszechnie krytykowanej
decyzji o warunkach zabudowy nie by³yby mo¿liwe.
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28 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, za³¹cznik do
uchwa³y nr 239 Rady Ministrów z dnia 13 grudnia 2011 r., s. 23 (M.P. z dnia 27
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cji…, s. 10 i n.



Dla oceny w³aœciwoœci tezy, i¿ „dla eliminacji deficytu mieszkaniowego
zasadnicz¹ kwesti¹ jest koniecznoœæ redukcji barier prawnych, które
ograniczaj¹ rozwój mieszkalnictwa, a to mo¿liwe jest tylko poprzez
usprawnienie procesu przygotowania inwestycji, w szczególnoœci w za-
kresie pozyskiwania terenu”31 warto przeanalizowaæ skalê inwestycji
mieszkaniowych realizowanych przez rynek prywatny na podstawie
przepisów obowi¹zuj¹cych przed wejœciem w ¿ycie u.u.r.i.m.. Wydaje siê to
zasadne, bowiem niezale¿nie od twierdzenia autorów, ¿e „projektowana
ustawa stanowi krok w kierunku ograniczania barier administracyjno-
-prawnych w zakresie budowy mieszkañ dla grup spo³ecznych o umiar-
kowanych dochodach”32 to, jak wspomniano wy¿ej, jej przepisy s¹ adre-
sowane do podmiotów tak publicznych, jak i prywatnych, realizuj¹cych
inwestycje mieszkaniowe, o ile bêd¹ spe³niaæ warunki przewidziane
ustaw¹. W ustawie nie przewidziano ¿adnych preferencji dla inwestycji
mieszkaniowych skierowanych do grup spo³ecznych o umiarkowanych
dochodach, inwestycjom takim nie przypisano charakteru inwestycji
celu publicznego, a uzasadnienie nie odnosi siê w ¿aden sposób do spe-
cyficznych dla budownictwa spo³ecznego barier w jego realizacji.

Skala inwestycji na rynku mieszkaniowym w Polsce

Zgodnie z opracowaniem „Property Index Overview of European Resi-
dential Markets Affordable vs. Luxury Living” przygotowanego przez
firmê Deloitte za rok 201733 najwy¿szy wskaŸnik intensywnoœci budow-
nictwa mieszkaniowego mierzony liczb¹ oddanych do u¿ytku miesz-
kañ na 1000 mieszkañców zanotowano we Francji, gdzie wynosi on 7.4.
Ze wskaŸnikiem 4.6 i 3.9 oddanych do u¿ytku mieszkañ na 1000 miesz-
kañców Polska i Belgia zajmuj¹ odpowiednio 2 i 3 miejsce w Europie.
Nie jest to wynik incydentalny, poniewa¿ w kategorii liczby rozpoczê-
tych inwestycji mieszkaniowych, w tym samym 2017 r., Polska zajmuje
miejsce 3, tu¿ za Austri¹ i Francj¹.
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Nale¿y dodaæ, ¿e 2018 r. przynosi w tej dziedzinie kolejne wzrosty. Wed³ug
„Ogólnopolskiego raportu o kredytach mieszkaniowych i cenach tran-
sakcyjnych nieruchomoœci”, opartego na danych z pierwszych trzech
kwarta³ów 2018 r., „wyniki sugeruj¹, ¿e rok 2018 mo¿e byæ kolejnym re-
kordowym okresem w zakresie dzia³alnoœci budowlanej sektora dewe-
loperskiego. W okresie od stycznia do wrzeœnia deweloperzy rozpoczêli
budowê 100.344 lokali mieszkalnych, uzyskali pozwolenie na budowê
117.535 mieszkañ i oddali do u¿ytkowania 77.423 mieszkania, co sta-
nowi odpowiednio 95,20%, 91,48% i 73,72% wyników ca³ego 2017 r.
W III kwartale 2018 r. liczba pozwoleñ na budowê mieszkañ uzyska-
nych przez deweloperów stanowi³a 57,54% wszystkich pozwoleñ w sek-
torze budownictwa mieszkaniowego (mniej o 0,99 p.p. ni¿ w II kwartale
2018 r.), a liczba budów rozpoczêtych przez deweloperów wynios³a
56,36% wszystkich rozpoczêtych inwestycji (wiêcej o 2,12 p.p.). W ba-
danym kwartale deweloperzy oddali do u¿ytkowania 62,67% wszystkich
ukoñczonych mieszkañ, czyli wiêcej o 3,81 p.p. w odniesieniu do po-
przedniego kwarta³u”34.

Podsumowanie

Na podstawie tych danych nasuwa siê dosyæ oczywisty wniosek, ¿e
z trudnoœciami w realizacji inwestycji mieszkaniowych mo¿e borykaæ
siê g³ównie sektor publiczny, w szczególnoœci rz¹dowy. Tym samym to on
staje siê podstawowym beneficjentem przepisów zawartych w u.p.r.i.m. –
g³ównie za poœrednictwem PFR Nieruchomoœci, a w szczególnoœci
w odniesieniu do terenów wykorzystywanych w przesz³oœci na cele ko-
lejowe, produkcyjne czy wojskowe, które strategicznie nie musz¹ byæ
przeznaczone przez gminy do zabudowy mieszkaniowej. Trzeba dodaæ,
¿e w wypadku wspomnianych terenów warunek niesprzecznoœci ze
studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego
gminy nie musi byæ zachowany35. W zakresie budownictwa spo³eczne-
go, realizowanego przez towarzystwa budownictwa spo³ecznego i spó³ki
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34 Raport AMRON SARFiN, Ogólnopolski raport o kredytach mieszkaniowych
i cenach transakcyjnych nieruchomoœci, 3/2018, raport nr 37, 28 listopada 2018 r.,
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gminne wydaje siê bowiem, ¿e problem dostêpnoœci do gruntów nie wy-
stêpuje, a kolejne edycje transz finansowania zwrotnego dostêpnego od
2015 r. œwiadcz¹ o mo¿liwoœciach inwestycyjnych tej grupy podmio-
tów. Jest zatem paradoksem i sytuacj¹ stwarzaj¹c¹ swoisty konflikt inte-
resów, ¿e to instytucja „pañstwowa”, dzia³aj¹c jako inwestor „na zlece-
nie” rz¹du w ramach „NPR”, jest zainteresowana s³aboœci¹ planowania
przestrzennego i potencjalnym dalszym pogarszaniem ³adu przestrzen-
nego. Trzeba przy tym pamiêtaæ, ¿e inwestycje mieszkaniowe realizo-
wane w ramach œrodków pozostaj¹cych w dyspozycji PFR Nieruchomoœci
maj¹ byæ realizowane na zasadach rynkowych i nie mo¿na ich zakwa-
lifikowaæ do budownictwa spo³ecznego. Pozostaje to w sprzecznoœci
z g³ównym celem okreœlonym w uzasadnieniu ustawy.

Wspomniana wczeœniej teza autorów przepisów, i¿ „projektowana ustawa
stanowi krok w kierunku ograniczania barier administracyjno-prawnych
w zakresie budowy mieszkañ dla grup spo³ecznych o umiarkowanych
dochodach, czy te¿ dla grup spo³ecznych o przeciêtnych i niskich do-
chodach”36, mo¿e nie wytrzymaæ zderzenia z rzeczywistoœci¹ i krok ten
zostanie owszem wykonany, lecz tylko w w¹sko okreœlonym zakresie
inwestycji mieszkaniowych realizowanych przez instytucje „pañstwo-
we” na rynkowych zasadach i wynajmowanych po cenach równie¿ zbli-
¿onych do rynkowych. W sukurs, przynajmniej w zakresie wype³nienia
postulatu o zwiêkszeniu puli mieszkañ o umiarkowanym czynszu,
mog¹ przyjœæ jednak¿e inne przepisy, umo¿liwiaj¹ce dop³aty do czyn-
szu na podstawie ustawy o pomocy pañstwa w ponoszeniu wydatków
mieszkaniowych w pierwszych latach najmu mieszkania, która wesz³a
w ¿ycie 1 stycznia 2019 r. W tym wypadku mo¿emy mieæ do czynienia
z jeszcze bardziej skomplikowan¹ konstrukcj¹, tj. inwestycjami mieszka-
niowymi realizowanymi przez instytucje „pañstwowe” na zasadach
rynkowych, niezgodnie z zasadami ³adu przestrzennego i wynajmowa-
nymi po cenach rynkowych z dop³atami do czynszu pochodz¹cymi
z bud¿etu pañstwa.

Pozostaje pytanie o logikê i efektywnoœæ takich rozwi¹zañ, ale to z pew-
noœci¹ zagadnienie dla osobnego opracowania. Nasuwa siê jednak
wniosek, i¿ u.p.r.i.m. ma wszelkie szanse wpisaæ siê w niechlubn¹ tradycjê
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instrumentów polityki mieszkaniowej, które nie realizuj¹ deklarowa-
nych priorytetów i prowadz¹ ostatecznie do niew³aœciwego adresowania
kolejnych rz¹dowych programów mieszkaniowych, gdzie tylko w mini-
malnym stopniu wspierane s¹ formy mieszkalnictwa dostêpne dla oby-
wateli, którzy nie s¹ samodzielnie w stanie zaspokoiæ swoich potrzeb
mieszkaniowych.
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Maciej Kruœ1

Akty planistyczne gminy a uchwa³a lokalizacyjna

Z motywów przedstawianych opinii publicznej, a tak¿e podanych
w uzasadnieniu do projektu ustawy wynika, ¿e celem tzw. specustawy
mieszkaniowej jest usprawnienie procesu budowy mieszkañ w Polsce.
Wed³ug autorów nowego prawa w Polsce nadal istnieje du¿e zapotrze-
bowanie na nowe mieszkania, a jedn¹ z przyczyn braku zaspokojenia tej
potrzeby spo³ecznej s¹ skomplikowane procedury prawne poprze-
dzaj¹ce realizacjê inwestycji mieszkaniowej. Z tego wzglêdu ustawo-
dawca skorzysta³ ze sprawdzonego ju¿ w warunkach polskich rozwi¹za-
nia jakim jest tzw. specustawa.

Rol¹ specustaw jest wprowadzenie szczególnych rozwi¹zañ wobec tych
o charakterze ogólnym, które reguluj¹ dan¹ materiê spraw. Zdecydowa-
nia wiêkszoœæ z nich wprowadza szczególne przes³anki zwi¹zane z lo-
kalizacj¹ i realizacj¹ inwestycji budowlanych, przy czym wprowadzone
w nich rozwi¹zania maj¹ s³u¿yæ uproszczeniu i usprawnieniu proce-
dur. Nie da siê nie zauwa¿yæ, ¿e iloœæ specustaw powoduje, i¿ mo¿na
uznaæ ich obowi¹zywanie za jedno z trwa³ych rozwi¹zañ systemu praw-
nego dotycz¹cego procesu inwestycyjno-budowlanego w Polsce.

Z uwagi na zawieraj¹ce siê w nich przepisy szczegó³owe oraz ich iloœæ,
mog¹ one powodowaæ erozjê systemu inwestycji budowlanych. Obo-
wi¹zuj¹ca od sierpnia 2018 r. ustawa o u³atwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych2

1 dr Maciej Kruœ, LL.M. – prawnik, administratywista; adiunkt w Katerze Pra-
wa Administracyjnego i Nauki o Administracji Wydzia³u Prawa i Administracji
Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu; radca prawny, w³aœciciel firmy
„Kancelaria Prawna dr Maciej Kruœ”.
2 W art. 4 tej ustawy wymienione zosta³y specustawy okreœlaj¹ce inwestycje,
które maj¹ pierwszeñstwo realizacji przed inwestycjami mieszkaniowymi lub
inwestycjami towarzysz¹cymi.



jest jednak pod tym wzglêdem wyj¹tkowa, gdy¿ ma bardzo szeroki za-
kres zastosowania. Pod tym wzglêdem porównywaæ j¹ mo¿na jedynie
do tzw. specustawy drogowej. Choæ zakres zastosowania tego aktu jest
wê¿szy, poniewa¿ adresowany jest wy³¹cznie do zarz¹dców dróg publicz-
nych. W przypadku specustawy mieszkaniowej adresowana jest ona do
ka¿dego, kto ma zamiar realizowaæ inwestycjê mieszkaniow¹. Zakres
pojêcia „inwestycja mieszkaniowa” jest szeroki na tyle, by stwierdziæ,
¿e budowa mieszkañ to wiêkszoœæ inwestycji w kraju. Zaznaczyæ trze-
ba, ¿e owa inwestycja mieszkaniowa w rozumieniu ustawy to nie tylko
zabudowa jednorodzinna, ale tak¿e wielorodzinna, z wy³¹czeniem bu-
downictwa indywidualnego. Twórcom nowej ustawy przyœwieca³ wiêc
cel stworzenia takiego otoczenia prawnego, aby ³atwo i szybko podej-
mowano rozstrzygniêcia dotycz¹ce lokalizacji oraz realizacji inwestycji
mieszkaniowych.

Najwiêcej kontrowersji wzbudza przyjête w nowej ustawie rozwi¹za-
nie, które zak³ada, ¿e inwestycjê mieszkaniow¹ realizuje siê niezale¿nie
od istnienia lub ustaleñ miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Uznano, ¿e plan miejscowy mo¿e byæ aktem, który ogranicza
mo¿liwoœæ realizacji tego typu inwestycji. Jest to rozwi¹zanie co naj-
mniej z dwóch powodów nieprawid³owe.

Po pierwsze, zaburza ono system planowania przestrzennego. Powodu-
je, ¿e inwestycje mieszkaniowe mog¹ byæ lokalizowane na terenach, co
do których w³adze gminy podjê³y inne rozstrzygniêcia planistyczne.
Przepis ten wydaje siê szczególnie ra¿¹cy w sytuacji, gdy na danym te-
renie obowi¹zuje plan zagospodarowania przestrzennego. Wówczas
daje on podstawê do lokalizowania inwestycji wbrew planom zagos-
podarowania przestrzennego. Tym samym dochodzi do z³amania pod-
stawowej zasady, na której opiera siê system planowania przestrzenne-
go w Polsce, mianowicie zasady samodzielnoœci planistycznej gminy3.
Pomimo, ¿e w³adze gminy w planie przeznaczy³y teren na inny cel, np.:
produkcyjny, us³ugowy, etc., ustawa daje mo¿liwoœæ, aby lokalizowaæ
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tam inwestycje mieszkaniowe. Rzecz ma pierwszorzêdne znaczenie,
poniewa¿ nale¿y przyj¹æ, ¿e ustalenia planistyczne organów gminy
s³u¿¹ spójnemu rozwojowi przestrzennemu ca³ego obszaru. To w³adze
gminy odpowiedzialne s¹ za zapewnienie wymaganej infrastruktury
mieszkaniowej (dróg, ulic, szkó³), wiêc to one powinny decydowaæ
o miejscu lokalizacji nowych osiedli.

Po drugie, ustawa dopuszcza tak¿e lokalizowanie inwestycji mieszka-
niowych na terenach, na których miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego nie obowi¹zuje. Pod tym wzglêdem uchwa³a lokalizacyj-
na przypomina inny instrument dobrze znany w systemie planowania
przestrzennego, tj. decyzjê o warunkach zabudowy4, z t¹ istotn¹ ró¿-
nic¹, ¿e przy podejmowaniu uchwa³y w sprawie ustalenia lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej nie obowi¹zuje przes³anka tzw. dobrego
s¹siedztwa, a co za tym idzie, lokalizowanie nowych mieszkañ nieko-
niecznie musi stanowiæ uzupe³nienie istniej¹cej zabudowy mieszka-
niowej. Brak miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
mo¿na postrzegaæ jako celowy zabieg ze strony w³adzy gminy, ponie-
wa¿ nie ma obowi¹zku uchwalania miejscowego planu przestrzennego,
a ponadto w³adze gminy dzia³aj¹ w warunkach prawnych, w których
mo¿na zak³adaæ, ¿e lokalizacja nowej inwestycji na terenie nieposia-
daj¹cym miejscowego planu uzale¿niona jest od „wpisania siê” funkcji
nowej zabudowy w sposób zagospodarowania terenów s¹siednich.

Ustawodawca nie zdecydowa³ siê jednak na zupe³ne zerwanie z zasad¹
samodzielnoœci planistycznej gminy oraz ci¹g³oœci planowania przestrzen-
nego5, i wprowadzi³ regu³ê, ¿e zarówno inwestycjê mieszkaniow¹, jak
i inwestycjê towarzysz¹c¹, mo¿na realizowaæ niezale¿nie od istnienia
ustaleñ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pod wa-
runkiem, ¿e inwestycja nie jest sprzeczna ze studium uwarunkowañ
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy. To rozwi¹zanie
sk³ania do rozwa¿añ w kilku kwestiach.
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Co kryje siê pod sformu³owaniem „pod warunkiem”? Prima facie wyda-
wa³oby siê, ¿e sprawa jest oczywista, poniewa¿ z przepisu art. 5 ust 3
specustawy mieszkaniowej wynika prosta norma prawna, i¿ zamierze-
nie inwestycyjne nie mo¿e byæ sprzeczne z ustaleniami studium. G³êb-
sza refleksja wymagana jest do ustalenia zakresu, do którego odnosi siê
zwrot „pod warunkiem”, a wiêc – inaczej ujmuj¹c – co od czego jest tutaj
uwarunkowane. Czy przypadkiem nie jest tak, ¿e mo¿liwoœæ realizacji
inwestycji mieszkaniowej lub towarzysz¹cej, niezale¿nie od istnienia
lub ustaleñ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest
dopuszczalna wy³¹cznie w przypadku, gdy zostanie ustalone, ¿e inwes-
tycja ta nie jest sprzeczna ze studium? Innymi s³owy, czy mo¿na ten
przepis rozumieæ tak, ¿e w pierwszej kolejnoœci powinny byæ weryfiko-
wane ustalenia studium, a dopiero po stwierdzeniu, ¿e zamierzenie in-
westycyjne nie narusza jego ustaleñ, mo¿na lokalizowaæ inwestycje
z pominiêciem obowi¹zywania i ustaleñ planu miejscowego? Zatem,
gdyby ustalono, ¿e inwestycja mieszkaniowa jest sprzeczna ze studium,
to tak¿e ustalenia planu miejscowego mog³yby byæ podstaw¹ do podjê-
cia uchwa³y odmownej. W gruncie rzeczy prowadzi to do wniosku, ¿e
to studium jest aktem, od którego zale¿y mo¿liwoœæ lokalizowania in-
westycji mieszkaniowej. W myœl przedstawionego wy¿ej rozwi¹zania
ustalenia planu równie¿ mog³yby stanowiæ podstawê do odmowy pod-
jêcia tej uchwa³y. Ma to donios³e znaczenie, poniewa¿ plan miejscowy
jako akt prawa miejscowego, a wiêc zawieraj¹cy normy powszechnie
obowi¹zuj¹ce, jest w³aœciw¹ podstaw¹ do rozstrzygania o wniosku in-
westora.

Kolejn¹ kwesti¹, na któr¹ warto zwróciæ uwagê, jest jêzyk jakim pos³u-
guje siê prawodawca. Otó¿ w art. 5 ust. 1 specustawy mieszkaniowej,
stanowi¹c o lokalizowaniu inwestycji na terenach podlegaj¹cych ochro-
nie, ustawodawca pos³uguje siê s³owem „lokalizacja”. S³owo to w rozu-
mieniu powszechnym6, jak i prawnym7 oznacza umiejscowienie zamie-
rzenia inwestycyjnego w jakiejœ przestrzeni. Natomiast nie oznacza ono
faktycznych prac, np. budowy osiedla. W przywo³anym artykule, w ust. 3,
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w odniesieniu do ustaleñ planu miejscowego i studium, pada s³owo „re-
alizacja”. Realizacja oznacza inna dzia³alnoœæ ni¿ lokalizacja. Na to roz-
ró¿nienie wskazuje art. 1 ust. 1 tej ustawy, wyraŸnie wyró¿niaj¹c przy-
gotowanie inwestycji i jej realizacjê, oraz – w odniesieniu do standar-
dów urbanistycznych – wyraŸnie rozgraniczaj¹c lokalizacjê inwestycji
od jej realizacji. Rodzi siê w zwi¹zku z tym pytanie czy jest to celowy za-
bieg prawodawcy, czy efekt niechlujstwa jêzykowego. W pierwszym
przypadku nale¿a³oby uznaæ, ¿e norma, o której do tej pory by³a mowa,
powinna byæ stosowana na etapie wykonywania inwestycji. Nie jest to
racjonalne rozwi¹zanie. Nale¿y postawiæ pytanie: jaki sens mia³by
weryfikowanie ustaleñ studium i planu miejscowego dopiero na etapie
faktycznego rozpoczêcia robót budowlanych? Ten kierunek rozumienia
treœci omawianego przepisu trzeba wiêc odrzuciæ jako niepragmatyczny.
Przyjdzie wiêc uznaæ, ¿e sformu³owania tego u¿yto na skutek omy³ki
i niezale¿nie od jêzykowej treœci tego przepisu, ze wzglêdu na cel tej re-
gulacji, art 5 ust 3 specustawy mieszkaniowej dotyczy lokalizowania in-
westycji mieszkaniowych.

Spraw¹ o podstawowym znaczeniu jest równie¿ ustalenie tego, co rozu-
mieæ nale¿y pod pojêciem sprzecznoœci albo niesprzecznoœci zamierze-
nia inwestycyjnego ze studium. Nie chodzi tu jedynie o semantyczn¹
analizê s³owa niesprzecznoœæ8 i próbê uwypuklenia ró¿nic pomiêdzy
tym s³owem, a innymi jemu podobnymi, „spójnoœæ”9, „zgodnoœæ”10 „nie-
naruszanie ustaleñ”11 – wszystkie te pojawiaj¹ siê w jêzyku prawnym
w przepisach z zakresu planowania przestrzennego. Odnotowaæ nale-
¿y, ¿e niekiedy ustawodawca zamienia te zwroty, co nakazywa³oby
przyjêcie stanowiska, ¿e maj¹ one odmienn¹ treœæ. Kluczowe zagadnie-
nie dotyczy zakresu, w jakim nale¿y badaæ sprzecznoœæ uchwa³y loka-
lizacyjnej ze studium. Niew¹tpliwie nale¿y przyj¹æ, ¿e owe badanie do-
tyczyæ musi wy³¹cznie tych spraw, które jednoczeœnie s¹ przedmiotem
rozstrzygniêæ zawartych zarówno w stadium, jak i w uchwale lokaliza-
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cyjnej. Z lektury przepisów ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wynika, ¿e za ustalenia studium relewantne w odniesie-
niu do treœci uchwa³y lokalizacyjnej mo¿na uznaæ: okreœlenie kierun-
ków zmian w przeznaczeniu terenów, zasady ochrony œrodowiska, wy-
znaczenie obszarów inwestycji celu publicznego ponadlokalnego oraz
okreœlenie wymogów remediacji czy rekultywacji terenu. Te elementy
s¹ okreœlone w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym jako obowi¹zkowa czêœæ ustaleñ studium. Z kolei we wniosku
o podjêciu uchwa³y lokalizacyjnej, a tak¿e w samej treœci uchwa³y, jak
wynika z przepisów specustawy mieszkaniowej, nale¿y podaæ okreœle-
nie zmian w zakresie zagospodarowania i uzbrojenia terenu, charakte-
rystykê inwestycji mieszkaniowej obejmuj¹c¹ planowany sposób zagos-
podarowania terenu, a tak¿e charakterystyczne parametry techniczne
inwestycji mieszkaniowej oraz dane charakteryzuj¹ce jej wp³yw na œro-
dowisko. W zwi¹zku z tym nale¿a³oby uznaæ, ¿e gdyby w przypadku
podanych wy¿ej spraw zachodzi³a sprzecznoœæ w ustaleniu studium
i projektu inwestycji mieszkaniowej, to rada gminy nie mog³aby podj¹æ
uchwa³y wyra¿aj¹cej zgodê na jej lokalizacjê.

W tym kontekœcie warto zwróciæ uwagê na wymóg okreœlony w art. 7
ust. 4 specustawy mieszkaniowej. Wynika z niego, ¿e rozstrzygaj¹c
w sprawie wyra¿enia zgody na lokalizacjê inwestycji mieszkaniowej,
rada gminy bierze pod uwagê potrzeby i mo¿liwoœci rozwoju gminy
oraz stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na jej terenie. W tym
wypadku ustawa nie wymaga badania sprzecznoœci, zamiast tego
pos³uguje siê zwrotem „braæ pod uwagê”. Pojawia siê pytanie, jak rozu-
mieæ ów zwrot. Wydaje siê, ¿e jest to równie¿ przes³anka materialno-
prawna, a nie wy³¹cznie formalna. Za formaln¹ mo¿na by³oby j¹ uznaæ
w momencie sprowadzenia wymogu owego „wziêcia pod uwagê” jedy-
nie do „zapoznania siê” z zagadnieniami okreœlonymi w tym przepisie.
Tymczasem, jak siê okazuje, wymóg ten jest dalej id¹cy, poniewa¿ rada
gminy ma obowi¹zek nie tylko poznaæ przedmiotowe zagadnienia, ale
równie¿ przemyœleæ je, tj. przeanalizowaæ czy przes³anki przemawiaj¹ za
albo przeciw wyra¿eniu zgody na realizacjê inwestycji mieszkaniowej.

Wyrazem tego powinno byæ uzasadnienie do podjêtej przez radê gminy
uchwa³y. W uchwale tej rada gminy powinna zawrzeæ opis przyjêtego
procesu myœlowego, czyli wyt³umaczenie motywów, którymi kierowa³
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siê organ podejmuj¹c rozstrzygniêcie skonfrontowanych z przedmioto-
wymi wymaganiami. Niemniej istotne jest ustalenie Ÿróde³ pochodze-
nia danych dotycz¹cych zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych oraz
mo¿liwoœci rozwoju gminy. Jak wynika z przepisu, maj¹ one wynikaæ
ze studium. O ile potrzeby i mo¿liwoœci rozwoju gminy s¹ wymaganym
elementem ustaleñ studium, o tyle nie znajdujemy w nim ustaleñ stanu
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Jak siê wydaje, przyj¹æ mo¿na,
¿e stosowane by³yby tutaj ustalenia dotycz¹ce bilansu terenów przezna-
czonych pod zabudowê. W nawi¹zaniu do powy¿szych zagadnieñ poja-
wiaj¹ siê dwie istotne kwestie. Wymóg sporz¹dzenia bilansu terenu
zosta³ wprowadzony do przepisów ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym dwa lata temu12. Ustawa ta nie wymaga³a dosto-
sowania do jej treœci ustaleñ wczeœniej uchwalonych studiów. Zatem
mo¿liwa jest sytuacja, ¿e w studium nie znajduj¹ siê dostatecznie kon-
kretne unormowania, które mog¹ byæ podstaw¹ do oceny stanu zaspo-
kojenia potrzeb mieszkaniowych. Wobec tego przy braku w studium
owych regulacji przes³anka ta nie mog³aby byæ stosowana, a projekt in-
westycji mieszkaniowej nie móg³by byæ negatywnie zweryfikowany,
z uzasadnieniem statuuj¹cym, ¿e w gminie potrzeby mieszkaniowe s¹
zaspokojone.

Druga rzecz, na któr¹ warto zwróciæ uwagê, to sytuacja, w której ustale-
nia zawarte w studium s¹ zbyt szczegó³owe. U¿ywaj¹c okreœlenia „zbyt”
mamy na myœli to, ¿e zawieraj¹ ustalenia wychodz¹ce poza zakres
merytoryczny ustaleñ studium okreœlonych w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Sytuacje takie w praktyce s¹ czêsto
spotykane. Jako przyk³ad podaæ mo¿na okreœlenie wskaŸnika intensyw-
noœci zabudowy podane w studium dla miasta sto³ecznego Warszawy13.
Pojawia siê pytanie, czy w takiej sytuacji ustalenia te s¹ wi¹¿¹ce dla oce-
ny wniosku o wyra¿anie zgody na realizacjê inwestycji mieszkaniowej.
Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e oceny takiej nie mo¿e samodzielnie dokonaæ
wnioskodawca. Prawo i obowi¹zek dokonania tej oceny przypisane s¹
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kondygnacji nadziemnych budynków liczonej w zewnêtrznym obrysie murów
do powierzchni terenu”.



do rady gminy z uwagi na to, ¿e to ona podejmuje rozstrzygniêcie
w sprawie wniosku inwestora. Nale¿y jednak przyj¹æ, ¿e i ona nie jest
uprawniona do nierespektowania ustaleñ studium. W takiej sytuacji
powinny one zostaæ z niego usuniête w prawem przypisany sposób,
tj. poprzez zmianê ustaleñ studium albo poprzez stwierdzenie przez s¹d
administracyjny ich niewa¿noœci.

Odrêbn¹ i niezwykle wa¿n¹ materi¹ jest zawarty w art. 5 ust. 4 specusta-
wy mieszkaniowej przepis o lokalizacji inwestycji mieszkaniowych na
terenach kolejowych, wojskowych, produkcyjnych lub us³ug poczto-
wych. W przypadku lokalizowania inwestycji na tych terenach nie obo-
wi¹zuje warunek niesprzecznoœci ze studium. Mamy w tej sytuacji do
czynienia z ca³kowitym zerwaniem z zasad¹ samodzielnoœci planistycz-
nej gminy oraz zasad¹ spójnoœci planowania przestrzennego. Jedyn¹
przes³ank¹ lokalizacji inwestycji w danym miejscu jest dotychczasowa
funkcja terenów, na których ma byæ ona realizowana. Ustawodawca
zdecydowa³ siê na wprowadzenie preferencji dla tych terenów z nie-
wiadomych powodów. Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e owe rozwi¹zanie
mo¿e zaburzyæ ³ad przestrzenny w gminie.

Analizuj¹c wspomniany przepis ma siê nieodparte wra¿enie, ¿e w pierw-
szej kolejnoœci s³u¿y on interesom podmiotów, które dysponuj¹ tego ro-
dzaju terenami w miastach. Dziwnym trafem wiêkszoœæ tych terenów
posiadaj¹ podmioty publiczne czy spó³ki pañstwowe. To one wydaj¹ siê
najwiêkszymi beneficjentami nowego prawa, bowiem posiadacze tych
terenów mog¹ realizowaæ inwestycjê mieszkaniow¹ ca³kowicie oder-
wan¹ od polityki planistycznej prowadzonej przez w³adze gminy. Usta-
wa zawiera ograniczenia przed ca³kowicie nieracjonalnymi inwestycja-
mi w postaci tak zwanych standardów urbanistycznych. Dotycz¹ one
takich wymogów, jak np. odleg³oœæ od przedszkoli, szko³y podstawowej
albo przystanku komunikacji publicznej. Nie zmienia to faktu, ¿e w od-
niesieniu do podmiotów dysponuj¹cych terenami poprzemys³owymi
w centrach miast, przepis ten otwiera du¿e mo¿liwoœci lokalizowania
inwestycji mieszkaniowych. W zasadzie mo¿na powiedzieæ, ¿e na tych
terenach obowi¹zuje szczególny porz¹dek planistyczny, niezale¿ny od
regu³ wynikaj¹cych z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przest-
rzennym. Tereny te ustawowo wy³¹czone s¹ spod w³adztwa planistycz-
nego gminy w zakresie lokalizacji inwestycji mieszkaniowych. Przez
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w³adztwo planistyczne powszechnie rozumie siê mo¿liwoœæ kszta³to-
wania przez gminê sposobu wykonywania w³asnoœci nieruchomoœci.
W tym wypadku z racji ca³kowitej niezale¿noœci przeznaczenia tego
terenu na cele mieszkaniowe od ustaleñ studium i planu miejscowego
oraz w po³¹czeniu z ustawowo okreœlonymi standardami urbanistycz-
nymi – przy uwzglêdnieniu prawa rady gminy do ich modyfikacji, ale
tylko w ustawowo okreœlonych granicach – w³adztwo planistyczne gmi-
ny nie istnieje. Organy gminy nie maj¹ prawa przyj¹æ takiej treœci
aktów, choæby ogólnych jakim jest studium uwarunkowañ kierunków
zagospodarowania przestrzennego gminy, które ogranicza³aby mo¿li-
woœæ realizacji inwestycji mieszkaniowych. Zatem z perspektywy sy-
stemu planowania przestrzennego mo¿na stwierdziæ, ¿e rzeczony art. 5
ust. 4 specustawy mieszkaniowej ogranicza samodzielnoœæ planistyczn¹
gminy, jednoczeœnie w odniesieniu do okreœlonych w tym przepisie
terenów wy³¹czaj¹c jej w³adztwo planistyczne w zakresie inwestycji
mieszkaniowej.

Warto zauwa¿yæ, ¿e przepis ten stanowi o terenach wykorzystywanych
na wskazane funkcje. Chodzi tu o czas przesz³y, wiêc maj¹ to byæ dawne
tereny kolejowe, produkcyjne, etc. Z drugiej strony nic nie stoi na prze-
szkodzie, aby przepis ten znalaz³ zastosowanie do terenów, które aktu-
alnie wykorzystywane s¹ na cele produkcyjne, o ile ich w³aœciciel po-
dejmie decyzjê o zaprzestaniu prowadzenia tej dzia³alnoœci. Omawiany
przepis nie wskazuje ¿adnego terminu umo¿liwiaj¹cego okreœlenie czy
tereny te by³y wykorzystywane na wskazane cele. W rezultacie stwier-
dziæ mo¿na, ¿e obejmuje on równie¿ i te tereny, które obecnie wyko-
rzystywane s¹ na cele produkcyjne i tym podobne, a tym samym daje
mo¿liwoœæ realizacji inwestycji mieszkaniowych, po zaprzestaniu pro-
wadzenia tej dzia³alnoœci, na tych terenach. Dzieñ wejœcia w ¿ycie usta-
wy nie jest jedynym terminem, na który ustalaæ nale¿a³oby funkcje tych
terenów. Odnotowaæ trzeba tak¿e, ¿e przepis pos³uguje siê zwrotem „te-
reny wykorzystywane”, a nie np. „przeznaczone”, co rozumieæ trzeba
w ten sposób, ¿e chodzi tu o tereny, na których dzia³alnoœæ produkcyj-
na, kolejowa, etc. by³a faktycznie prowadzona. Przepis ten nie obejmuje
tych nieruchomoœci, na których obowi¹zywa³ lub obowi¹zuje plan
miejscowy przeznaczaj¹cy je na wy¿ej wymienione cele, które jednak
nigdy nie zosta³y zrealizowane. W toku postêpowania pojawiæ siê mo¿e
w¹tpliwoœæ, na gruncie czego nale¿y ustaliæ wykorzystywanie terenów.
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Podstawowe znaczenie bêdzie mia³o ustalenie faktów, a wiêc na pod-
stawie wszelkich mo¿liwych danych zweryfikowanie czy na danej nie-
ruchomoœci dzia³alnoœæ okreœlona w art. 5 ust. 4 specustawy mieszka-
niowej by³a rzeczywiœcie prowadzona. Istotne w tym zakresie mog¹ byæ
oglêdziny miejsca, badanie faktycznego zagospodarowania nieru-
chomoœci w przesz³oœci i obecnie. W wielu przypadkach bêd¹ to fakty
powszechnie znane, zw³aszcza je¿eli „w terenie” znajdowaæ siê bêd¹
pozosta³oœci prowadzonej dzia³alnoœci. Pomocne mog¹ byæ równie¿ za-
pisy ewidencji nieruchomoœci, gdy¿ zawarte w niej informacje maj¹ od-
powiadaæ faktycznemu stanowi zagospodarowania nieruchomoœci i sta-
nowi¹ m.in. podstawê planowania gospodarczego i przestrzennego14.

W kontekœcie wymogu badania sprzecznoœci zamierzenia realizacji in-
westycji mieszkaniowej ze studium nale¿y tak¿e zwróciæ uwagê na
art. 12 specustawy mieszkaniowej. Wynika z niego norma, której celem
jest zabezpieczenie lokalizacji inwestycji. W œwietle tego przepisu pod-
jêcie uchwa³y o wyra¿eniu zgody na lokalizacjê inwestycji mieszkanio-
wej przes¹dza o zgodnoœci jej lokalizacji z ustaleniami miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, a tak¿e ustaleniami studium
w zakresie wynikaj¹cym z odrêbnych przepisów. Inaczej mówi¹c jaka-
kolwiek inna ustawa b¹dŸ przepis podustawowy nakazywa³yby weryfi-
kowanie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej ze studium albo planem
miejscowym z samego faktu, ¿e zosta³a podjêta pozytywna uchwa³a
przez radê gminy w trybie przepisów specustawy mieszkaniowej – organ
dokonuj¹cy weryfikacji jest zwi¹zany ow¹ uchwa³¹. Po ustaleniu, ¿e za-
mierzenie inwestycyjne lokalizowane jest na podstawie specustawy
mieszkaniowej, organ ten nie ma podstaw do badania zgodnoœci lokali-
zacji inwestycji ze studium i planem miejscowym.

W koñcowych rozwa¿aniach mo¿na stwierdziæ, ¿e niew¹tpliwie intencj¹
projektodawcy specustawy mieszkaniowej by³o ograniczenie samo-
dzielnoœci i w³adztwa planistycznego gminy. Zamys³ ten w znacznej
mierze siê powiód³, co szczególnie widoczne jest na dawnych terenach
produkcyjnych, kolejowych, us³ug pocztowych i wojskowych. W pozo-
sta³ych przypadkach du¿y stopieñ swobody odnoœnie do oceny mo¿li-
woœci lokalizacji inwestycji mieszkaniowej zapewnia ogólnoœæ ustaleñ
studium. W tym kontekœcie pojawia siê istotny aspekt jakim jest charakter
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tego dokumentu. Nie jest to akt powszechnie obowi¹zuj¹cy. Co do zasa-
dy tego typu akty nie mog¹ byæ podstaw¹ orzekania w sprawach admi-
nistracyjnych. Tymczasem w przypadku rozstrzygania przez radê gmi-
ny w sprawie podjêcia uchwa³y lokalizacyjnej niew¹tpliwie mamy do
czynienia z procesem stosowania praw. Jest to sprawa administracyjna
w tym rozumieniu, ¿e dotyczy konkretnego przypadku, a rozstrzygana
jest na indywidualny wniosek. Wprawdzie uchwa³a jest ju¿ aktem ge-
neralnym, co jednak¿e nie zmienia podstawowej konkluzji, i¿ stanowi
ona akt administracyjny, tyle, ¿e generalny15.

Wobec tego, w omawianym przypadku, ustawodawca uzale¿ni³ treœæ
aktu administracyjnego od ustaleñ niewynikaj¹cych z aktu powszech-
nie obowi¹zuj¹cego. Taka otwartoœæ materii normatywnej na treœæ nie-
wynikaj¹c¹ bezpoœrednio z przepisów prawa nie jest niczym nowym.
Jako przyk³ad wskazaæ mo¿na odes³anie do klauzul generalnych16. Stu-
dium, jak wskazano, jest aktem ogólnym i niew¹tpliwie jego ustalenia,
zawarte w czêœci zawieraj¹cej kierunki rozwoju przestrzennego gminy,
mog¹ byæ podstaw¹ do formu³owania ogólnych wytycznych odnoœnie
do zmian przestrzeni w gminie zgodnych z zasadami ³adu przestrzen-
nego czy zrównowa¿onego rozwoju. Jest to lepsze rozwi¹zanie ni¿
pos³ugiwanie siê wy¿ej wymienionymi ogólnymi klauzulami. Ustalenia
studium odnosz¹ siê do nieruchomoœci, tym samym przyj¹æ wiêc mo¿-
na, ¿e organy gminy sporz¹dzaj¹c jego treœæ mog³y odnieœæ treœæ tych
zasad do konkretnego przypadku. Ponadto odwo³ywanie siê do ustaleñ
studium ma charakter mniej dyskrecjonalny17 ni¿ powo³ywanie siê na
klauzule ogólne. Rozwi¹zanie to nale¿y uznaæ za zgodne z Konstytucj¹.
Nie jest to pierwsza sytuacja, w której ustawodawca odwo³uje siê do
ustaleñ studium, traktuj¹c jego ustalenia jako pomocnicze do orzekania
o przeznaczeniu terenu, a nawet jego wartoœci18.
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15 Szerzej na ten temat E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administra-
cyjny, Warszawa 2014.
16 Z. Ziembiñski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiñski, Zarys teorii prawa, Po-
znañ 2000, s. 224–226.
17 W tym kontekœcie warto przywo³aæ publikacjê M. Kruœ, A. Nadolny, Czy kon-
kurs urbanistyczny móg³by byæ instrumentem dyskrecjonalnego ustalania prze-
znaczenia terenu i warunków jego zabudowy? [w:] K. Ziemski, M. Jêdrzejczak
(red.), Dyskrecjonalnoœæ w prawie administracyjnym, Poznañ 2015, s. 185.
18 Zob. art. 7 u.p.g.g.; art. 154 ust. 2 u.g.n.
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Charakter prawny uchwa³y rady gminy
w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji

mieszkaniowej lub inwestycji towarzysz¹cej

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o u³atwieniach w przygotowaniu oraz reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych i inwestycji towarzysz¹cych, wprowa-
dzi³a szereg zmian w zakresie uwarunkowañ dotycz¹cych przygotowania
oraz realizacji inwestycji mieszkaniowych, a tak¿e inwestycji infrastruk-
turalnych, okreœlonych w tej ustawie mianem „inwestycji towarzysz¹-
cych”. Œrodowiska zwi¹zane z gminnym samorz¹dem terytorialnym
przyjê³y tê ustawê ze zdecydowan¹ niechêci¹, odbieraj¹ jej ustanowie-
nie jako zamach na przys³uguj¹ce gminom w³adztwo planistyczne.
Owo wrogie nastawienie œrodowisk zwi¹zanych z samorz¹dem gmin-
nym wobec specustawy samorz¹dowej wyra¿a³o siê w ustanawianiu
przewidzianych t¹ ustaw¹ regulacji w zakresie lokalnych standardów
urbanistycznych w taki sposób, który parali¿owaæ bêdzie korzystanie
z jej dobrodziejstw.

Wspomniane wrogie nastawienie samorz¹du gminnego wzglêdem
specustawy mieszkaniowej znalaz³o swój wyraz przede wszystkim
w maksymalnym, przewidzianym w art. 17 specustawy mieszkaniowej,
a wiêc maksymalnie wygórowanym okreœlaniu parametrów dla zabudo-
wy mieszkaniowej oraz dla inwestycji towarzysz¹cych poprzez uchwa-

1 prof. zw. dr hab. Marek Szewczyk – radca prawny; kierownik Katedry Prawa
Administracyjnego i Nauki o Administracji Wydzia³u Prawa i Administracji
Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu.



lanie przez rady gmin tzw. „lokalnych standardów urbanistycznych”
w zakresie odleg³oœci nowej zabudowy mieszkaniowej od przystanków
komunikacji zbiorowej, od szkó³ i przedszkoli oraz w zakresie liczby
kondygnacji.

Niezale¿nie jednak od wspomnianego nastawienia, ka¿da gmina musi
byæ przygotowana na to, ¿e oczekiwanie lub nieoczekiwanie do jej rady
wp³ynie – za poœrednictwem wójta (burmistrza, prezydenta miasta) –
wniosek o podjêcie uchwa³y w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej lub inwestycji towarzysz¹cej.

Specustawa mieszkaniowa ustanawia trzeci, a w istocie czwarty, tryb
ustalania lokalizacji inwestycji mieszkaniowych. Pierwszy to tryb, w ra-
mach którego ustalenie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towa-
rzysz¹cej nastêpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego. Tryb drugi to ten, w ramach którego ustalenie lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowej (lub towarzysz¹cej) nastêpuje w drodze decyzji o wa-
runkach zabudowy, o której mowa w art. 59 i n. ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Z za³o¿enia
tryb ten dedykowany jest dla prywatnych inwestorów, w tym zw³aszcza
dla developerów. Tryb trzeci zwi¹zany jest z decyzj¹ o lokalizacji in-
westycji celu publicznego, o której mowa w art. 50 i n. u.p.z.p. W tym
trybie mo¿liwe jest ustalanie lokalizacji inwestycji mieszkaniowych
(i niektórych spoœród inwestycji towarzysz¹cych) realizowanych jako
cel publiczny, a wiêc jako „gminne budownictwo mieszkaniowe” – jak
zosta³o to ujête w treœci art. 7 ust. 1 zdanie 2 pkt 7 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorz¹dzie gminnym2. Specustawa mieszkaniowa ustano-
wi³a czwarty, istotnie odmienny od trzech poprzednich, tryb ustalania
lokalizacji inwestycji mieszkaniowych, a tak¿e realizowanych osobno,
albo w ramach jednej inwestycji, tak¿e inwestycji towarzysz¹cych.
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2 Powo³any wy¿ej przepis wymienia gminne budownictwo mieszkaniowe jako
jedno z zadañ, które w szczególnoœci stanowi¹ zadania w³asne gmin. W praktyce
jednak bardzo nieliczne s¹ przypadki realizacji przez gminy tego rodzaju zada-
nia. Jedn¹ z bardzo nielicznych gmin, które podjê³y siê realizacji tego zadania,
i to z powodzeniem, jest gmina miasta Ostrów Wielkopolski.



Uwarunkowania normatywne

Przepis art. 7 ust. 1 specustawy mieszkaniowej stanowi: „W przypadku
zamiaru realizacji inwestycji mieszkaniowej inwestor wystêpuje, za po-
œrednictwem wójta (burmistrza, prezydenta miasta), z wnioskiem
o ustalenie lokalizacji inwestycji do w³aœciwej miejscowo rady gminy”.
Zgodnie z treœci¹ art. 7 ust. 7 specustawy mieszkaniowej, wniosek o pod-
jêcie uchwa³y o ustawie, ustalenie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
musi zawieraæ: 1) okreœlenie granic terenu objêtego tym wnioskiem,
wskazanego na mapie; 2) okreœlenie planowanej minimalnej i maksy-
malnej powierzchni u¿ytkowej mieszkañ; 3) okreœlenie planowanej
minimalnej i maksymalnej liczby mieszkañ; 4) okreœlenie zakresu inwes-
tycji przeznaczonego na dzia³alnoœæ handlow¹ i us³ugow¹, 5) okreœlenie
zmian w dotychczasowym sposobie zagospodarowania terenu;
6) analizê powi¹zania inwestycji mieszkaniowej z uzbrojeniem tere-
nu; 7) charakterystykê inwestycji mieszkaniowej przedstawion¹ w for-
mie opisowej i graficznej; 8) wskazanie nieruchomoœci, na których maj¹
byæ lokalizowane obiekty mieszkaniowe; 9) wskazanie nieruchomoœci,
na których decyzja o pozwoleniu na budowê inwestycji mieszkaniowej
ma wywo³aæ skutek wyw³aszczeniowy, o którym mowa w art. 124 usta-
wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoœciami.

Zgodnie z treœci¹ art. 7 ust. 8 pkt 1 specustawy mieszkaniowej do wniosku
o podjêcie uchwa³y o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
lub towarzysz¹cej, nale¿y do³¹czyæ koncepcjê urbanistyczno-architek-
toniczn¹. Koncepcja ta ma – zgodnie z treœci¹ art. 6 ust. 1 specustawy
mieszkaniowej – zawieraæ uzasadnienie rozwi¹zañ funkcjonalno-
-przestrzennych planowanej inwestycji, uwzglêdniaj¹cej charakter za-
budowy miejscowoœci oraz okolicy lokalizacji inwestycji.

Wed³ug art. 6 ust. 2 specustawy mieszkaniowej wspomniana koncepcja
urbanistyczno-architektoniczna powinna zawieraæ informacje w zakre-
sie: 1) struktury funkcjonalnej terenu; 2) uk³adu urbanistycznego oraz
kompozycji architektonicznej planowanej zabudowy; 3) przebiegu
g³ównych elementów sieci uzbrojenia terenu oraz dróg publicznych
i wewnêtrznych, niezbêdnych do obs³ugi planowanej inwestycji; 4) eta-
pów realizacji inwestycji; 5) powi¹zania planowanej inwestycji z tere-
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nami s¹siednimi. Do koncepcji urbanistyczno-architektonicznej nale¿y
do³¹czyæ wizualizacjê proponowanej zabudowy (art. 6 ust. 3 specusta-
wy mieszkaniowej). Koncepcjê tê musi sporz¹dziæ osoba posiadaj¹ca
uprawnienia do sporz¹dzania aktów planistycznych (art. 6 ust. 4 spec-
ustawy mieszkaniowej).

Z kolei przepis art. 8 ust. 1 specustawy mieszkaniowej okreœla treœæ
uchwa³y rady gminy w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji miesz-
kaniowej lub towarzysz¹cej stanowi¹c, ¿e: „Uchwa³a o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji mieszkaniowej okreœla: 1) rodzaj inwestycji; 2) granice
terenu objêtego wnioskiem; 3) minimaln¹ i maksymaln¹ powierzchniê
u¿ytkow¹ mieszkañ; 4) minimaln¹ i maksymaln¹ liczbê mieszkañ;
5) zakres inwestycji przeznaczony na dzia³alnoœæ handlow¹ i us³ugow¹;
6) zmiany w dotychczasowym sposobie zagospodarowania terenu;
7) powi¹zanie inwestycji mieszkaniowej z uzbrojeniem terenu; 8) cha-
rakterystykê inwestycji mieszkaniowej (…); 9) wskazanie nieruchomo-
œci (…) na których maj¹ byæ zlokalizowane obiekty objête inwestycj¹
mieszkaniow¹; 10) wskazanie nieruchomoœci … w stosunku do których
decyzja o pozwoleniu na budowê inwestycji mieszkaniowej ma
wywo³aæ skutek, o którym mowa w art. 35 ust.1; 11) wskazanie nieru-
chomoœci, o których mowa w art. 38 ust. 1…; 12) warunki wynikaj¹ce
z potrzeb ochrony œrodowiska i ochrony zabytków”.

Przepis art. 8 ust. 2 specustawy mieszkaniowej stanowi, ¿e: „Uchwa³a
o ustaleniu lokalizacji podlega publikacji w wojewódzkim dzienniku
urzêdowym”.

Niejako dodatkowo, w rozdziale 5, reguluj¹cym sprawy pozwoleñ na
budowê dla inwestycji mieszkaniowych lub towarzysz¹cych zamiesz-
czone zosta³y przepisy art. 25, wedle których „Uchwa³a o ustaleniu lo-
kalizacji inwestycji mieszkaniowej wi¹¿e organ wydaj¹cy pozwolenie
na budowê” (ust. 1); „Uchwa³a, o której mowa w ust. 1, nie rodzi praw
do terenu oraz nie narusza prawa w³asnoœci i uprawnieñ osób trzecich.
Informacjê tej treœci zamieszcza siê w uchwale” (ust. 2); „W odniesieniu
do okreœlonego terenu rada gminy mo¿e podj¹æ wiêcej ni¿ jedn¹
uchwa³ê, o której mowa w ust. 1.” (ust. 3); „W przypadku gdy na podsta-
wie uchwa³y, o której mowa w ust. 1, zostanie wydana decyzja o pozwo-
leniu na budowê, pozosta³e uchwa³y wydane w odniesieniu do tego
samego terenu wygasaj¹” (ust. 4); „Ilekroæ w przepisach ustawy z dnia
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7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane jest mowa o decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu, rozumie siê przez to tak¿e uchwa³ê
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towa-
rzysz¹cej” (ust. 5).

Podobieñstwa i ró¿nice uchwa³y o lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej do miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego

Uchwa³a, o jakiej mowa w art. 7, 8 i 25 specustawy mieszkaniowej jest
pod wieloma wzglêdami podobna do planów miejscowych. Podobieñ-
stwo to widaæ zw³aszcza w tym, ¿e podlega ona og³oszeniu w woje-
wódzkim dzienniku urzêdowym. Co wiêcej, z og³oszeniem tej uchwa³y
ustawodawca powi¹za³ dwa skutki prawne: jej wygaœniêcie3 oraz mo¿li-
woœæ jej zaskar¿enia do s¹du administracyjnego4.

Podobieñstwo uchwa³y o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub to-
warzysz¹cej do uchwa³y w sprawie planu miejscowego ³atwo dostrzec
tak¿e w treœci art. 7 ust. 9 i n. specustawy mieszkaniowej, w których
uregulowana zosta³a szczegó³owo procedura, która musi zostaæ prze-
prowadzona przed podjêciem uchwa³y o ustaleniu lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowej lub towarzysz¹cej. Jest ona bardzo podobna do proce-
dury planistycznej, uregulowanej w art. 17 u.p.z.p.

Wreszcie najistotniejsze podobieñstwo uchwa³y w sprawie ustalenia lo-
kalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towarzysz¹cej do uchwa³y
w sprawie planu miejscowego wyra¿a siê w tym, ¿e ani jedna, ani druga
uchwa³a nie mo¿e wskazywaæ ¿adnego indywidualnie okreœlonego jej
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3 Skutek ten okreœla przepis art. 8 ust. 3 zdanie 1 specustawy mieszkaniowej,
który stanowi: „Uchwa³a o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej wy-
gasa, je¿eli przed up³ywem 3 lat od dnia opublikowania uchwa³y w wojewódz-
kim dzienniku urzêdowym decyzja o pozwoleniu na budowê inwestycji
mieszkaniowej nie sta³a siê ostateczna”.
4 Przepis art. 15 specustawy mieszkaniowej stanowi: „Skarga, o której mowa
w art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 994, 1000, 1349 i 1432), mo¿e byæ wniesiona w terminie 30 dni od dnia
opublikowania uchwa³y, o której mowa w art. 7 ust. 4, w wojewódzkim dzien-
niku urzêdowym lub przekazania tej uchwa³y inwestorowi”.



adresata. Oznacza to – zgodnie zreszt¹ z utrwalonym od dawna stano-
wiskiem judykatury – ¿e planem miejscowym nie mo¿na okreœlaæ prze-
znaczenia terenu, zasad jego zagospodarowania, czy warunków zabu-
dowy dla ¿adnego indywidualnie okreœlonego podmiotu. Ju¿ w wyroku
NSA z dnia 1 kwietnia 1993 r. s¹d ten wyrazi³ pogl¹d, zgodnie z którym:
„Organ uchwalaj¹cy miejscowy plan nie jest upowa¿niony do okreœla-
nia krêgu podmiotów mog¹cych realizowaæ przewidzian¹ w planie za-
budowê terenu” (publ. ONSA z 1993, nr 3, poz. 84). Pogl¹d ten pozostaje
aktualny tak¿e wspó³czeœnie. Podziela go tak¿e nauka prawa5. Oznacza
to, ¿e przeznaczenie w planie miejscowym okreœlonego terenu na okre-
œlony cel dokonywane jest potencjalnie z myœl¹ o ka¿dym podmiocie,
który zechce teren ten zagospodarowaæ inwestycj¹ budowlan¹, a nie
o jakimœ indywidualnie okreœlonym podmiocie tak, jak ma to miejsce
w przypadku ustalania lokalizacji inwestycji prywatnych w drodze de-
cyzji o warunkach zabudowy. Analiza treœci art. 7 i 8 specustawy miesz-
kaniowej prowadzi do wniosku, ¿e uchwa³a w sprawie ustalenia lokali-
zacji inwestycji mieszkaniowej, tak samo jak i uchwa³a w sprawie planu
miejscowego, równie¿ nie okreœla ¿adnego jej adresata. W szczególnoœci
przepis art. 8 ust. 1 tej ustawy, który zawiera enumeratywne wyliczenie
elementów treœci jej treœci, nie przewiduje, by w treœci tej uchwa³y wy-
mieniony zosta³ wnioskodawca, a wiêc jednoczeœnie inwestor i pod-
miot, który zainicjowa³ ca³¹ procedurê podejmowania tej uchwa³y oraz
który – z za³o¿enia – zamówi³ sporz¹dzenie koncepcji urbanistyczno-
-architektonicznej.

W odró¿nieniu jednak od planów miejscowych, które wed³ug swego ro-
dzaju „zapowiedzi” co do treœci tych aktów, zawartej w art. 4 ust. 1
u.p.z.p.6, mia³yby okreœlaæ rozmieszczenie inwestycji celu publicznego,
a które – zgodnie z treœci¹ art. 15 u.p.z.p. – nie zawieraj¹ ¿adnych posta-
nowieñ na temat ¿adnej konkretnej inwestycji, uchwa³y w sprawie
ustalenia lokalizacji mieszkaniowej maj¹ odnosiæ siê do konkretnych
inwestycji mieszkaniowych lub towarzysz¹cych.
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5 Por.: Z. Leoñski, M. Szewczyk, M. Kruœ, Prawo zagospodarowania przestrzeni,
Warszawa 2019, s. 280 i n).
6 W przepisie tym mowa jest o okreœlaniu w planach miejscowych rozmiesz-
czenia inwestycji celu publicznego, co sugeruje, ¿e w planach miejscowych roz-
strzyga siê o lokalizacji konkretnych inwestycji celu publicznego.



Finalnie uchwa³ê w sprawie planu miejscowego ustawodawca nakazuje
traktowaæ jako akt prawa miejscowego, stanowi¹c w art. 14 ust. 7 u.p.z.p.,
¿e: „Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego”. Podobnej deklara-
cji nie sformu³owa³ natomiast ustawodawca w odniesieniu do uchwa³y
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Akt prawa miejscowe-
go to – zgodnie z treœci¹ art. 87 ust. 2 Konstytucji RP – Ÿród³o powszech-
nie obowi¹zuj¹cego prawa, a wiêc akt normatywny, zawieraj¹cy w swej
treœci normy postêpowania generalne i jednoczeœnie abstrakcyjne.
Zgodnie bowiem z niekwestionowanym stanowiskiem teorii prawa
w polskim systemie prawnym jedynie akty, które w swej treœci zawie-
raj¹ normy generalne – gdy chodzi o sposób okreœlenia adresata tych
norm – oraz jednoczeœnie abstrakcyjne – gdy chodzi o sposób okreœlenia
sytuacji, w której generalnie okreœlony adresat móg³by, wzglêdnie nie
móg³by, wzglêdnie musia³by realizowaæ wskazane mu zachowania. In-
nymi s³owy akt prawa miejscowego charakteryzuje siê tym, ¿e zawiera
w swej treœci choæby jedn¹ tak¹ normê, która adresata tej normy okreœla
w sposób generalny, a sytuacjê – w sposób abstrakcyjny, a zachowanie
adresata okreœlonego w sposób równie¿ abstrakcyjny7. Strukturê
s³own¹ tego rodzaju wypowiedzi mo¿na przedstawiæ nastêpuj¹co:
– adresaci norm zawartych w planie miejscowym okreœleni s¹ w spo-

sób generalny, dla którego mo¿na u¿yæ symbolu „G”;
– sytuacje, w których adresaci planu miejscowego maj¹ lub mog¹, albo

i nie mog¹ zachowaæ siê w okreœlony sposób, okreœlone s¹ abstrakcyjnie,
dla których mo¿na u¿yæ symbolu „A”, np. w odniesieniu do zasad
ochrony i kszta³towania ³adu przestrzennego8, jednak¿e w odniesie-
niu do podstawowego elementu treœci planów miejscowych, jakim
jest okreœlenie przeznaczenia konkretnych terenów oraz linii rozgra-
niczaj¹cych te tereny od terenów o innym przeznaczeniu, czy innych
zasadach ich zagospodarowania9, plan miejscowy zawieraæ musi tre-
œci konkretne, nadaj¹ce konkretny status publiczno-prawny konkret-
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nym nieruchomoœciom10, a wiêc „K”, zachowañ z zasady powtarzal-
nych, a wiêc okreœlonych w planie miejscowym abstrakcyjnie, a wiêc
„A”. Powy¿sza charakterystyka wypowiedzi zamieszczanych w pla-
nach miejscowych upowa¿nia do sformu³owania twierdzenia, ¿e wy-
powiedzi utrwalane w treœci planów miejscowych maj¹ nastêpuj¹c¹
formu³ê s³own¹:

– adresat wypowiedzi zawartych w planach miejscowych „A” okreœla-
ny jest w sposób generalny „G”;

– sytuacje wskazane w planie miejscowym „S” okreœlane w przewa-
¿aj¹cej czêœci w sposób konkretny „K”, ale tak¿e w sposób abstrakcyjny
„A”, natomiast zachowania „Z” wskazywane w planie miejscowym
jako zakazane (a wed³ug rozporz¹dzenia Ministra Infrastruktury –
tak¿e jako dozwolone11, co wydaje siê trudne do pogodzenia z treœci¹
art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.12;

– zachowanie wskazane w planie miejscowym ma z zasady charakter
abstrakcyjny, a wiêc z za³o¿enia okreœlony w taki sposób, ¿e przynaj-
mniej potencjalnie mo¿e siê powtórzyæ.

Na tej podstawie mo¿na twierdziæ, ¿e przynajmniej niektóre normy
zawarte w planach miejscowych maj¹ nastêpuj¹c¹ strukturê prawn¹:

A (adresat norm) ——— S (sytuacja) ————— Z (zachowanie)
(okr. generalnie G) (okr. abstrakcyjnie A/K) (okr. abstrakcyjnie K/A)

Podobieñstwa i ró¿nice uchwa³y o lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej do decyzji o warunkach zabudowy

Inaczej jest w przypadku decyzji o warunkach zabudowy. Decyzje te
wydawane s¹ dla indywidualnie okreœlonych podmiotów i – w konsek-
wencji – tylko wzglêdem tych podmiotów decyzje te uchylaj¹ ustawowy
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prewencyjny zakaz dokonywania zmiany zagospodarowania terenu po-
przez realizacjê inwestycji budowlanej. Wniosek taki p³ynie z treœci
art. 59 ust. 1 i 3, a tak¿e z art. 63 ust. 5 u.p.z.p. Przepis art. 59 ust. 1 zda-
nie 1 u.p.z.p. stanowi: „Zmiana zagospodarowania terenu, w szczegól-
noœci jego zabudowa, wymaga ustalenia warunków zabudowy”. Przepis
art. 59 ust. 3 u.p.z.p. stanowi natomiast, ¿e: „W przypadku zmiany zagos-
podarowania terenu, o której mowa w ust. 2, bez uzyskania decyzji
o warunkach zabudowy, wójt, burmistrz albo prezydent miasta mo¿e,
w drodze decyzji, nakazaæ w³aœcicielowi lub u¿ytkownikowi wieczyste-
mu nieruchomoœci:
– wstrzymanie u¿ytkowania terenu (…)
– przywrócenie poprzedniego sposobu u¿ytkowania”.

Ju¿ tylko w œwietle tych dwóch zacytowanych przepisów nie mo¿e ule-
gaæ w¹tpliwoœci, ¿e ustalenie warunków zabudowy dla nowego sposo-
bu zagospodarowania terenu, polegaj¹cego na realizacjê inwestycji bu-
dowlanej, wywo³uje skutek prawny wy³¹cznie dla adresata decyzji
o warunkach zabudowy. W konsekwencji tego, gdyby ktoœ dokona³
zmiany zagospodarowania terenu bez uprzedniego uzyskania decyzji
o warunkach zabudowy, spad³yby na niego i tylko na niego, restrykcje
przewidziane w cytowanym wy¿ej art. 59 ust. 3 u.p.z.p.

Indywidualny charakter decyzji o warunkach zabudowy (ale ju¿ nie de-
cyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego) potwierdza dodatkowo
treœæ art. 63 ust. 5 u.p.z.p., w którym zamieszczono normê przewiduj¹c¹
mo¿liwoœæ przeniesienie decyzji o warunkach zabudowy na rzecz innego
inwestora pod warunkiem spe³nienia przez chêtnego do przeniesienia
na jego rzec decyzji o warunkach zabudowy przes³anek wymaganych
do takiego przeniesienia.

Wskazane wy¿ej okolicznoœci œwiadcz¹ dobitnie o tym, ¿e decyzja o wa-
runkach zabudowy kreuje indywidualne uprawnienia na rzecz wniosko-
dawcy o wydanie takiej decyzji. Gdyby mia³o byæ inaczej, a wiêc gdyby
decyzja o warunkach zabudowy mia³a jedynie okreœlaæ status konkret-
nej nieruchomoœci, ustawodawca nie skonstruowa³by wymogu jej prze-
noszenia na innego inwestora, jak uczyni³ to w odniesieniu do decyzji
o warunkach zabudowy moc¹ art. 63 ust. 5 u.p.z.p. A zatem decyzja o wa-
runkach zabudowy kreuje normê postêpowania, która ma nastêpuj¹c¹
strukturê s³own¹:
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A (adresat normy) ———— S (sytuacja) ———— Z (zachowanie)
(okr. indywidualnie I) (okr. abstrakcyjnie A/K) (okr. abstrakcyjnie K/A)

Decyzja o warunkach zabudowy kreuje skutek prawny dla indywidual-
nie okreœlonego podmiotu (potencjalnego inwestora). O takim jej charak-
terze œwiadczy przede wszystkim okreœlony w art. 65 ust. 5 u.p.z.p.
wymóg przeniesienia tej decyzji na innego inwestora. Skoro decyzja ta,
a wiêc rozstrzygniêcie w niej zawarte wymaga przenoszenia z pierwot-
nego jej adresata na inny podmiot, to okolicznoœæ ta mo¿e œwiadczyæ
jedynie o tym, ¿e decyzja o warunkach zabudowy nie tylko nadaje sta-
tus publicznoprawny okreœlonemu obszarowi, ale nadto jednoczeœnie
zwi¹zana zosta³a przez ustawodawcê z indywidualnie okreœlonym in-
westorem zamierzaj¹cym realizowaæ okreœlon¹ inwestycjê budowlan¹
zgodnie z nadanym jej publicznoprawnym statusem12.

Radykalnie inaczej jest w przypadku decyzji o lokalizacji inwestycji
celu publicznego. Decyzja ta, zgodnie z jej nazw¹, a tak¿e z jej istot¹, je-
dynie okreœla lokalizacjê jakiejœ konkretnej inwestycji w konkretnie
okreœlonym miejscu. Wprawdzie decyzja ta jest wydawana na wniosek
(podobnie, jak uchwa³a o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkanio-
wej lub towarzysz¹cej), to jednak nie ustanawia ona ¿adnego prawa dla
indywidualnie okreœlonego inwestora. Przeciwnie, decyzja ta nadaje jedy-
nie okreœlony publiczno-prawny status okreœlonemu obszarowi. Z tego
wzglêdu nale¿y ona do tzw. aktów administracyjnych odnosz¹cych siê
do rzeczy, okreœlanych te¿ mianem „decyzji przedmiotowych”13. Ze sta-
tusu okreœlonego tak¹ decyzj¹ skorzystaæ mo¿e potencjalnie ka¿dy, kto
poweŸmie zamiar realizacji okreœlonej w takiej decyzji inwestycji celu
publicznego i kto uzyska tytu³ prawny upowa¿niaj¹cy do dysponowa-
nia na cele budowlane nieruchomoœci¹, której omawiana decyzja nada-
je wspomniany status publiczno-prawny.

Znamienne jest ponadto, ¿e w przeciwieñstwie do decyzji o warunkach
zabudowy, ustawodawca nie przewidzia³ przenoszenia tej decyzji na
innego inwestora. Powy¿sze nie oznacza, ¿e takiej mo¿liwoœci nie ma,
lecz ¿e przenoszenie jej by³oby bezprzedmiotowe, gdy¿ decyzja o loka-
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lizacji inwestycji celu publicznego nie odnosi siê do ¿adnego inwestora,
lecz wy³¹cznie do zamierzenia inwestycyjnego14.

Wskazane wy¿ej okolicznoœci œwiadcz¹ dobitnie o tym, ¿e decyzja o lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego nie kreuje ¿adnego indywidualne-
go uprawnienia na rzecz wnioskodawcy o wydanie takiej decyzji, lecz
jedynie nadaje status publicznoprawny okreœlonemu w niej obszarowi,
polegaj¹cy na potwierdzeniu mo¿liwoœci legalnego zagospodarowania
danego obszaru poprzez jego zabudowê w okreœlony w tej decyzji spo-
sób. A zatem decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego kreuje
normê postêpowania, która ma nastêpuj¹c¹ strukturê s³own¹:

A (adresat normy) ———— S (sytuacja) ———— Z (zachowanie)
(okr. generalnie G) (okr. konkretnie K) (okr. abstrakcyjnie A)

Podobieñstwa pomiêdzy t¹ decyzj¹ a uchwa³¹ w sprawie lokalizacji in-
westycji mieszkaniowej lub towarzysz¹cej nasuwaj¹ siê same.

Podobieñstwa i ró¿nice uchwa³y o lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej do decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego

Inaczej wydaje siê wygl¹daæ rezultat porównania regulacji prawych do-
tycz¹cych uchwa³y rady gminy o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
lub inwestycji towarzysz¹cej z decyzj¹ o lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego.

Otó¿ w kontekœcie treœci art. 50 ust. 1 u.p.z.p. decyzja o lokalizacji inwes-
tycji celu publicznego nie kreuje ¿adnych indywidualnych uprawnieñ.
Nie p³ynie z niej ¿adne indywidualne potwierdzenie dla kogokolwiek
prawa zabudowy. Decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego ma
charakter decyzji „przedmiotowej”, inaczej mówi¹c – „decyzji odnosz¹-
cej siê do rzeczy”, albo jeszcze inaczej mówi¹c „decyzji nadaj¹cej okre-
œlony status publicznoprawny jakiejœ rzeczy”15. Pod tym wzglêdem de-
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cyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego podobna jest do decyzji
o wpisaniu okreœlonego obiektu czy obszaru do rejestru zabytków.
Nawet jeœli do treœci tej decyzji wpisano jakiegoœ adresata, to nie ma to
¿adnego znaczenia, albowiem decyzja tego rodzaju nie okreœla statusu
prawnego ¿adnej osoby, lecz status okreœlonego przedmiotu (rzeczy

ruchomej lub nieruchomej). Z decyzji tej skorzystaæ mo¿e nie tylko jej
adresat. Mo¿e skorzystaæ – w sensie mo¿liwoœci ubiegania siê na jej
podstawie o pozwolenie na budowê – ka¿dy, kto wyrazi zamiar realiza-
cji celu publicznego, okreœlonego w takiej decyzji. Zatem treœæ osnowy
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego zawiera normê, której
strukturê s³own¹ rekonstruowaæ nale¿y wed³ug modelu nastêpuj¹cego:

A (adresat normy) ——— S (sytuacja) ———— Z (zachowanie)
(okr. generalnie G) (okr. konkretnke K) (okr. abstrakcyjnie K/A)

Decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego nie kreuje skutku
prawnego wy³¹cznie dla indywidualnie okreœlonego adresata tej decy-
zji. W konsekwencji decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego –
inaczej, ni¿ decyzja o warunkach zabudowy – nie okreœla sytuacji prawnej
¿adnego indywidualnie okreœlonego adresata16.

Uchwa³a o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej

W œwietle art. 7 i art. 8 specustawy mieszkaniowej ustawodawca wyma-
ga, by we wspomnianej uchwale okreœliæ bardzo szczegó³owe parame-
try inwestycji mieszkaniowej (wzglêdnie inwestycji mieszkaniowej i in-
westycji towarzysz¹cej, wzglêdnie odrêbnej inwestycji towarzysz¹cej), co
wyraŸnie wynika z treœci art. 7 specustawy mieszkaniowej. Pod wzglê-
dem wspomnianych ustawowych wymogów odnosz¹cych siê do treœci
uchwa³y o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, uchwa³a ta
jest pod wieloma wzglêdami podobna do decyzji o warunkach zabudo-
wy, czy decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. W œwietle
powo³anych wy¿ej przepisów art. 7 i 8 specustawy mieszkaniowej nie
mo¿e byæ bowiem w¹tpliwoœci co do tego, ¿e projekt uchwa³y o ustale-
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niu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, przed jej uchwaleniem przez
radê gminy, musi precyzowaæ szereg konkretnych danych dotycz¹cych
konkretnego zamierzenia inwestycyjnego o charakterze mieszkanio-
wym, czy towarzysz¹cym inwestycji mieszkaniowej.

Powy¿sza konstatacja prowadzi do wniosku, ¿e uchwa³a w sprawie lo-
kalizacji inwestycji mieszkaniowej ma za przedmiot konkretn¹ inwes-
tycjê mieszkaniow¹ lub inwestycjê towarzysz¹c¹.

Analiza przepisów art. 7 i 8 specustawy mieszkaniowej prowadzi do
wniosku, ¿e ustawodawca nie przewidzia³, by w uchwale tej zawarte
zosta³y dane identyfikuj¹ce wnioskodawcê i jednoczeœnie z za³o¿enia,
choæ (jak siê okazuje) nie koniecznie, przysz³ego inwestora. Wychodzi
wiêc na to, ¿e ustawodawca nie przewidzia³, by w uchwale w sprawie
lokalizacji inwestycji mieszkaniowej wskazany mia³ zostaæ wnioskodaw-
ca – inicjator – takiej uchwa³y. Wobec tego strukturê s³own¹ uchwa³y
w sprawie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towarzysz¹cej re-
konstruowaæ nale¿y wed³ug modelu nastêpuj¹cego:

A (adresat normy) ——— S (sytuacja) ———— Z (zachowanie)
(okr. generalnie G) (okr. konkretnke K) (okr. abstrakcyjnie K/A)

Pod tym wzglêdem z kolei (brak okreœlenia adresata – jako elementu tre-
œci omawianej uchwa³y, albowiem nie zosta³ on wymieniony w art. 8
specustawy mieszkaniowej, a jednoczeœnie ustawodawca wy³¹czy³
w tych sprawach stosowanie k.p.a., a wiêc w konsekwencji tak¿e wy³¹czy³
stosowanie przepisu art. 107 § 1 k.p.a., który przewiduje, by decyzja
administracyjna wskazywa³a jej adresata) omawiana uchwa³a wydaje
siê bli¿sza planowi miejscowemu, ni¿ decyzji o warunkach zabudowy.

Podsumowanie

Z powy¿szych rozwa¿añ p³ynie istotny – z punktu widzenia przedmio-
tu niniejszej ekspertyzy – wniosek, ¿e uchwa³a o ustaleniu lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej, o której mowa art. 8 specustawy mieszkanio-
wej oraz w innych przepisach jej rozdzia³u 2 i w art. 26 tej ustawy, nie
ma charakteru indywidualnego, lecz generalny. W praktyce oznacza to,
¿e z uchwa³y tej „skorzystaæ” mo¿e – w sensie powo³ania siê na tê uchwa³¹,
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podlegaj¹c¹ og³oszeniu w wojewódzkim dzienniku urzêdowym – po-
tencjalnie ka¿dy inwestor, podobnie, jak ka¿dy inwestor skorzystaæ
mo¿e z planu miejscowego, ubiegaj¹c siê o uzyskanie pozwolenia na
budowê. Inaczej mówi¹c, o pozwolenie na budowê na podstawie tej
uchwa³y mo¿e ubiegaæ siê nie tylko ten, kto by³ wnioskodawc¹ w spra-
wie podjêcia tej uchwa³y i kto do swego wniosku o jej podjêcie do³¹czy³
koncepcjê urbanistyczno-architektoniczn¹, zawieraj¹c¹ szczegó³ow¹
charakterystykê danej inwestycji, ale potencjalnie ka¿dy, komu uda siê
uzyskaæ prawo do dysponowania na cele budowlane nieruchomoœci¹
(czy nieruchomoœciami), które uchwa³a taka obejmuje. Powy¿sze oko-
licznoœci wskazuj¹ na to, ¿e uchwa³a ta ani nie ma charakteru indywidu-
alnego aktu administracyjnego, ani nie jest aktem prawa miejscowego.
Jest ona ogólnym aktem stosowania prawa, zwanym te¿ generalnym
aktem administracyjnym17. Struktura s³owna normy w niej zawartej
przedstawia siê nastêpuj¹co:

A (adresat normy) ——— S (sytuacja) ——— Z (zachowanie)
(okr. generalnie G) (okr. konkretnke K) (okr. abstrakcyjnie A)

Abstrakcyjny charakter okreœlenia zachowania dozwolonego ka¿demu
potencjalnemu inwestorowi sprowadza siê do tego, ¿e uzyskanie po-
zwolenia na budowê na podstawie uchwa³y rady gminy o lokalizacji in-
westycji celu publicznego nie bêdzie skutkowaæ jej bezprzedmiotowo-
œci¹ (nie ulegnie ona przez to tzw. „skonsumowaniu”), lecz ¿e bêdzie
ona mog³a – przed jej wygaœniêciem18 – stanowiæ podstawê do ubiegania
siê przez tego samego, co pierwotnie, wzglêdnie przez innych inwesto-
rów, o decyzjê zatwierdzenia projektu budowlanego dla innych, ale po-
dobnych – w sensie: mieszcz¹cych siê w parametrach okreœlonych
w uchwale rady gminy o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub in-
westycji towarzysz¹cych, oraz o udzielenie pozwolenia na budowê.

Konkluduj¹c finalnie stwierdziæ wypadnie, ¿e uchwa³a rady gminy,
o jakiej mowa w art. 6–8 i n. specustawy mieszkaniowej, nie jest indy-
widualnym aktem ustanawianym przez radê gminy dla podmiotu, który
z³o¿y³ wniosek o jej podjêcie. Samo zainicjowanie podjêcia tej uchwa³y
nie przes¹dza o jej prawnym charakterze. Uchwa³a ta nie jest tak¿e
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aktem prawa miejscowego. Pomimo bowiem tego, ¿e ustawodawca nie
przewidzia³, by w jej treœci wymieniony zosta³ indywidualnie okreœlo-
ny podmiot, który by³ inicjatorem podjêcia tej uchwa³y, a wiêc wnios-
kodawca, który ponadto do³¹czy³ do swego wniosku koncepcjê urbani-
styczno-architektoniczn¹ oraz szereg innych danych wymaganych
ustawowo, uchwa³a ta okreœla warunki lokalizacji konkretnej inwestycji.
Musi ona zostaæ szczegó³owo scharakteryzowana we wniosku o podjê-
cie przedmiotowej uchwa³y oraz skonkretyzowana w koncepcji urbani-
styczno-architektonicznej, stanowi¹cej za³¹cznik do wspomnianego
wniosku. Obydwie te cechy, a wiêc: 1) brak indywidualnie okreœlonego
adresata uchwa³y o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towa-
rzysz¹cej oraz 2) skonkretyzowany charakter zamierzenia inwestycy-
jnego o charakterze budowlanym w zakresie inwestycji mieszkaniowej
lub towarzysz¹cej, prowadz¹ do nieuchronnego wniosku, ¿e uchwa³a
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towarzysz¹cej,
o jakiej mowa w art. 6 i n. specustawy mieszkaniowej, jest generalnym
aktem administracyjnym20, albo – inaczej mówi¹c – generalnym (ogól-
nym) aktem stosowania prawa21. Oznacza to, ¿e uchwa³a ta, pomimo ¿e
jej podjêcie wymaga inicjatywy jakiegoœ podmiotu, który – dodatkowo –
musi do swego wniosku do³¹czyæ szereg dokumentów, w tym i koncep-
cjê urbanistyczno-architektoniczn¹, mo¿e pos³u¿yæ potencjalnie ka¿de-
mu do wyst¹pienia z wnioskiem o zatwierdzenie projektu budowlanego
oraz o udzielenie pozwolenia na budowê.

54 Marek Szewczyk

20 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Op. cit., s. 119 i n.
21 Takiego okreœlenia u¿y³ Trybuna³ Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku
K 25/99 z dnia 28 czerwca 2000 r., publ. OTK 2000, nr 5, poz. 141.



Ewa Skorczyñska1

Zakres zwi¹zania inwestora i rady gminy
ustaleniami studium uwarunkowañ i kierunków

zagospodarowania przestrzennego gminy –
w œwietle art. 5 ust. 3 i 4 oraz art. 7 ust. 4 ustawy

o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych

Wprowadzenie

Celem niniejszego artyku³u jest analiza przepisów ustawy o u³atwie-
niach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz in-
westycji towarzysz¹cych, które okreœlaj¹ znaczenie studium uwarunkowañ
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy przy podejmo-
waniu przez radê gminy uchwa³y o ustaleniu b¹dŸ odmowie ustalenia
lokalizacji inwestycji. W szczególnoœci chodzi tu o art. 5 ust. 3 oraz ust. 4
u.p.r.i.m.2 Z przepisów tych wynika, ¿e zarówno inwestor, jak i rada

1 dr Ewa Skorczyñska – prawnik, administratywista; adiunkt w Katedrze Pra-
wa Administracyjnego Wydzia³u Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloñ-
skiego w Krakowie; by³y pracownik samorz¹dowy, przez blisko osiem lat zwi¹-
zana z Wydzia³em Architektury i Urbanistyki Urzêdu Miasta Krakowa, gdzie
pe³ni³a m.in. funkcjê kierownika Referatu Prawnego.
2 Zgodnie z którymi: „3. Inwestycjê mieszkaniow¹ lub inwestycjê towarzysz¹c¹
realizuje siê niezale¿nie od istnienia lub ustaleñ miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, pod warunkiem, ¿e nie jest sprzeczna ze studium uwa-
runkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz uchwa³¹
o utworzeniu parku kulturowego. 4. Warunek niesprzecznoœci ze studium nie
dotyczy terenów, które w przesz³oœci by³y wykorzystywane jako tereny kolejo-
we, wojskowe, produkcyjne lub us³ug pocztowych, a obecnie funkcje te nie s¹
na tych terenach realizowane”.



gminy, podejmuj¹ca ww. uchwa³ê, s¹ zwi¹zani studium w tym sensie,
¿e ww. inwestycja powinna byæ co do zasady niesprzeczna z jego ustale-
niami (chyba ¿e jest lokalizowana na terenach, o których mowa w art. 5
ust. 4 u.p.r.i.m.). Przedmiotem analizy uczyniono zw³aszcza ustalenie
zakresu tego zwi¹zania, które na gruncie ww. przepisów wydaje siê byæ
luŸniejsze ni¿ to ma miejsce w przypadku uchwalania miejscowych
planów zagospodarowania przestrzennego. Wskazano równie¿ na nie-
które problemy interpretacyjne, jakie powstawaæ mog¹ na gruncie art. 5
ust. 4 u.p.r.i.m. Poruszono tak¿e w¹tek wzajemnej relacji pomiêdzy ww.
przepisami a art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. W tym ostatnim przepisie wœród kry-
teriów, jakie winna braæ pod uwagê rada gminy przy podejmowaniu
uchwa³y lokalizacyjnej, znalaz³y siê bowiem „potrzeby i mo¿liwoœci
rozwoju gminy wynikaj¹ce z ustaleñ studium uwarunkowañ i kierun-
ków zagospodarowania przestrzennego gminy”. Mo¿na twierdziæ, ¿e
przepis ten równie¿ reguluje zakres zwi¹zania studium gminnym (tym
razem tylko rady gminy, na etapie podejmowania uchwa³y lokalizacyj-
nej), jednak czyni to w sposób odmienny, ni¿ wynika z treœci art. 5 ust. 3
i 4 u.p.r.i.m., co mo¿e rodziæ okreœlone problemy interpretacyjne. Zwró-
cono uwagê na koniecznoœæ odwo³ywania siê przy wyk³adni omawia-
nych przepisów prawa do zasad konstytucyjnych, m.in. zasady propo-
rcjonalnoœci, a tak¿e na koniecznoœæ formu³owania uzasadnienia
uchwa³y rady gminy (zw³aszcza w przypadkach, gdy jest ona negatyw-
na dla inwestora oraz w przypadkach, gdy ujawni siê kolizja interesu in-
westora z interesem prawnym innych osób).

Warunek niesprzecznoœci (a warunki spójnoœci,
zgodnoœci/nienaruszania ustaleñ studium)

Dla wyjaœnienia jak nale¿y rozumieæ u¿yte w art. 5 ust. 3 u.p.r.i.m. pojê-
cie braku sprzecznoœci ze studium czêœciowo przydatny mo¿e byæ doro-
bek dotychczasowego orzecznictwa s¹dowoadministracyjnego na temat
zakresu zwi¹zania rady gminy studium uwarunkowañ i kierunków za-
gospodarowania przestrzennego gminy przy uchwalaniu miejscowych
planów zagospodarowania przestrzennego. Chodzi tu o orzecznictwo
ukszta³towane na tle art. 9 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym o treœci: „Ustalenia studium s¹ wi¹¿¹ce dla orga-
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nów gminy przy sporz¹dzaniu planów miejscowych” oraz na gruncie
art. 20 ust. 1 u.p.z.p., który aktualnie stanowi, i¿: „Plan miejscowy
uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, ¿e nie narusza on ustaleñ stu-
dium (…)”, zaœ pierwotnie3 stanowi³, i¿ plan miejscowy uchwala siê „po
stwierdzeniu jego zgodnoœci z ustaleniami studium”. Dodaæ w tym
miejscu nale¿y, ¿e wczeœniej obowi¹zuj¹ca o zagospodarowaniu
przestrzennym pos³ugiwa³a siê na okreœlenie tego zwi¹zku terminem
„spójnoœæ” (z polityk¹ przestrzenn¹ gminy okreœlon¹ w studium)4.
W zwi¹zku z powy¿szym w doktrynie trafnie podnoszono wzrost rangi
studium na gruncie u.p.z.p. (w stosunku do regulacji ujêtej we wczeœ-
niej obowi¹zuj¹cej ustawie)5. Z kolei w zwi¹zku z zast¹pieniem przez
ustawodawcê wymogu „zgodnoœci” wymogiem „nie naruszania” usta-
leñ studium, w orzecznictwie s¹dowoadministracyjnym niejednokrot-
nie wskazywano, ¿e zwi¹zki pomiêdzy studium a planem miejscowym
zosta³y „znacznie rozluŸnione”6.
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3 Tj. przed nowelizacj¹ wprowadzon¹ przez art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 25 czerwca
2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ustawy o Pañstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków
i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), która wesz³a w ¿ycie z dniem
21 paŸdziernika 2010 r.
4 Art. 18 ust. 2 pkt 2a u.z.p. stanowi³ bowiem, ¿e: „Zarz¹d gminy, po podjêciu
przez radê gminy uchwa³y o przyst¹pieniu do sporz¹dzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, bada spójnoœæ rozwi¹zañ projektu planu
z polityk¹ przestrzenn¹ gminy okreœlon¹ w studium”.
5 Tak: £. Poœpiech, Pogl¹dy orzecznictwa s¹dowoadministracyjnego i doktryny
w kwestii studium gminnego i jego charakteru prawnego [w:] I. Ni¿nik-Dobosz (red.),
Przestrzeñ i nieruchomoœci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne
prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 168 i n.
6 Tak: wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 grudnia 2011 r., II SA/Kr 1475/11;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 lutego 2011 r., II SA/Kr 1212/10; wyrok NSA
z dnia 12 lipca 2012, II OSK 1108/12; wyrok WSA w Kielcach z dnia 27 listopa-
da 2014 r., II SA/Ke 509/14 (uwaga redakcyjna: ww. orzeczenia, jak i inne orze-
czenia wymienione w tekœcie bez okreœlenia miejsca publikacji, s¹ dostêpne
w bazie orzeczeñ s¹dów administracyjnych pod adresem: orzeczenia.nsa.gov.pl).
Analizê pojêæ takich jak: „spójnoœæ”, „nie naruszanie”, „zgodnoœæ” i „sprzecznoœæ”
(ze studium) przedstawi³ £. Poœpiech w opracowaniu cytowanym we wczeœniej-
szym przypisie.



Jednakowo¿ w aktualnym orzecznictwie nie zawsze nadaje siê znacze-
nie tej ró¿nicy terminologicznej7. W wielu orzeczeniach pojêcia „niena-
ruszanie” i „zgodnoœæ” (ze studium) s¹ ze sob¹ uto¿samiane, u¿ywane
zamiennie8. Odnotowaæ w tym miejscu mo¿na pogl¹d, zawarty w wyro-
ku NSA z dnia 26 kwietnia 2017 r., II OSK 2177/15, zgodnie z którym
wprowadzenie wymogu nienaruszenia ustaleñ studium jedynie „zdaje
siê” rozluŸniaæ zwi¹zek miêdzy studium a planem miejscowym, jako ¿e
zwi¹zek ten nadal istnieje z uwagi na treœæ art. 9 ust. 4 u.p.z.p. (która nie
uleg³a zmianie)9. W wyroku tym stwierdzono równie¿, ¿e zgodnoœæ ze
studium „nie mo¿e byæ rozumiana ogólnie i nie mo¿e oznaczaæ wy³¹cznie
spójnoœci ze studium, lecz jest to stopieñ zwi¹zania znacznie silniejszy
ni¿ spójnoœæ b¹dŸ niesprzecznoœæ”. Nawet jeœli wiêc uznaæ, ¿e zwrot
„nie narusza” zawarty w art. 20 ust. 1 u.p.z.p. oznacza – z uwagi na treœæ
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7 Jak twierdzi K. Ro¿ek: „W literaturze i orzecznictwie s¹dów administracyj-
nych podnosi siê, ¿e plan miejscowy ma byæ «zgodny» z ustaleniami studium.
Literalne brzmienie przepisu wskazuje jednak na sformu³owanie «nienaruszal-
noœci» za³o¿eñ studium. Zdroworozs¹dkowo trzeba stwierdziæ, ¿e mo¿e istnieæ
jednak taka kategoria zapisów planu miejscowego, która chocia¿ zgodna (a wiêc
jednakowa, odpowiadaj¹ca) z kierunkami i ustaleniami w studium nie jest, to
jednak nie bêdzie go «naruszaæ». (…) orzecznictwo jest jednak¿e w tej kwestii
spójne. Zawsze bowiem podkreœla siê kwestiê zgodnoœci tych dwóch aktów”
(K. Ro¿ek, Relacja miêdzy studium uwarunkowañ a miejscowym planem za-
gospodarowania przestrzennego w kontekœcie ochrony œrodowiska, Roczniki Ad-
mi- nistracji i Prawa 2017, nr XVII, s. 234–235). Argumentacjê tê nale¿y podzie-
liæ z tym zastrze¿eniem, ¿e – w œwietle powo³anego wczeœniej orzecznictwa,
akcentuj¹cego rozluŸnienie zwi¹zków pomiêdzy studium a planem, nie mo¿na
uznaæ, ¿e orzecznictwo (w poruszanej tu kwestii) jest spójne.
8 Por. np. wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016 r., II OSK 2992/14, gdzie czyta-
my: „w ujêciu systemowym zgodnoœæ miêdzy treœci¹ studium, a treœci¹ planu
miejscowego winno siê postrzegaæ jako kontynuacjê identycznoœci zasad zago-
spodarowania terenu ustalanych ogólnie w studium i podlegaj¹cych sprecyzo-
waniu w planie miejscowym. Plan miejscowy ma jedynie doprecyzowaæ te
zasady i to w taki sposób, aby nie doprowadziæ do ich zmiany lub modyfikacji”.
9 Jak czytamy w tym orzeczeniu: „Wprowadzenie wymogu nienaruszenia
ustaleñ studium przez plan miejscowy zdaje siê rozluŸniaæ zwi¹zek miedzy stu-
dium a planem miejscowym. Przy wyk³adni tego przepisu nale¿y pamiêtaæ, ¿e
nowelizacja art. 20 ust. 1 u.p.z.p. nie poci¹gnê³a za sob¹ zmiany przepisów art. 9
ust. 4, a zatem na gruncie znowelizowanego art. 20 ust. 1 u.p.z.p. nale¿y uznaæ,
¿e ustalenia studium s¹ w tym znaczeniu wi¹¿¹ce dla organów gminy przy
sporz¹dzaniu planów, ¿e plany te nie mog¹ naruszaæ ustaleñ studium (p. wyrok
NSA z dnia 12 czerwca 2014r., sygn. akt II OSK 66/13, Lex nr 1519416)”.



art. 9 ust. 4 u.p.z.p. – mniej wiêcej to samo, co zgodnoœæ ze studium, to ju¿
na pewno nie mo¿na uto¿samiaæ tego terminu z pojêciem niesprzecznoœci.

W konsekwencji nale¿y wiêc uznaæ, ¿e stopieñ zwi¹zania ustaleniami
studium – tak inwestora (przy tworzeniu koncepcji urbanistycznej in-
westycji), jak i rady gminy (przy podejmowaniu uchwa³y w sprawie lo-
kalizacji tej inwestycji) na gruncie omawianych przepisów jest s³abszy,
ni¿ stopieñ zwi¹zania organu planistycznego przy uchwalaniu miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, po pierwsze dlatego, ¿e
w art. 5 u.p.r.i.m. ustawodawca pos³u¿y³ siê pojêciem „niesprzeczno-
œci”, ale równie¿ dlatego, ¿e brak jest przepisu analogicznego do treœci
art. 9 ust. 4 u.p.z.p.

Poœredniego argumentu za tez¹, ¿e czym innym jest zgodnoœæ (i nie-
naruszalnoœæ) a czym innym sprzecznoœæ ze studium, dostarcza rów-
nie¿ analiza treœci art. 12 u.p.r.i.m., który stanowi, i¿ „ilekroæ w odrêb-
nych przepisach realizacja inwestycji mieszkaniowej uzale¿niona jest
od zgodnoœci lub nienaruszania przeznaczenia lub sposobu wykorzy-
stywania nieruchomoœci wynikaj¹cego z miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego lub studium uwarunkowañ i kierunków
zagospodarowania przestrzennego gminy, wymóg ten uwa¿a siê za
spe³niony w zakresie wynikaj¹cym z ustalenia lokalizacji, o której
mowa w art. 7, oraz uzgodnienia, o którym mowa w art. 10 i art. 11”.
Z brzmienia tego przepisu wynika bowiem, ¿e ustawodawca, tworz¹c
ustawê, mia³ œwiadomoœæ, ¿e inne ustawy dla okreœlenia stopnia zwi¹-
zania studium u¿ywaj¹ innych okreœleñ. Gdyby zatem, zdaniem usta-
wodawcy, ta ró¿nica terminologiczna nie mia³a istotnego znaczenia,
zbêdnym by³oby wskazanie, kiedy wymóg, okreœlaj¹cy zakres zwi¹za-
nia studium, uwa¿a siê za spe³niony.

Stopieñ zwi¹zania zale¿ny od brzmienia ustaleñ studium

W orzecznictwie s¹dowoadministracyjnym wskazano równie¿, ¿e skoro
studium (które nie jest, w przeciwieñstwie do planu miejscowego,
akopa
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aktem prawa miejscowego10) jest aktem planowania o znacznie wy-
¿szym stopniu ogólnoœci, ni¿ miejscowy plan, to zakres zwi¹zania orga-
nu planistycznego poszczególnymi ustaleniami studium mo¿e byæ ró¿-
ny. Jak czytamy wyroku NSA z dnia 6 grudnia 2017 r., II OSK 1107/16,
LEX nr 2442941: „Stopieñ zwi¹zania planów ustaleniami studium zale-
¿y w du¿ym stopniu od brzmienia ustaleñ studium. Jednym z za³o¿eñ
polityki przestrzennej gminy jest stopieñ zwi¹zania planowania miejs-
cowego przez ustalenia studium, który mo¿e byæ, w zale¿noœci od
szczegó³owoœci ustaleñ studium – silniejszy lub s³abszy”; „ustalenia
studium nie musz¹ byæ przeniesione wprost do postanowieñ miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, ale nie mog¹ równie¿ byæ
ze sob¹ sprzeczne”. Oznacza to, ¿e studium co do zasady mo¿e i powinno
pozwalaæ na pewn¹ elastycznoœæ przy tworzeniu miejscowych planów11,
co przek³ada siê na stopieñ zwi¹zania rady gminy jego ustaleniami.

Te uwagi wydaj¹ siê aktualne równie¿ w odniesieniu do warunku nie-
sprzecznoœci, o którym mowa w art. 5 u.p.r.i.m. Jeœli jednak „niesprze-
cznoœæ” ma byæ rozumiana inaczej ni¿ „niezgodnoœæ” czy te¿ „nienaru-
szanie” ustaleñ studium, to znaczy, ¿e te postanowienia studium, które –
z uwagi na swe brzmienie – „s³abo” wi¹¿¹ radê gminy na etapie uchwa-
lania planu, nie powinny byæ w³aœciwie brane pod uwagê przy ocenie
spe³nienia warunku niesprzecznoœci. Chodzi o to, ¿e jeœli np. studium
formu³uje jakieœ zalecenia, postuluje jakieœ dzia³ania, które nie s¹ przez
studium nakazywane w sposób bezwzglêdny, kategoryczny (np. zaleca
przyjêcie okreœlonego wskaŸnika intensywnoœci zabudowy czy wskaŸ-
nika iloœci miejsc postojowych), to nawet jeœli planowana inwestycja
nie spe³nia tych zaleceñ, trudno mówiæ, ¿e jest z takimi ustaleniami stu-
dium sprzeczna. Przes¹dza o tym charakter owych zaleceñ, które z ze
swej istoty mog¹ byæ spe³nione w mniejszym lub wiêkszym stopniu
(lub nie byæ spe³nione wcale). Podobnie rzecz siê ma w sytuacji, gdy
studium pozwala na jakieœ odstêpstwa od przyjêtych kierunków zago-
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10 Jak trafnie jeszcze na gruncie u.z.p. podnosi³ Z. Niewiadomski, studium nie
jest aktem prawnym, lecz aktem polityki (Z. Niewiadomski, Samorz¹d terytoria-
lny a planowanie przestrzenne. Nowe instytucje prawne, Samorz¹d Terytorialny
1995, nr 6, s. 48).
11 Jak czytamy w wyroku NSA z dnia 27 wrzeœnia 2007 r., II OSK 1028/07: „Stu-
dium z za³o¿enia ma byæ aktem elastycznym, który jednak zawiera nieprzekra-
czalne ramy dla swobody planowania przestrzennego”.



spodarowania (np. pozwala na odmienne potraktowanie stref granicz-
nych – stref styku pomiêdzy ró¿nymi funkcjami zabudowy).

Porównanie pomiêdzy „inwestycj¹ a studium” powinno zatem doty-
czyæ wy³¹cznie takich ustaleñ studium, które maj¹ charakter na tyle
kategoryczny, by tê sprzecznoœæ móc stwierdziæ, tj. takich, które dosta-
tecznie szczegó³owo ustalaj¹ treœæ powinnego zachowania siê, podob-
nie jak czyni¹ to normy prawne (choæ nie zupe³nie tak samo, skoro mó-
wimy o uchwale niebêd¹cej aktem prawa miejscowego). W tym sensie
inwestycja mieszkaniowa nie musi byæ wiêc w pe³ni zgodna czy spójna
z ustaleniami studium, nie powinna jednak naruszaæ tych ustaleñ stu-
dium, które maj¹ charakter okreœlonych nakazów, zakazów, itp.

Warto w tym miejscu wskazaæ równie¿ na wyrok WSA w Szczecinie
z dnia 25 lutego 2010 r., II SA/Sz 1401/09, w którym rozwa¿ano, kiedy
wojewoda, korzystaj¹c ze swoich kompetencji nadzorczych, mo¿e
stwierdziæ niewa¿noœæ planu miejscowego z uwagi na naruszenie art. 9
ust. 4 u.p.z.p. Otó¿ w wyroku tym, odnosz¹c siê w³aœnie do pojêcia
sprzecznoœci, stwierdzono, ¿e: „Dokonuj¹c (…) porównawczej analizy
przedmiotowych aktów (studium i planu) pod k¹tem spe³nienia warun-
ku okreœlonego w art. 9 ust.4 upzp nie nale¿y porównywaæ ich literalne-
go brzmienia, lecz badaæ zakres znaczeniowy u¿ytych w nich wyra¿eñ
oraz oceniæ czy w ich œwietle normatywne regulacje planu miejscowego
odpowiadaj¹ koncepcji przedstawionej w studium, czy te¿ s¹ z ni¹ nie-
zgodne. Jedynie jednoznaczne ustalenie, i¿ uregulowanie zawarte w planie
miejscowym jest sprzeczne i nie odpowiada koncepcji zagospodarowa-
nia okreœlonego obszaru wyra¿onej w studium uzasadnia wykorzysta-
nie przyznanych organowi nadzoru uprawnieñ przewidzianych art. 91
ustawy o samorz¹dzie gminnym. Tylko przyjêcie takiej procedury oce-
ny zgodnoœci tych dwóch aktów w procesie planistycznym daje gwa-
rancjê, i¿ z jednej strony zostanie zachowana konstytucyjnie gwaranto-
wana samodzielnoœæ samorz¹du gminnego w zakresie normatywnego
ustalania ³adu przestrzennego, a z drugiej strony przestrzegane bêd¹
ustawowo wyznaczone ramy tej samodzielnoœci”. Z powy¿szego wyni-
ka, ¿e przy badaniu warunku niesprzecznoœci nie chodzi o to, by nieja-
ko wstêpowaæ w rolê organu planistycznego (który z wielu wariantów
rozwi¹zañ planistycznych mo¿e wybraæ ten lub inny). Nie chodzi te¿
o to, by inwestycja stanowi³a dok³adne odzwierciedlenie wszystkich
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ustaleñ studium. Sprzecznoœæ ma bowiem polegaæ na jednoznacznym
ustaleniu, ¿e studium na coœ nie pozwala, tj. wniosek ten powinien byæ
w œwietle ustaleñ studium – oczywisty, nie budz¹cy w¹tpliwoœci.

Zakres zwi¹zania a „kierunkowy” charakter
ustaleñ studium

W orzecznictwie s¹dowoadministracyjnym wielokrotnie podkreœlano,
¿e plan miejscowy nie musi, a nawet nie powinien byæ dok³adnym od-
zwierciedleniem zapisów studium, a nadto, ¿e jego ustalenia nie mog¹
dotyczyæ kwestii, o których przes¹dza siê dopiero na etapie tworzenia
planu miejscowego. Jak np. wskazano w wyroku WSA w Krakowie
z dnia 19 grudnia 2011 r., II SA/Kr 1475/11: „(…) studium jest aktem
kierunkowym wskazuj¹cym jedynie na kierunki zagospodarowania
przestrzennego o du¿ym stopniu ogólnoœci i zgodnoœæ planu ze Stu-
dium nie oznacza bezrefleksyjnego powielenia postanowieñ studium
w projekcie planu, gdy¿ Studium wi¹¿e organ planistyczny co do ogól-
nych wytycznych, za³o¿eñ polityki przestrzennej gminy i w³aœnie w tym
kontekœcie postanowienia planu musz¹ byæ zgodne z za³o¿eniami studium”.
Podobnie czytamy w tym zakresie w wyroku NSA z dnia 1 kwietnia
2011 r., II OSK 39/11, w którym wskazano, ¿e: „o ile ustalenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego mog¹, a nawet powinny
byæ – w myœl regulacji art. 15 ust. 2 i art. 16 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym – w miarê szczegó³owe, o tyle treœæ
studium, aktu kreuj¹cego politykê przestrzenn¹ gminy, powinna byæ
formu³owana w sposób bardziej ogólny, a studium nie mo¿e ustalaæ
tego co ustawowo zosta³o zastrze¿one dla treœci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego”12.
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12 W cytowanym wyroku NSA przyj¹³ – ze wzglêdu na kierunkowy jedynie cha-
rakter studium – dopuszczalnoœæ ustalenia w planie miejscowym lokalizacji
drogi publicznej klasy zbiorczej w terenach, które w studium przeznaczono pod
funkcjê mieszkaniow¹ z dopuszczalnoœci¹ jedynie wytyczania lokalnych uk³adów
komunikacyjnych. Por. te¿ wyrok NSA z 1 paŸdziernika 2015 r., II OSK 235/14,
gdzie wskazano: „o ile ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego mog¹, a nawet powinny byæ – w myœl regulacji art. 15 ust. 2 i art. 16 ust. 1
u.p.z.p. – w miarê szczegó³owe, o tyle treœæ studium, czyli aktu kreuj¹cego poli-
tykê przestrzenn¹ gminy, powinna byæ formu³owana w sposób bardziej ogólny.



Czytelnie ów „kierunkowy” charakter ustaleñ, zawartych w studium,
objaœnia równie¿ A. Kosicki, który pisze: „Nie powinno dochodziæ do
pomieszania materii uchwa³y w sprawie studium i uchwa³y w sprawie
planu miejscowego. Ka¿da z tych uchwa³ ma œciœle wyodrêbnione usta-
wowo cele, a w zwi¹zku z tym powinna mieæ zupe³nie odmiennie zapi-
sane treœci. Studium ma za zadanie kierunkowe wskazanie celów, jakim
maj¹ s³u¿yæ poszczególne obszary, i nie nale¿y do niego formu³owanie
norm prawnych. Przyk³adowo, studium okreœla, ¿e na danym terenie
ma byæ realizowane budownictwo mieszkaniowe i wcale nie musi
wskazywaæ, jakie to ma byæ mieszkalnictwo (wielorodzinne czy jedno-
rodzinne, w zwartej czy te¿ rozproszonej zabudowie, wysokie czy niskie,
z us³ugami nieuci¹¿liwymi czy te¿ nie itd.). Dopiero w planie miejsco-
wym, jako akcie normatywnym prawa gminnego, który musi uwzglêd-
niæ kierunkowe przeznaczenie wskazane w studium, powinny byæ re-
gulowane szczegó³y zabudowy wskazanej w studium, z okreœleniem jej
warunków”13.

Odnosz¹c te uwagi do brzmienia art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m. mo¿na wiêc
twierdziæ (maj¹c na uwadze specyfikê i ogólny - kierunkowy) charakter
studium, ¿e inwestycja deweloperska nie musi na pewno (podobnie jak
plan miejscowy) stanowiæ dok³adnego powielenia ustaleñ studium.
Natomiast niekoniecznie musi byæ spójna z ogólnymi wytycznymi,
za³o¿eniami polityki przestrzennej gminny, odnosz¹cymi siê do terenu
inwestycji. Ogólny charakter takich ustaleñ mo¿e w ka¿dym razie unie-
mo¿liwiaæ stwierdzenie sprzecznoœci pomiêdzy nimi a charakterystyk¹
inwestycji, przedstawion¹ we wniosku inwestora.

Inwestycje na terenach niewykorzystywanych aktualnie
pod okreœlone funkcje

Warunek niesprzecznoœci ze studium nie dotyczy, zgodnie z art. 5 ust. 4
u.p.r.i.m., „terenów, które w przesz³oœci by³y wykorzystywane jako te-
reny kolejowe, wojskowe, produkcyjne lub us³ug pocztowych, a obec-
nie funkcje te nie s¹ na tych terenach realizowane”. Przepis ten mo¿e
rodziæ wiele w¹tpliwoœci interpretacyjnych. W uzasadnieniu projektu
u.p.r.i.m. na temat tego wy³¹czenia podano jedynie, i¿: „Takie rozwi¹za-
nie ma na celu umo¿liwienie wykorzystania pod budownictwo miesz-
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kaniowe takich terenów, na których z uwagi na ich funkcje nie jest to
obecnie mo¿liwe, pomimo ¿e funkcje te nie s¹ na tych terenach ju¿ rea-
lizowane”; „W ten sposób pod budownictwo mieszkaniowe bêd¹ mog³y
zostaæ wykorzystane tereny, na których z uwagi na ich funkcje okreœlo-
ne w studium nie jest to obecnie mo¿liwe, a tereny te s¹ wyposa¿one
w niezbêdn¹ infrastrukturê i spe³niaj¹ standardy urbanistyczne okre-
œlone w projekcie”. Z powy¿szego wynika, ¿e celem ustawodawcy by³o
generalne (na poziomie ustawowym) dopuszczenie zmiany kierunku
przeznaczenia terenów, które zosta³y okreœlone w studium jako tereny
kolejowe, wojskowe, produkcyjne i us³ug pocztowych – na cele mieszka-
niowe. Jednak taka intencja wcale nie wynika z brzmienia omawianego
przepisu prawa, który przecie¿ nie odnosi siê do „funkcji, okreœlonych
w studium”, tylko do sposobu wykorzystywania terenu (i to w bli¿ej
nieokreœlonej przesz³oœci).

Brzmienie tego przepisu sk³ania wiêc do zupe³nie innej jego interpreta-
cji, ni¿ ta, podana w uzasadnieniu projektu ustawy. Nakazuje on bo-
wiem organom administracji badaæ jedynie fakt „wczeœniejszego u¿yt-
kowania” oraz fakt „obecnego niewykorzystywania” terenu inwestycji
mieszkaniowej (pod okreœlone funkcje). A zatem w œwietle jego literal-
nej interpretacji mo¿na przyjmowaæ, ¿e inwestycja mieszkaniowa mo¿e
byæ lokalizowana niezale¿nie od ustaleñ studium tak¿e wówczas, gdy
teren inwestycji nie znajduje siê w studium w terenach, przeznaczo-
nych pod realizacjê okreœlonych w tym przepisie funkcji. Takie roz-
wi¹zanie prawne nale¿y oceniæ krytycznie. Przede wszystkim dlatego,
¿e inwestycje lokalizowane na opisywanych terenach mog¹ naruszaæ
³ad przestrzenny. Brakuje w omawianej regulacji przepisu, który by to
ryzyko w jakikolwiek sposób ogranicza³, a zarazem odpowiednio
uwzglêdnia³ interesy mieszkañców – zw³aszcza w³aœcicieli terenów
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13 A. Kosicki, komentarz do art. 20 u.p.z.p., [w:] K. Buliñski, A. Despot-
-M³adanowicz, T. Filipowicz, A. Pluciñska-Filipowicz (red.), M. Rypina, M. Wierzbow-
ski (red.), Miros³aw Wincenciak, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, LEX 2018. W tym miejscu wskazuje równie¿, ¿e
„Wa¿ne jest, aby rada gminy uchwali³a studium zawieraj¹ce takie kierunki poli-
tyki w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego gminy, które rze-
czywiœcie maj¹ charakter kierunkowy, odpowiadaj¹cy wskazaniom wynika-
j¹cym z tej polityki, a nie takie, które okreœlaj¹ w bardziej konkretny i œcis³y spo-
sób przeznaczenia terenów gminy na okreœlone cele i sposoby oraz warunki
zagospodarowania terenów”.



po³o¿onych w s¹siedztwie planowanej inwestycji, o czym bêdzie jesz-
cze mowa w dalszej czêœci rozwa¿añ.

Dodatkowo omawiany przepis rodzi te¿ inne w¹tpliwoœci interpretacyj-
ne, zwi¹zane z u¿ytymi przez ustawodawcê terminami. W¹tpliwoœci na
tle tego przepisu mo¿e budziæ zw³aszcza pojêcie „terenów produkcyjnych”,
które nie posiada definicji legalnej. Zbli¿onymi pojêciami pos³uguje siê
rozporz¹dzenie Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakre-
su projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wy-
mienia ono w osobnych kategoriach:
– tereny u¿ytkowane rolniczo, do których zalicza: tereny rolnicze (tereny

obs³ugi produkcji w gospodarstwach rolnych, hodowlanych, ogrod-
niczych oraz gospodarstwach leœnych i rybackich);

– tereny zabudowy techniczno-produkcyjnej, do których zalicza: tere-
ny obiektów produkcyjnych, sk³adów i magazynów; obszary i tereny
górnicze.

Z kolei rozporz¹dzenie okreœlaj¹ce zakres i formê studium pos³uguje siê
terminem „rolniczej i leœnej przestrzeni produkcyjnej”13.

Zachodzi wiêc w¹tpliwoœæ, czy mo¿na zaliczyæ do „terenów produkcyj-
nych” równie¿ tereny wykorzystywane (w przesz³oœci) do produkcji
w gospodarstwach rolnych. Jeœli tak, to mo¿na przypuszczaæ, ¿e wyj¹tek,
o którym mowa w opisywanym przepisie, mo¿e w praktyce staæ siê za-
sad¹ ustalania lokalizacji inwestycji mieszkaniowych, przynamniej na
terenie miast (jako ¿e – zgodnie z art. 7 ust. 3 u.p.r.i.m. „Ustalenie lokali-
zacji, o której mowa w ust. 1, nie mo¿e obejmowaæ terenów wyma-
gaj¹cych uzyskania zgody na przeznaczenie gruntów rolnych poza gra-
nicami administracyjnymi miast na cele nierolnicze, wynikaj¹cej
z przepisów o ochronie gruntów rolnych i leœnych”). W zwi¹zku z powy¿-
szym nale¿a³oby postulowaæ, aby gminy w przypadkach okreœlonych
w art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m. szczególnie wnikliwie analizowa³y zasadnoœæ
podjêcia uchwa³y lokalizacyjnej, maj¹c na uwadze brzmienie art. 7
ust. 4 u.p.r.i.m.
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13 Por. § 6 pkt 6 rozporz¹dzenia Ministra Infrastruktury w sprawie zakresu pro-
jektu studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego
gminy.



Zwi¹zanie studium a kryteria brane pod uwagê
przy podejmowaniu uchwa³y lokalizacyjnej. Relacja
pomiêdzy art. 5 ust. 3 i 4 a art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m.

Zgodnie z art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. rada gminy, podejmuj¹c uchwa³ê o usta-
leniu lokalizacji lub odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji „bierze
pod uwagê stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gmi-
ny oraz potrzeby i mo¿liwoœci rozwoju gminy wynikaj¹ce z ustaleñ stu-
dium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego
gminy”. Przepis ten budzi w¹tpliwoœci z wielu wzglêdów. Po pierwsze –
przepis ten wprost nie odnosi siê do wartoœci chronionych w procesie
gospodarowania przestrzeni¹, takich jak chocia¿by ³ad przestrzenny, co
nale¿y oceniæ negatywnie. Po drugie – kryteria, które winna braæ pod
uwagê rada gminy przy podejmowaniu uchwa³y (czy te¿ raczej: okreœlo-
ne w ustawie przes³anki jej podjêcia), s¹ okreœlone bardzo ogólnie, za
pomoc¹ odwo³ania siê do klauzul generalnych. Z punktu widzenia
omawianej kwestii zwi¹zania ustaleniami studium, trudno jest na pod-
stawie tego przepisu dok³adnie okreœliæ, co nale¿y rozumieæ pod pojê-
ciem „potrzeby i mo¿liwoœci rozwoju gminy wynikaj¹ce z ustaleñ stu-
dium”, jaki zakres zwi¹zania ustaleniami studium z tego sformu³owania
wynika. Jak siê wydaje, nie chodzi tu wy³¹cznie o badanie warunku nie-
sprzecznoœci ze studium, skoro omawiany przepis do tego warunku siê
nie odnosi (nie odsy³a te¿ do art. 5 ust. 3 i 4 u.p.r.i.m.). Dodatkowo,
przepis ten wydaje siê mieæ zastosowanie w ka¿dym przypadku, rów-
nie¿ w przypadku inwestycji lokalizowanych na terenach kolejowych,
produkcyjnych itp., które nie musz¹ spe³niaæ owego warunku. Zakres
w³adztwa14 przys³uguj¹cego radzie gminy na gruncie omawianych
przepisów prawa nie jest w ka¿dym razie jasny. W tym miejscu warto
dodaæ, ¿e w orzecznictwie na kanwie problemu zwi¹zania rady gminy
ustaleniami studium w procesie uchwalania planu miejscowego zwró-
cono uwagê na to, ¿e rada gminy posiada prawo do autointerpretacji
studium. Jednak w przypadku tworzenia planów miejscowych granice
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14 Szeroko konstrukcjê w³adztwa administracyjnego w najnowszej literaturze
omawia M. Krawczyk, Podstawy w³adztwa administracyjnego, Warszawa 2016.



owej autointerpretacji s¹ o wiele czytelniejsze (jako ¿e zwi¹zek pomiê-
dzy treœci¹ studium a planem jest o wiele wiêkszy, ni¿ to ma miejsce na
gruncie omawianej ustawy).

Mo¿na twierdziæ, ¿e zwi¹zanie rady gminy studium przy podejmowa-
niu uchwa³y jest bardzo luŸne (ogólne, wrêcz enigmatyczne, wprowa-
dzaj¹ce znaczny luz decyzyjny). Jednak z drugiej strony konstrukcja
omawianego przepisu wskazuje na zwi¹zany, a nie „uznaniowy” charak-
ter omawianej uchwa³y15. Przepis nie stanowi bowiem, ¿e rada gminy
mo¿e wydaæ uchwa³ê, tylko ¿e j¹ podejmuje16. Poza tym w doktrynie
i orzecznictwie odró¿nia siê w sposób jednoznaczny luz decyzyjny, po-
legaj¹cy na interpretacji pojêæ nieostrych (nieoznaczonych) od uznania
administracyjnego17.
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15 Powy¿sze rozwa¿ania wymagaj¹ pewnego doprecyzowania. Pojêcie „uzna-
nia” w doktrynie i orzecznictwie ³¹czy siê bowiem nade wszystko z okreœlon¹
forma dzia³ania administracji: tj. z decyzj¹ administracyjn¹. Tymczasem
w œwietle przepisów omawianej ustawy charakter prawny uchwa³y lokalizacyj-
nej nie jest wcale oczywisty. Przekonuj¹cy wydaje siê tu pogl¹d M. Szewczyka,
który zalicza uchwa³ê, podejmowan¹ na podstawie art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. do
aktów administracyjnych generalnych (chodzi o pogl¹d przedstawiony podczas
seminarium eksperckiego w Gdañsku, dnia 7 grudnia 2018 r.). Na temat aktów
administracyjnych generalnych por. zw³aszcza: M. Szewczyk, E. Szewczyk, Ge-
neralny akt administracyjny, Warszawa 2014. Natomiast warto w tym miejscu
odnotowaæ, i¿ w uzasadnieniu ustawy znalaz³o siê nastêpuj¹ce zdanie (œwiad-
cz¹ce o tym, ¿e zamys³ ustawodawcy by³ zgo³a odmienny): „Uchwa³a wyznacza
ramy inwestycyjne dla konkretnej lokalizacji i oznaczonego adresata (…)”.
16 Trudno jest zaœ, jak trafnie twierdzi W. Jakimowicz, przyjmowaæ w prawie
administracyjnym domniemanie kompetencji uznaniowych (W. Jakimowicz,
Wyk³adnia w prawie administracyjnym, LEX, Zakoñczenie, pkt 1.4., gdzie czyta-
my równie¿: „domniemanie jakichkolwiek kompetencji jest w prawie admini-
stracyjnym nie do zaakceptowania”).
17 Jak trafnie wskazuje W. Jakimowicz: „Cech¹ prawa administracyjnego pod-
kreœlan¹ w literaturze jest równie¿ charakterystyczna dla tej ga³êzi prawa kon-
strukcja uznania administracyjnego i czêste korzystanie w przepisach prawa
administracyjnego z kategorii tzw. pojêæ nieoznaczonych. Te dwa przejawy
dopuszczalnego luzu decyzyjnego znajduj¹ swoje odpowiednie miejsce w ra-
mach modelu jurysdykcji administracyjnej. O ile kategoria pojêæ nieoznaczo-
nych wi¹¿e siê bezpoœrednio z procesami wyk³adni, o tyle konstrukcja uznania
administracyjnego rozumianego jako upowa¿nienie do wyboru konsekwencji
na koñcu procesu stosowania prawa nie jest ³¹czona – co z kolei jest logiczne
i konsekwentne – z etapem wyk³adni. Niew¹tpliwie etap wyk³adni przepisów
prawa i etap wyboru konsekwencji to dwa odrêbne etapy stosowania prawa i ich



Analiza orzecznictwa s¹dowoadministracyjnego dotycz¹cego innych
przypadków niewystarczaj¹cego uregulowania zakresu w³adztwa admi-
nistracyjnego18 potwierdza w ka¿dym razie wniosek, przy podejmowa-
niu przez administracjê w³adczych rozstrzygniêæ maj¹cych wp³yw na
prawa i wolnoœci jednostki, niezale¿nie od tego, czy chodzi o akt stoso-
wania czy akt stanowienia prawa – nie ma miejsca na ¿adn¹ arbitralnoœæ,
dowolnoœæ, zw³aszcza tak¹, której nie da³oby siê zupe³nie kontrolowaæ
w postêpowaniu s¹dowoadministracyjnym19.

Powstaje jednak pytanie, jak pogodziæ ze sob¹ treœæ art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m.
z omawianym art. 7 ust. 4 tej ustawy. Pierwszy z tych przepisów nie mówi
przecie¿ wy³¹cznie o tym, jakie warunki powinien spe³niaæ wniosek
o ustalenie lokalizacji inwestycji, tylko pod jakim warunkiem inwesty-
cja jest realizowana („inwestycjê mieszkaniow¹…. realizuje siê… pod
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uto¿samianie nie jest dopuszczalne. Jednak¿e to, ¿e w prawie administracyj-
nym przedmiotem wyk³adni s¹ nie tylko teksty prawne, ale i fakty sprawia, ¿e
w obszarach dokonywania tzw. wyboru konsekwencji procesy interpretacji
równie¿ nie s¹ wy³¹czone. Œwiadcz¹ o tym analizowane w pracy kwestie inter-
pretacji np. kategorii interesu publicznego stanowi¹cego z jednej strony tzw.
pojêcie nieoznaczone, a z drugiej strony pewn¹ wartoœæ bêd¹c¹ elementem stanu
faktycznego. Interpretacja interesu publicznego jako wartoœci uzasadniaj¹cej do-
konanie wyboru stosownego rozstrzygniêcia mo¿e nastêpowaæ na ostatnim eta-
pie stosowania prawa zgodnie z zasad¹ wywa¿ania interesów, o której stanowi art.
7 k.p.a.” (W. Jakimowicz, Wyk³adnia…, Zakoñczenie, pkt 1.5).
18 Nie rozwijaj¹c szerzej tego w¹tku warto odes³aæ w tym miejscu do orzecznic-
twa, ukszta³towanego na gruncie art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzaj¹ce
Kodeks pracy, które dotyczy problemu ustalania granic w³adztwa przy wyda-
waniu aktu prawa miejscowego (np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 maja
2013 r., II SA/Kr 1816/12), a tak¿e do orzecznictwa, ukszta³towanego na gruncie
art. 83c ust. 4 ustawy – Prawo o ochronie przyrody, w którym odniesiono siê do
problemu zakresu w³adztwa przy wydawaniu zezwolenia na usuniêcie drzew
lub krzewów (np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 sierpnia 2016 r., sygn. akt
II SA/Gl 570/16, Legalis nr 1541866).
19 Parafrazuj¹c w tym miejscu s³owa D. D¹bek, wypowiedziane na gruncie
problemu zakresu aksjologicznej samodzielnoœci samorz¹dowego prawa miej-
scowego: „Czy s¹d mo¿e zakwestionowaæ legalnoœæ uchwa³y lokalizacyjnej tylko
z tego powodu, ¿e ten akt naruszy³ wartoœci niewyartyku³owane wyraŸnie
w przepisie ustawowym upowa¿niaj¹cym do jego wydania? Nie mam w¹tpliwoœci,
¿e taka mo¿liwoœæ istnieje”. Por. D. D¹bek, Zakres aksjologicznej samodzielnoœci
samorz¹dowego prawa miejscowego [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa
administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 489.



warunkiem”). Brzmienie tego przepisu sugeruje, ¿e rada gminy nie dys-
ponuje ¿adnym zakresem luzu decyzyjnego przy podejmowaniu
uchwa³y w sprawie inwestycji deweloperskiej. Powy¿sze koresponduje
z celem ustawy, jakim ma byæ u³atwienie realizacji inwestycji mieszka-
niowych. Z kolei brzmienie art. 7 ust. 4 sugeruje coœ zgo³a innego – ¿e
zakres luzu decyzyjnego przy podejmowaniu tej uchwa³y jest bardzo
du¿y, bo uzale¿niony od ocen, które trudno przewidzieæ, co mo¿e stwa-
rzaæ pole do nadu¿yæ po stronie organów w³adzy publicznej. Z drugiej
strony, zw³aszcza w przypadkach okreœlonych w art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m.,
takie rozwi¹zanie stwarza gminom mo¿liwoœæ sprzeciwienia siê przy-
najmniej tym inwestycjom, które ewidentnie bêd¹ zaburzaæ istniej¹cy
³ad przestrzenny.

Mo¿na twierdziæ, ¿e wymóg „brania pod uwagê potrzeb i mo¿liwoœci
rozwojowych gminy wynikaj¹cych z ustaleñ studium” przypomina
w pewnym stopniu wymóg zachowania spójnoœci z polityk¹ przestrzenn¹
gminy, ustalon¹ w studium (czyli wymogu, który obowi¹zywa³ na grun-
cie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym przy uchwalaniu pla-
nów miejscowych), bowiem niew¹tpliwie studium jest uchwalane po
to, by gminy mog³y „rozwijaæ siê” w sposób zrównowa¿ony, by mog³y
realizowaæ jak¹œ racjonaln¹ politykê przestrzenn¹ w oparciu o ten do-
kument planistyczny. Z drugiej strony równoœci pomiêdzy tymi wymo-
gami postawiæ nie mo¿na, nie tylko dlatego, ¿e stopieñ zwi¹zania stu-
dium na gruncie art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. wydaje siê byæ s³abszy. Równie¿
dlatego, ¿e nie mo¿na interpretowaæ treœci art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. w oder-
waniu od treœci art. 5 ust. 3 i 4 u.p.r.i.m., tj. nadawaæ mu znaczenie ta-
kie, jak gdyby wymóg niesprzecznoœci ze studium nie mia³ znaczenia
prawnego (nie wi¹za³ rady gminy przy ustalaniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej).

Otó¿ mo¿na ujmowaæ relacjê pomiêdzy ww. przepisami w taki sposób,
¿e inwestycja mieszkaniowa musi byæ niesprzeczna z ustaleniami stu-
dium, które odnosz¹ siê bezpoœrednio do terenu inwestycji (chyba ¿e
zachodz¹ przypadki, o których mowa w art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m.), natomiast
w ka¿dym przypadku ustalenie jej lokalizacji powinno byæ uzasadnione
i racjonalne w œwietle pozosta³ych ustaleñ studium (nie odnosz¹cych
siê do terenu inwestycji). Chodzi o to, ¿e uchwa³a lokalizacyjna nie po-
winna w ¿adnym przypadku niweczyæ zupe³nie wysi³ków, jakie gmina
podjê³a w zwi¹zku z uchwaleniem studium w tym sensie, ¿e nie mo¿e
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dezintegrowaæ tego dokumentu planistycznego, powodowaæ rozbicia
jego wewnêtrznej spójnoœci, bo takie dzia³anie na pewno bêdzie zgodne
z „potrzebami i mo¿liwoœciami rozwojowymi gminy, ustalonymi w stu-
dium”. Uchwa³a lokalizacyjna nie mo¿e stanowiæ negatywnie rozumia-
nej „wyrwy” czy „wy³omu” w procesie gospodarowania przestrzeni¹, któ-
rego istotnym elementem jest uchwalenie studium20.

Ochrona interesów indywidualnych

W art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. ustawodawca nie wskaza³ wyraŸnie na potrzebê
ochrony interesów indywidualnych w³aœcicieli (lub u¿ytkowników
wieczystych) nieruchomoœci s¹siaduj¹cych z inwestycj¹, co nale¿y oce-
niæ krytycznie. Gospodarowanie przestrzeni¹ jest bowiem z natury pro-
cesem konfliktogennym21. Tym samym prawo normuj¹ce tê sferê powin-
no byæ „wyrazem kompromisu nie tylko pomiêdzy ró¿nymi interesami,
lecz tak¿e ró¿nymi wyobra¿eniami o kszta³towaniu przestrzeni”22. Sko-
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20 W proponowanym ujêciu art. 7 ust. 4 korespondowa³by równie¿ z wymo-
giem, stawianym koncepcji urbanistyczno-architektonicznej, do³¹czanej do
wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji, która ma wykazywaæ m.in. „powi¹-
zanie przestrzenne planowanej inwestycji z terenami otaczaj¹cymi” (por. art. 6
ust. 1 pkt 5 u.p.r.i.m.). Owo powi¹zanie, jak siê wydaje, powinno uwzglêdniaæ
równie¿ to, w jaki sposób odnosi siê do tych terenów studium gminne.
21 Tak: Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 32.
22 S. Paw³owski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wyw³aszczenia a gwarancje
praw jednostki, Warszawa 2018, s. 282. Warto w tym miejscu równie¿ zacytowaæ
pogl¹d M. Szewczyka, który omawiaj¹c monografiê H. Izdebskiego (H. Izdebski,
Ideologia i zagospodarowanie przestrzenne, Warszawa 2013) podnosi m.in., ¿e
w monografii tej „trafnie zdiagnozowana zosta³a zasadnicza oœ konfliktu na
gruncie regulacji prawnych, zaliczanych do Prawa zagospodarowania prze-
strzeni. Po jednej stronie po³o¿ony jest interes publiczny, za którym stoj¹ takie
wartoœci, jak w pierwszej kolejnoœci ³ad przestrzenny, który ma decyduj¹cy
wp³yw nie tylko na wygodê ¿ycia cz³owieka, ale przede wszystkim na jego pomy-
œlny rozwój, w tym zw³aszcza na zdrowie – dziêki dba³oœci o szeroko rozumiane
œrodowisko, w celu stworzenia ekologicznych warunków ¿ycia, oraz bezpie-
czeñstwo. Po stronie przeciwnej na owej osi tego konfliktu znajduje siê interes
indywidualny. Dla realizacji tego interesu czêsto na drodze stoj¹ w³aœnie wy-
magania ³adu przestrzennego i wartoœci z t¹ wartoœci¹ powi¹zane. Pokonywaniu
przeciwnoœci st¹d p³yn¹cych maj¹ s³u¿yæ konstytucyjne i ustawowe gwarancje



ro omawiana ustawa pomija ww. kategorie interesów przy formu³owa-
niu przes³anek podjêcia uchwa³y lokalizacyjnej, to zachodzi obawa, ¿e
jej stosowanie wyrazem takiego kompromisu nie bêdzie (a wrêcz mo¿e
potêgowaæ konfliktogennoœæ procesu gospodarowania przestrzeni¹).

W³aœciciele nieruchomoœci s¹siednich maj¹ jednak prawo oczekiwaæ,
¿e ich interesy zostan¹ przynajmniej wziête pod uwagê przez radê gmi-
ny i nale¿ycie rozpatrzone, zaœ rozstrzygniêcia podejmowane przez ten
organ nie bêd¹ arbitralne lub te¿ zupe³nie nieracjonalne, a nade wszy-
stko – ¿e bêd¹ siê mieœciæ w granicach w³adztwa administracyjnego
okreœlonego ustaw¹ (nie bêd¹ stanowiæ nadu¿ycia tego w³adztwa)23.
Patrz¹c z punktu widzenia ochrony tej kategorii interesów istotne zna-
czenie ma zw³aszcza konstytucyjna zasada proporcjonalnoœci, której
przypisuje siê funkcjê kolizyjn¹. „Proporcjonalnoœæ mo¿e stanowiæ za-
równo narzêdzie hierarchicznej kontroli norm, jak i wa¿enia wartoœci
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ochrony prawa w³asnoœci nieruchomoœci” (M. Szewczyk, Aksjologia prawa
zagospodarowania przestrzeni, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa
administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 527). Por. te¿ wci¹¿ aktualne tezy
orzeczenia S¹du Najwy¿szego z dnia 18 listopada 1993 r., III ARN 49/93, w któ-
rym czytamy: „W pañstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno
pojmowanej zasady nadrzêdnoœci interesu ogólnego nad interesem indywidual-
nym. Oznacza to, ¿e w ka¿dym przypadku dzia³aj¹cy organ ma obowi¹zek
wskazaæ, o jaki interes ogólny (publiczny) chodzi, i udowodniæ, i¿ jest on na tyle
wa¿ny i znacz¹cy, ¿e bezwzglêdnie wymaga ograniczenia uprawnieñ indy-
widualnych obywateli. Zarówno istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie,
a tak¿e przes³anki powoduj¹ce koniecznoœæ przed³o¿enia w konkretnym wypad-
ku interesu publicznego nad indywidualny podlegaæ musz¹ zawsze wnikliwej
kontroli instancyjnej i s¹dowej, a ju¿ szczególnie wówczas, gdy chodzi o udo-
wodnienie, i¿ w interesie publicznym le¿y ograniczenie (lub odjêcie) okreœlone-
go przez Konstytucjê RP prawa w³asnoœci”.
23 Por. wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2010 r., II OSK 1203/10, gdzie czytamy:
„mo¿liwe jest zakwestionowanie planu zgodnego w okreœlonym zakresie ze stu-
dium, ale w tym samym zakresie sprzecznego z ustaw¹". Na gruncie omawianej
ustawy nale¿a³oby powiedzieæ, parafrazuj¹c ta s³owa, ¿e mo¿liwe jest zakwes-
tionowanie uchwa³y rady gminy z przepisami u.p.r.i.m. nawet jeœli inwestycja
spe³nia warunek niesprzecznoœci ze studium.



i rozwi¹zywania kolizji w procesie stosowania prawa”24. Z zasady tej wywo-
dzi siê m.in. obowi¹zek wa¿enia interesu publicznego i indywidualnego,
który wynika równie¿ z treœci art. 7 kodeksu postêpowania administra-
cyjnego (in fine). Jednak, jak trafnie podkreœla A. Na³êcz, zasada propo-
rcjonalnoœci wykracza poza ramy postêpowania administracyjnego jako
takiego, jej znaczenie jest szersze. „Zasada proporcjonalnoœci powinna
byæ równie¿ wykorzystywana przy wyk³adni prawa materialnego, ze
szczególnym uwzglêdnieniem wyk³adni okreœleñ nieostrych”25, a za-
tem równie¿ przy wyk³adni art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m.

Dla ochrony opisywanej kategorii interesów istotne znaczenie ma rów-
nie¿ mo¿liwoœæ sk³adania uwag do wniosku, przewidziana w art. 7
ust. 10 i 11 u.p.r.i.m., a tak¿e treœæ art. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 u.p.r.i.m.,
zgodnie z którymi: „Przygotowanie do realizacji inwestycji mieszkanio-
wej obejmuje sporz¹dzenie koncepcji urbanistyczno-architektonicznej,
uzasadniaj¹cej rozwi¹zania funkcjonalno-przestrzenne inwestycji
mieszkaniowej, z uwzglêdnieniem charakteru zabudowy miejscowoœci
i okolicy, w której inwestycja mieszkaniowa ma byæ zlokalizowana”,
zaœ inwestor powinien w tej koncepcji zawrzeæ informacje m.in. w za-
kresie „powi¹zania przestrzennego planowanej inwestycji z terenami
otaczaj¹cymi”. Jeœli z³o¿one zostan¹ uwagi do wniosku (wskazuj¹ce np.
na brak powi¹zania inwestycji z otoczeniem), rada gminy przed podjê-
ciem uchwa³y powinna je bowiem szczegó³owo przeanalizowaæ. Nawet
jeœli taki wymóg nie wynika wprost z art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m., to nale¿y go
wyprowadzaæ chocia¿by ze wspomnianej zasady proporcjonalnoœci.
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24 Tak: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 8, Warszawa 2018, s. 168,
który w tym wzglêdzie powo³uje siê na pogl¹dy M. Wyrzykowskiego oraz
M. Zió³kowskiego (M. Wyrzykowski, M. Zió³kowski, Konstytucyjne zasady prawa
i ich znaczenie dla interpretacji zasad ogólnych prawa i postêpowania admini-
stracyjnego [w:] R. Hauser, Z Niewiadomski, A. Wróbel, Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej. System Prawa Administracyjnego, t. 2,
Warszawa 2012, s. 44).
25 A. Na³êcz, Zasada proporcjonalnoœci jako zasada ogólna postêpowania admi-
nistracyjnego [w:] S. Wrzosek, M. Domaga³a, J. Izdebski, T. Stanis³awski (red.),
Przegl¹d dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postêpowania admi-
nistracyjnego. Zjazd Katedr Prawa i Postêpowania Administracyjnego, Kazimierz
Dolny nad Wis³¹, 19–22 wrzeœnia 2010 r., Lublin 2010, s. 293.



Wymóg uzasadnienia uchwa³y jako postulat de lege lata

Z uwagi na dostrze¿on¹ (pozorn¹) sprzecznoœæ prakseologiczn¹ pomiê-
dzy omawianymi przepisami26, a zw³aszcza z uwagi na to, ¿e zakres
zwi¹zania studium na etapie podejmowania uchwa³y w art. 7 ust. 4
u.p.r.i.m. zosta³ uregulowany wy³¹cznie za pomoc¹ pojêæ nieostrych,
nale¿y oczekiwaæ, aby uchwa³y negatywne dla inwestora by³y szcze-
gó³owo uzasadnione, zw³aszcza w przypadku, gdy inwestycja spe³nia
warunek niesprzecznoœci ze studium. Rada gminy powinna wówczas
dok³adnie wskazaæ, dlaczego uznaje, ¿e inwestycja (pomimo spe³nienia
tego warunku) nie jest jednak zgodna z potrzebami i mo¿liwoœciami
rozwoju gminy, wynikaj¹cymi ze studium, nawet jeœli takiego wymogu
nie przewiduje wprost ¿aden przepis omawianej ustawy. Koniecznoœæ
uzasadnienia uchwa³y bêdzie istnia³a równie¿ w przypadku, gdy w toku
postêpowania ujawni siê kolizja pomiêdzy interesem inwestora a interesem
prawnym innych osób (w szczególnoœci w³aœcicieli dzia³ek s¹siednich).

Argumentów za wprowadzeniem tego wymogu dostarcza orzecznictwo
s¹dowadministracyjne, w którym jeszcze przed nowelizacj¹ art. 15 ust. 1
u.p.z.p. (któr¹ wprowadzono wymóg uzasadnienia projektu planu miej-
scowego), wskazywano na koniecznoœæ szczegó³owego uzasadniania
rozstrzygniêæ planistycznych, istotnie ograniczaj¹cych prawo w³asnoœci
nieruchomoœci27. Co wiêcej, jak trafnie wskazano w wyroku NSA z dnia
26 kwietnia 2017 r., II OSK 2177/15, którego tezy (nawi¹zuj¹ce w swej
treœci do wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2001r.,
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26 Chodzi o sprzecznoœæ pozorn¹, która J. Wróblewski definiowa³ jako sprzecz-
noœci istniej¹ce tylko prima facie, wynikaj¹ce st¹d, ¿e „nie zanalizowano dosta-
tecznie g³êboko zakresów ich obowi¹zywania i stosowania, lub dlatego, ¿e nie
ustalono dostatecznie dok³adnie ich znaczenia”. Jak pisa³ „powierzchownie
mo¿na powiedzieæ”, ¿e s¹ one „jakby sprzecznoœciami sformu³owañ prawa,
a nie prawa”, zatem „proces usuwania ich nie jest traktowany jako dzia³alnoœæ
prawotwórcza i mieœci siê w kompetencjach organów stosuj¹cych prawo (czy
nauki prawa)”. Odró¿nia³ je przy tym j¹ od sprzecznoœci politycznych, których
usuniêcie wymaga ju¿ prawotwórstwa (Wróblewski J., Rodzaje sprzecznoœci
w systemie prawa [w:] W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, Teoria pañstwa
i prawa, Warszawa 1986, s. 401–402).
27 Por. wyrok NSA z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. akt II OSK 1959/09; wyrok NSA
z dnia 30 paŸdziernika 2014 r., II OSK 922/13; wyrok WSA w Warszawie z dnia
4 listopada 2014 r.



K 27/0028) mo¿na odpowiednio odnieœæ do regulacji omawianej ustawy:
„swoboda regulacyjna przys³uguj¹ca gminom w dziedzinie zagospoda-
rowania przestrzennego nie jest absolutna (…) wszelkie ograniczenia
w³asnoœci ustanowione w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, musz¹ byæ zgodne z normami konstytucyjnymi wyzna-
czaj¹cymi granice ingerencji prawodawczej w prawo w³asnoœci, a naru-
szenie tego wymogu mo¿e stanowiæ podstawê do stwierdzenia niewa¿-
noœci uchwa³y. Prawo w³asnoœci podlega ochronie przewidzianej w art. 64
ust. 3 Konstytucji stanowi¹cym, ¿e w³asnoœæ mo¿e byæ ograniczona tylko
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty pra-
wa w³asnoœci oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z którym ograni-
czenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoœci i praw mog¹
byæ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy s¹ konieczne
w demokratycznym pañstwie dla jego bezpieczeñstwa lub porz¹dku
publicznego, b¹dŸ dla ochrony œrodowiska, zdrowia i moralnoœci publicz-
nej, albo wolnoœci i praw innych osób oraz wtedy, gdy nie naruszaj¹
istoty wolnoœci i praw”.

Wydaje siê zatem, ¿e – przynajmniej w przypadku inwestycji, które
spe³niaj¹ warunek niesprzecznoœci – negatywna dla inwestora uchwa³a
powinna byæ podejmowana tylko w razie ewidentnej kolizji interesów
inwestora z interesem lokalnym, który w za³o¿eniach ma byæ chroniony
przez instytucjê studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy, a tak¿e wówczas, gdy wydanie uchwa³y
korzystnej dla inwestora w sposób nadmierny ogranicza³oby prawo
w³asnoœci innych osób, tj. by³oby niezgodne z konstytucyjn¹ zasad¹
proporcjonalnoœci. Rozstrzygniêcia organu gminy w tym zakresie na
pewno nie mog¹ byæ mechaniczne ani arbitralne29.
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28 OTK z 2001 r. Nr 2, poz. 29.
29 Jak wskazano w wyroku WSA w Krakowie z dnia 19 grudnia 2011 r., II SA/Kr
1475/11, którego tezy mo¿na równie¿ odpowiednio odnieœæ do interpretacji
przepisów u.p.r.i.m.: „W ka¿dym przypadku w odniesieniu do konkretnego
przyjêtego rozwi¹zania planistycznego gmina musi wykazaæ jego celowoœæ i za-
sadnoœæ z punktu widzenia interesu publicznego, b¹dŸ z punktu widzenia inte-
resu okreœlonej grupy spo³ecznej. W sytuacji, gdy s³usznoœæ danego ustalenia
planistycznego nie zostanie wykazana przez gminê, nara¿a siê ona na zarzut do-
wolnoœci i arbitralnoœci przyjêtego rozwi¹zania, a to z kolei uzasadnia wniosek
o nadu¿yciu czy przekroczeniu granic tzw. w³adztwa planistycznego”.



Podsumowanie

Z treœci powo³anych przepisów wynika, ¿e treœci¹ studium jest zwi¹zany
nade wszystko inwestor, który we wniosku o ustalenie inwestycji mie-
szkaniowej powinien wskazaæ, ¿e inwestycja nie jest sprzeczna z usta-
leniami studium. Jeœli inwestycja jest sprzeczna z tymi ustaleniami,
gmina nie mo¿e wydaæ pozytywnej dla inwestora uchwa³y, chyba ¿e co-
dzi o przypadki okreœlone w art. 5 ust. 4. Jednak niesprzecznoœæh z u-
staleniami studium nie przes¹dza kwestii tego, czy w sprawie zostanie
wydana uchwa³a korzystna dla inwestora. Omawiana ustawa nie zawiera
bowiem przepisu, który by wskazywa³, ¿e rada gminy nie mo¿e podj¹æ
uchwa³y negatywnej dla inwestora jeœli inwestycja spe³ni warunek nie-
sprzecznoœci (lub jest z tego warunku zwolniona). Przeciwnie – z treœci
art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. wynika, ¿e nawet w takiej sytuacji gmina mo¿e od-
mówiæ lokalizacji inwestycji z powo³aniem siê na ogólne klauzule gene-
ralne (w tym klauzulê „potrzeb i mo¿liwoœci rozwoju gminy, wyni-
kaj¹cych ze studium”).

Interpretacja art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. nie mo¿e jednak prowadziæ do usta-
lenia, ¿e uchwa³a lokalizacyjna mo¿e byæ rozstrzygniêciem swobodnym,
arbitralnym. Przy takim stanowisku, wykazany wy¿ej brak œcis³ego
zwi¹zania ustaleniami studium (zw³aszcza w sytuacjach okreœlonych
w art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m., gdy inwestycja nie musi spe³niaæ wymogu nie-
sprzecznoœci) istotnie utrudnia³by mo¿liwoœæ skutecznego zaskar¿enia
takiej uchwa³y czy to przez inwestora czy to przez w³aœcicieli nierucho-
moœci s¹siaduj¹cych z terenem inwestycji, tworz¹c przestrzeñ do nadu-
¿yæ. Nale¿y zatem postulowaæ tak¹ wyk³adniê przepisów, która by³aby
zgodna z konstytucyjn¹ zasad¹ proporcjonalnoœci, a wiêc zapewnia³a od-
powiednie wa¿enie wchodz¹cych w grê interesów, a tak¿e przebiega³a w
duchu poszanowania konstytucyjnie chronionego prawa w³asnoœci.

Jak trafnie pisze M. J. Nowak, nale¿a³oby postulowaæ, aby gminy ostro¿-
nie korzysta³y z mo¿liwoœci lokalizowania inwestycji w trybie spec-
ustawy mieszkaniowej, gdy¿ odmienne zachowanie mo¿e prowadziæ
do pog³êbienia chaosu przestrzennego30. Równoczeœnie trzeba jednak
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dostrzegaæ, ¿e ustawodawca, ustalaj¹c bardzo s³aby zakres zwi¹zania
studium (przy jednoczesnym braku zwi¹zania ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego), a tak¿e nie formu³uj¹c wprost
przes³anek podjêcia uchwa³y lokalizacyjnej, de facto utrudnia kontrolê
s¹dowoadministracyjn¹ w stosunku do takiej uchwa³y, a wiêc os³abia
pozycjê prawn¹ inwestora, jak i osób, których interesy wskutek podjê-
cia uchwa³y mog¹ byæ naruszone. Aby ustrzec siê przed zarzutem arbi-
tralnoœci podejmowanych uchwa³ lokalizacyjnych (zw³aszcza gdy cho-
dzi o inwestycje, które nie musz¹ spe³niaæ warunku niesprzecznoœci ze
studium, czy inwestycje w których ujawni¹ siê konflikty spo³eczne),
rada gminy powinna zatem zamieszczaæ w treœci uchwa³y odpowiednie
uzasadnienie podjêtego rozstrzygniêcia. Wysi³ki interpretacyjne tak
doktryny, jak i orzecznictwa, powinny w ka¿dym razie zmierzaæ ku
temu, by omawiane przepisy by³y stosowane w sposób zgodny z zasada-
mi demokratycznego pañstwa prawnego, a w szczególnoœci, by nie do-
chodzi³o na ich gruncie do nadu¿ycia w³adztwa administracyjnego
w stosunku do podmiotów podleg³ych temu w³adztwu.
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Tatiana Tymosiewicz1

Podstawy odmowy ustalenia lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej

Wprowadzenie�

Kluczowe dla analizy zarówno przes³anek, podstaw, jak i mo¿liwoœci
odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, tj. uchwa³y
umo¿liwiaj¹cej realizacjê inwestycji mieszkaniowej niezale¿nie od treœci
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czy decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu, s¹ nastêpuj¹ce przepisy
specustawy mieszkaniowej: art. 5, art. 7 ust. 4, art. 17, art. 18, art. 19.
Regulacje te dotycz¹ de facto czterech obszarów tematycznych:
1) przepisów odrêbnych i inwestycji, którym przyznano pierwszeñ-

stwo w lokalizacji,
2) standardów urbanistycznych, tak ustawowych, jak i ustalonych

przez gminê,
3) treœci studium i uchwa³y o utworzeniu parku kulturowego,
4) stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz

potrzeby i mo¿liwoœci rozwoju gminy wynikaj¹ce z ustaleñ studium.

Podkreœliæ nale¿y, i¿ trzy ostanie z nich zawieraj¹ treœci, których ustala-
nie nale¿y do zadañ w³asnych gminy, a wiêc tych obszarów, na które
w³adze gminy maj¹ znacz¹cy wp³yw.

1 Tatiana Tymosiewicz – prawniczka.
2 Opracowano na podstawie: B. Zaj¹c, D. Predko, M.Leszczyñski, Specustawa
mieszkaniowa. Komentarz do ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o u³atwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towa-
rzysz¹cych, Warszawa 2018.



W tym miejscu, uznaj¹c, i¿ tematyka procesów legislacyjnych dotycz¹-
cych aktów prawa miejscowego nie stanowi przedmiotu szczególnego
zainteresowania, nale¿y jedynie zwróciæ uwagê na trzy fakty.

Po pierwsze, ustawa zawiera niejako milcz¹c¹ opcjê dla rady gminy, tj.
mo¿liwoœæ zarówno nie uchwalenia uchwa³y pozytywnej – o ustaleniu
lokalizacji inwestycji, jak równie¿ nie uchwalenia uchwa³y negatywnej –
odmawiaj¹cej ustalenia lokalizacji takiej inwestycji. W takiej sytuacji,
zupe³nie w ustawie nieuregulowanej, choæ dopuszczalnej prawem,
w niezwykle ciekawej pozycji, z prawnego punktu widzenia, znajdzie
siê inwestor – brak bowiem bêdzie uchwa³y, któr¹ móg³by skar¿yæ.
Nale¿y zauwa¿yæ, i¿ zgodnie z art. 15 ustawy skarga, o której mowa
w art. 101 ustawy o samorz¹dzie gminnym, mo¿e byæ wniesiona w ter-
minie 30 dni od dnia opublikowania uchwa³y o ustaleniu lokalizacji
inwestycji lub uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia lokalizacji inwestycji,
w wojewódzkim dzienniku urzêdowym lub przekazania tej uchwa³y
inwestorowi.

Po drugie, wójt (burmistrz, prezydent miasta) powinien przedk³adaæ
radzie gminy projekt uchwa³y o charakterze pozytywnym, tj. wyra¿aj¹-
cym zgodê na lokalizacjê inwestycji, wy³¹cznie w sytuacji, gdy spe³nio-
ne s¹ wszystkie wymagania formalne i materialno-prawne, w tym do-
tycz¹ce zgodnoœci ze standardami urbanistycznymi, czy zgodnoœci¹
z przepisami odrêbnymi. W takiej sytuacji, przy literalnym czytaniu re-
gulacji, jedyn¹ mo¿liwoœci¹ odmowy przyjêcia uchwa³y dotycz¹cej
ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej jest powo³anie siê przez
radê gminy na stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie
gminy oraz na potrzeby i mo¿liwoœci rozwoju gminy wynikaj¹ce z usta-
leñ studium. Tym samym prawo rady gminy do podjêcia uchwa³y od-
mownej mo¿na by uznaæ za niezwykle ograniczone do wy³¹cznie jednej
podstawy prawnej, wskazanej w art. 7 ust. 4 ustawy, gdyby nie kluczo-
wy w tej sytuacji fakt, ¿e niedopuszczalne jest za³o¿enie, ¿e rada gminy
nie mo¿e odmówiæ przyjêcia uchwa³y dotycz¹cej ustalenia lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej niespe³niaj¹cej, w jej ocenie, warunków for-
malnych czy wymogów materialno-prawnych. Oznacza to, i¿ podstaw¹
uchwalenia uchwa³y odmawiaj¹cej lokalizacji inwestycji mieszkanio-
wej jest zarówno ocena dotycz¹ca stanu zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych na terenie gminy oraz potrzeb i mo¿liwoœci rozwoju gminy
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wynikaj¹ce z ustaleñ studium (tj. przes³anka znajduj¹ca sw¹ podstawê
w art. 7 ust. 4 ustawy), jak i negatywna ocena lub wykazanie braków
w zakresie spe³nienia wymogów formalnych czy te¿ materialno-prawnych
(np. w zakresie standardów urbanistycznych, czy parku kulturowego).
Fakt ten ma o tyle istotne znaczenie, ¿e, jak wy¿ej wskazano, Ÿród³em
znacznej czêœci regulacji, które niejako okreœlaj¹ ramy i granice uchwa³y
dotycz¹cej lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, jest sama rada gminy.
Tym samym mo¿liwa jest sytuacja, gdy rada gminy przed przyst¹pie-
niem do rozpatrywania przedmiotowej uchwa³y, przyjmie uchwa³ê,
której treœæ uczyni prawid³owo przygotowany przez wójta (burmistrza,
prezydenta miasta) projekt uchwa³y bezprzedmiotowym. Co wiêcej, nie
wykluczona jest równie¿ sytuacja, gdy w efekcie zmian legislacyjnych
na poziomie ustaw i rozporz¹dzeñ, przygotowany przez wójta (burmistrza,
prezydenta miasta) projekt uchwa³y pozytywnej, stanie siê bezprzed-
miotowy lub bêdzie wymaga³ przeprowadzenia ponownych uzgodnieñ
i procesu opiniodawczego. Dodatkowo, nie mo¿na wykluczyæ przypadku,
gdy w efekcie zmian w zagospodarowaniu przestrzeni, w szczególnoœci
zmian o charakterze inwestycyjnym, równie¿ przygotowany projekt
uchwa³y stanie siê bezprzedmiotowy lub bêdzie wymaga³ przeprowa-
dzenia ponownych uzgodnieñ i procesu opiniodawczego. Ponadto mo-
¿liwe s¹ równie¿ sytuacje, gdy bez zmian prawnych i zmian w zago-
spodarowaniu przestrzeni omawiany projekt uchwa³y bêdzie wymaga³
co najmniej wycofania i powtórzenia czynnoœci – nale¿¹ do nich przede
wszystkim aktualizacja map szczególnego zagro¿enia powodzi¹ oraz
zmiany w zakresie funkcjonowania zak³adów stwarzaj¹cych zagro¿enie
wyst¹pienia powa¿nej awarii przemys³owej. Powy¿sze oznacza, i¿ rada
gminy, maj¹c na wzglêdzie swój obowi¹zek dzia³ania zgodnie z przepi-
sami prawa oraz wp³yw up³ywu czasu na zwiêkszanie siê ryzyka
wyst¹pienie ww. sytuacji, w przypadku powziêcia w¹tpliwoœci co do
spe³niania przez przygotowany przez wójta (burmistrza, prezydenta
miasta) projekt uchwa³y pozytywnej ustalaj¹cej lokalizacjê inwestycji
mieszkaniowej wymogów okreœlonych przepisami ustawy, powinna co
najmniej powstrzymaæ siê od podejmowania rozstrzygniêæ lub podj¹æ
uchwa³ê odmawiaj¹c¹ ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej.

Po trzecie, po wniesieniu projektu uchwa³y pod obrady rady gminy sta-
je siê ona „gospodarzem” postêpowania legislacyjnego i jednoczeœnie
jest zwi¹zana wnioskiem inwestora. Zwi¹zanie wnioskiem oznacza, ¿e
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rada gminy nie mo¿e dokonywaæ modyfikacji wniosku nawet w mini-
malnym zakresie, a katalog jej rozstrzygniêæ ogranicza siê do podjêcia
uchwa³y zgodnej z projektem albo odmowy jej przyjêcia. Tym samym
nawet w sytuacji, gdy wprowadzenie niewielkich zmian do wniosku
umo¿liwi³oby, w ocenie radnych, podjêcie uchwa³y o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji nie jest to mo¿liwe bez aktywnego dzia³ania inwestora
(np. poprzez skorzystanie z trybu okreœlonego w art. 7 ust. 16 ustawy)
i dokonania modyfikacji wniosku, co w konsekwencji oznacza powtó-
rzenie procedury.

Przepisy odrêbne i inwestycje, którym przyznano
pierwszeñstwo w lokalizacji

Przechodz¹c do pierwszego z czterech obszarów tematycznych, tj. zgod-
noœci z przepisami odrêbnymi, które dany teren chroni¹ przed lokalizo-
waniem lub zabudow¹, oraz inwestycji, którym przyznano pierwszeñ-
stwo w lokalizacji, nale¿y zauwa¿yæ, i¿ na system planistyczny w Polsce
sk³adaj¹ siê regulacje ponad 100 ustaw, a tak¿e szeregu rozporz¹dzeñ
czy aktów prawa miejscowego (co swoj¹ drog¹ nale¿y podkreœliæ, bo-
wiem czêsto zapomina siê, i¿ akty prawa miejscowego równie¿ nale¿¹
do swoistego obszaru przepisów odrêbnych). Odnosz¹c siê do ustaw
i rozporz¹dzeñ trzeba podkreœliæ, i¿ szereg z nich zawiera regulacje
okreœlaj¹ce w sposób sztywny odleg³oœæ, w której od danego obiektu lub
inwestycji mo¿e byæ lokalizowana zabudowa mieszkaniowa (klasycz-
nym przyk³adem s¹ rozporz¹dzenia o warunkach technicznych oraz
ustawa o cmentarzach i chowaniu zmar³ych, gdzie jest okreœlony izolacy-
jny pas zakazu zabudowy od granicy tak istniej¹cego, jak i planowanego
cmentarza), przy czym w czêœci z nich wystêpuj¹ regulacje umo¿li-
wiaj¹ce zmniejszenie tej odleg³oœci po uzgodnieniu tego faktu z odpo-
wiednim organem. Tym samym, po pierwsze rada gminy ma prawo
¿¹dania od wójta (burmistrza, prezydenta miasta) wykazania spe³nienia
wymogów okreœlonych tymi przepisami, a po drugie – ka¿da zmiana ta-
kiej ustawy lub rozporz¹dzenia, jak równie¿ zmiana w³aœciwoœci organu
uzgadniaj¹cego, które zasz³y miêdzy z³o¿eniem wniosku a przed³o¿e-
niem projektu uchwa³y, mo¿e stanowiæ podstawê dla rady gminy odnoœ-
nie powziêcia w¹tpliwoœci co do zgodnoœci przygotowanego i przedsta-
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wionego przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta) projektu uchwa³y
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, a w konsekwencji bra-
ku rozstrzygniêcia przez radê gminy tej kwestii (lub odmowy). Nato-
miast odnosz¹c siê do aktów prawa miejscowego (wydanych przez inny
organ ni¿ organy gminy) nale¿y zauwa¿yæ, i¿ kluczow¹ rolê maj¹ tu
przepisy ustawy o ochronie przyrody w zakresie dotycz¹cym parków
krajobrazowych i obszarów chronionego krajobrazu, które zezwalaj¹ na
wprowadzenie zakazu zabudowy, jak równie¿ zakazu zabudowy powy-
¿ej okreœlonej wysokoœci (2 kondygnacje i 7 metrów), czy te¿ zakazu
lokalizowania nowych obiektów budowlanych odbiegaj¹cych od lokal-
nej formy architektonicznej. Warto podkreœliæ, i¿ parki krajobrazowe
oraz obszary chronionego krajobrazu stanowi¹ ok 25% obszaru kraju.

Zupe³nie odrêbn¹ kwesti¹ s¹ akty prawne zmieniaj¹ce granice gminy –
choæ nie wp³ywaj¹ bezpoœrednio na same mo¿liwoœci lokalizacyjne, po-
woduj¹ utratê mocy studium dla terenu, który niejako „wyszed³” z gra-
nic jednej gminy i „wszed³” w granice innej, a tak¿e powoduj¹ zmianê
standardów urbanistycznych, co wiêcej mog¹ powodowaæ zmiany np.
w zakresie drogi do szko³y, przedszkola lub terenów wypoczynkowych,
czy przystanków, w szczególnoœci w sytuacji, gdy dany obiekt znalaz³
siê poza granicami gminy, na której terenie jest po³o¿ony obszar, które-
go dotyczy wniosek. Tym samym, w przypadku zmiany granic gminy,
rada gminy nie powinna rozstrzygaæ kwestii lokalizacji inwestycji do
czasu objêcia studium ca³ego obszaru gminy, jak równie¿ zweryfikowa-
nia wniosku pod k¹tem spe³niania standardów urbanistycznych.

Na marginesie nale¿y tak¿e zauwa¿yæ, i¿ w systemie prawnym poja-
wiaj¹ siê szczególne przypadki przepisów stawiaj¹ce, obok wymogów
dotycz¹cych odleg³oœci poszczególnych obiektów lub typu zagospoda-
rowania terenu od siebie, wymogi w zakresie maksymalnej wysokoœci
obiektów (np. Prawo lotnicze), czy te¿ czasu, który musi up³yn¹æ, by
teren móg³ zostaæ zagospodarowany w sposób inny ni¿ dotychczasowy
(ustawa o cmentarzach i chowaniu zmar³ych). Regulacje te zwykle nie
odnosz¹ siê do inwestycji mieszkaniowych lecz do ka¿dego rodzaju in-
westycji i zmiany zagospodarowania terenu, a zgodnoœæ z nimi powin-
na byæ wykazana w dokumentach dotycz¹cych projektu uchwa³y o usta-
leniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej.

Podstawy odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej 81



Jakiekolwiek w¹tpliwoœci rady gminy co do zachowania ww. wymogów
stanowi¹ podstawê do co najmniej powstrzymania siê od podejmowa-
nia rozstrzygniêæ, a tak¿e daj¹ mo¿liwoœæ podjêcia uchwa³y o odmowie
ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej.

W przypadku inwestycji, którym moc¹ art. 4 ustawy przyznano pierw-
szeñstwo w lokalizacji, nale¿y zauwa¿yæ, i¿ zasadnym jest za³o¿enie, ¿e
rada gminy mo¿e za¿¹daæ od wójta (burmistrza, prezydenta miasta)
przedstawienia wiarygodnych informacji, pochodz¹cych od inwestora
dotycz¹cych braku konfliktu w zakresie lokalizacji inwestycji wymie-
nionych w tym przepisie z inwestycjami przewidzianymi we wniosku.
Przy czym, co nale¿y podkreœliæ, brak konfliktu powinien obejmowaæ
tak sam obszar projektowanej inwestycji (od momentu podjêcia decyzji
o jej prowadzeniu, przewidziany choæby we wnioskach dotycz¹cych
procedurach œrodowiskowych), jak i obszar dla którego przepisy odrêb-
ne przewiduj¹ ochronê przed zabudow¹. Brak przedstawienia doku-
mentów potwierdzaj¹cych brak konfliktu przestrzennego miêdzy
inwestycjami, a tak¿e jakiekolwiek w¹tpliwoœci rady gminy co do wyst¹-
pienia takiego konfliktu, stanowi¹ podstawê do co najmniej powstrzy-
mania siê od podejmowania rozstrzygniêæ, a tak¿e daj¹ mo¿liwoœæ
podjêcia uchwa³y o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszka-
niowej. Jak siê wydaje, zw³aszcza bior¹c pod uwagê wa¿koœæ inwestycji
wymienionych w art. 4 i ich strategiczne znaczenie dla kraju, samo za-
pewnienie przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta), i¿ nie wystêpuj¹
konflikty przestrzenne dotycz¹ce lokalizacji jest niewystarczaj¹ce.

Ustawowe i lokalne standardy urbanistyczne

Przechodz¹c do drugiego z czterech obszarów tematycznych, tj. zgod-
noœci ze standardami urbanistycznymi (ustawowymi lub przyjêtymi
przez gminê) uchwa³y o ustaleniu lokalizacji inwestycji, nale¿y, za au-
torami komentarza do ustawy3, zauwa¿yæ, i¿ standardy urbanistyczne
zawarte w rozdziale 3 ustawy to materialnoprawne wymogi, jakim od-
powiadaæ powinny inwestycje mieszkaniowe. Jak wielokrotnie podkre-
œlali projektodawcy ustawy w debacie publicznej, celem ustawy jest
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wprowadzenie szybkiej œcie¿ki realizacji inwestycji, w zamian za obo-
wi¹zek przestrzegania regu³ zapewniaj¹cych jakoœæ inwestycji. Tak¹
rolê pe³ni¹ standardy urbanistyczne. W obowi¹zuj¹cym porz¹dku praw-
nym brak jest skodyfikowanego zbioru standardów, jakim powinny od-
powiadaæ inwestycje, aby spe³nia³y wymogi ³adu przestrzennego (art. 1
ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dalej
u.p.z.p) – w zwi¹zku z tym zasadniczy ciê¿ar regulacji tej kwestii spada³
dotychczas na gminy, które poprzez okreœlenie szeregu parametrów
urbanistycznych w studiach i planach miejscowych de facto tworzy³y
standardy urbanistyczne. Niezachowanie wymogów dotycz¹cych stan-
dardów urbanistycznych ustawowych lub, w przypadku skorzystania
przez gminê z mo¿liwoœci wprowadzenia modyfikacji i ustalenia stan-
dardów w³asnych, dostosowanych do lokalnych potrzeb, uwarunko-
wañ i mo¿liwoœci – lokalnych standardów urbanistycznych, stanowi
naruszenie wymogów materialno-prawnych ustawy, a wiêc podstawê
dla rady gminy do co najmniej powstrzymania siê od podejmowania
rozstrzygniêæ, jak równie¿ daj¹ mo¿liwoœæ podjêcia uchwa³y o odmowie
ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Analogicznie wygl¹da
sytuacja w przypadku jakiekolwiek w¹tpliwoœci rady gminy co do za-
chowania ww. standardów urbanistycznych.

Przepis art. 17 ustawy zawiera regulacje dotycz¹ce sposobu obliczania
i pomiarów standardów, przy czym czêœæ standardów stanowi wartoœci
wyra¿one co do zasady w liczbach:
1) liczba mieszkañców - liczbê tê przyjmuje siê jako liczbê ludnoœci za-

mieszka³ej na obszarze danej gminy, na podstawie danych udostêp-
nianych przez Prezesa G³ównego Urzêdu Statystycznego, wed³ug
stanu ostatniej publikacji danych zamieszczonych na stronie pod-
miotowej G³ównego Urzêdu Statystycznego w dniu z³o¿enia wniosku
o podjêcie uchwa³y lokalizacyjnej, tym samym odes³anie w tym za-
kresie nie nastêpuje zatem do konkretnej publikacji Prezesa GUS,
lecz do jakiejkolwiek analizy, o ile zawiera ona dane w zakresie licz-
by mieszkañców miasta oraz zosta³a opublikowana na stronie pod-
miotowej GUS;

2) liczba mieszkañców inwestycji – któr¹ ustala siê jako iloraz powierz-
chni u¿ytkowej mieszkañ i wskaŸnika wynosz¹cego 28 m2, przepis
ustanawia domniemanie dotycz¹ce liczby mieszkañców inwestycji,
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nie podlega ono obaleniu poprzez weryfikacjê faktycznej liczby
osób, które w inwestycji zamieszkuj¹ na etapie jej u¿ytkowania;

3) odleg³oœci od szko³y podstawowej, przedszkola, przystanku komu-
nikacyjnego oraz urz¹dzonych terenów wypoczynku oraz rekreacji
lub sportu, któr¹ ustala siê, licz¹c od granicy terenu inwestycji mieszka-
niowej drog¹ dojœcia do obiektu ci¹giem pieszym albo pieszo-jezdnym,
do którego ma byæ zapewniony dostêp, w tym obiektu po³o¿onego na
terenie inwestycji, przy czym droga dojœcia to droga mo¿liwa do po-
konania przez pieszego, nie dysponuj¹cego specjalnym dostêpem do
poszczególnych nieruchomoœci – nie wlicza siê do niej zatem np. te-
renów zamkniêtych osiedli mieszkaniowych, wymagaj¹cych szcze-
gólnych œrodków dostêpu, jak równie¿ nie jest mo¿liwe wliczenie
drogi, której pokonanie wymaga naruszenia przepisów, np. drogi
dojœcia prowadzonej przez drogi publiczne, których pokonanie
przez pieszego w danym miejscu stanowi wykroczenie.

Jak wskazywano powy¿ej, odleg³oœci mierzone w ramach standardów
ustala siê w odniesieniu do obiektów po³o¿onych w gminie, w której bê-
dzie realizowana inwestycja. Oznacza to zakaz odwo³ywania siê do do-
stêpu do infrastruktury spo³ecznej, terenów wypoczynkowych oraz
przystanków komunikacyjnych po³o¿onych w innej gminie, niezale¿-
nie od faktycznego podniesienia jakoœci ¿ycia mieszkañców inwestycji
przez tê infrastrukturê, przy czym nie ma znaczenia po³o¿enie gmin
w obrêbie obszaru funkcjonalnego lub zwi¹zku metropolitalnego, a tak¿e
zawarte miêdzy gminami porozumienia albo utworzone zwi¹zki miêdzy-
gminne.

Powy¿sze oznacza, i¿ nawet zmiana miejsca przejœcia dla pieszych wy-
znaczonego na drodze publicznej, przerwanie ci¹gu pieszego albo pieszo-
-jezdnego choæby wskutek grodzenia nieruchomoœci, czy zmiany spo-
sobu grodzenia lub wejœcia do obiektu, mo¿e spowodowaæ, i¿ z³o¿ony
wniosek lub przygotowany projekt uchwa³y o ustaleniu lokalizacji in-
westycji przestanie spe³niaæ wymogi standardów urbanistycznych
w zakresie odleg³oœci od ww. obiektów, co w konsekwencji oznacza
brak mo¿liwoœci przyjêcia takiej uchwa³y przez radê gminy.

Odnosz¹c siê do kwestii odleg³oœci od przystanku komunikacyjnego na-
le¿y zauwa¿yæ, i¿ choæ dla spe³nienia przedmiotowego standardu nie
ma znaczenia, czy przystanek komunikacyjny obs³uguje liniê lokaln¹
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czy o zasiêgu krajowym lub miêdzynarodowym, jak równie¿ to czy jest
to transport drogowy czy kolejowy, a nawet morski, to do zadañ w³as-
nych gminy nale¿y budowa, przebudowa i remont przystanków komu-
nikacyjnych oraz dworców, których w³aœcicielem lub zarz¹dzaj¹cym
jest gmina, a tak¿e wiat przystankowych lub innych budynków s³u¿¹cych
pasa¿erom, posadowionych na miejscu przeznaczonym do wsiadania
i wysiadania pasa¿erów lub przylegaj¹cych do tego miejsca, usytuowa-
nych w pasie drogowym dróg publicznych bez wzglêdu na kategoriê
tych dróg, zaœ dzia³alnoœæ w zakresie organizowania publicznego trans-
portu zbiorowego polega m. in. na okreœlaniu przystanków komunika-
cyjnych (art. 15 ust. 1 ww. ustawy), przy czym ostateczna lokalizacja
przystanku jest kompetencj¹ zarz¹dcy drogi, jako gospodarza pasa dro-
gowego (wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. w sprawie II SA/Go 1109/17
z dnia 21 lutego 2018 r.). Powy¿sze oznacza, ¿e dokonanie przez gminê
zmiany lokalizacji przystanku komunikacyjnego, w oparciu o któr¹ in-
westor wykaza³ spe³nienie standardu, wp³ywa na mo¿liwoœæ podjêcia
przez radê gminy uchwa³y o lokalizacji inwestycji.

Przechodz¹c do kwestii odleg³oœci od terenów wypoczynkowych nale-
¿y zauwa¿yæ, i¿ ustawa wymaga zapewnienia dostêpu do urz¹dzonych
terenów wypoczynku oraz rekreacji lub sportu, co nastêpuje poprzez lo-
kalizacjê w odleg³oœci nie wiêkszej ni¿ 3000 m, a w miastach, w których li-
czba mieszkañców przekracza 100 000 mieszkañców, 1500 m. Dokonanie
przez gminê swoistego zamkniêcia terenów sportowych, np. boisk, przez
umo¿liwienie korzystania z nich wy³¹cznie przez mieszkañców danej
dzielnicy, spó³dzielni, wspólnoty mieszkaniowej lub uczniów, na pod-
stawie których inwestor wykaza³ spe³nienie standardu, wp³ywa na mo-
¿liwoœæ podjêcia przez radê gminy uchwa³y o lokalizacji inwestycji.

Co nale¿y podkreœliæ, ¿e o ile wniosek inwestora mo¿e zostaæ ³atwo
zmodyfikowany w zakresie drogi dojœcia do szko³y podstawowej lub
przedszkola, poprzez zobowi¹zanie siê do przekazania na rzecz gminy
kwoty odpowiadaj¹cej 5-letnim kosztom zapewnienia transportu i opie-
ki w czasie przewozu dziecka, o których mowa odpowiednio w art. 32
ust. 5 lub w art. 39 ust. 3 pkt 1 ustawy – Prawo oœwiatowe, to zmiana
taka wymaga zgody rady gminy podjêtej w formie uchwa³y. Dodatkowo,
brak jest mo¿liwoœci dokonania tego rodzaju modyfikacji w zakresie
odleg³oœci od przystanku komunikacyjnego oraz od urz¹dzonych terenów
wypoczynku oraz rekreacji lub sportu.
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Pozosta³e standardy to:
1) dostêp do drogi publicznej stanowi¹cy jeden z podstawowych aspek-

tów badanych przez organy administracji publicznej na wielu eta-
pach procesu inwestycyjno-budowlanego; przy czym obowi¹zek ten
obejmuje bezpoœredni dostêp do drogi publicznej (w tym poprzez
zjazd z jezdni tej drogi) oraz dostêp o charakterze poœrednim, poprzez
drogê wewnêtrzn¹, której parametry zapewniaj¹ wymagania doty-
cz¹ce ochrony przeciwpo¿arowej, okreœlone w przepisach odrêb-
nych, przy czym minimalna szerokoœæ drogi nie mo¿e byæ mniejsza
ni¿ 6 m (przy czym, co nale¿y podkreœliæ, nie jest drog¹ wewnêtrzn¹
wy³¹cznie fragment nieruchomoœci, chocia¿by formalnie wskazany,
np. w orzeczeniu ustanawiaj¹cym s³u¿ebnoœæ, je¿eli nie stanowi jed-
noczeœnie budowli, co oczywiste, budowla ta nie mo¿e stanowiæ sa-
mowoli budowlanej);

2) dostêp do sieci wodoci¹gowej i kanalizacyjnej, który ma nastêpowaæ
zgodnie z zapotrzebowaniem – nie wprowadzono w ustawie ¿adnej
szczegó³owej regulacji w tym zakresie, ani ¿adnego nowego wymogu,
jedynie odes³ano do obowi¹zuj¹cych regulacji; wymogi odnosz¹ce siê
do pod³¹czenia do sieci wod-kan zawieraj¹ przepisy techniczno-
budowlane, zgodnie z którymi dzia³ka budowlana przewidziana pod
zabudowê budynkami przeznaczonymi na pobyt ludzi powinna
mieæ zapewnion¹ mo¿liwoœæ przy³¹czenia uzbrojenia dzia³ki lub
bezpoœrednio budynku do sieci wodoci¹gowej, kanalizacyjnej, elektro-
energetycznej i ciep³owniczej;

3) dostêp do sieci energetycznej, który podobnie jak dostêp do sieci wo-
doci¹gowej i kanalizacyjnej, zosta³ ograniczony do stwierdzenia, ¿e
ma on byæ zapewniony “zgodnie z zapotrzebowaniem” tym samym
ustawa nie wprowadzi³a ¿adnego nowego wymogu w tym zakresie;
na marginesie – ustawa nie wprowadzi³a równie¿ mo¿liwoœci lokali-
zowania na budynkach urz¹dzeñ wytwarzaj¹cych energiê z odna-
wialnych Ÿróde³ energii wykorzystuj¹cych energiê s³oneczn¹ o mocy
wiêkszej ni¿ 100 kW, co wobec braku regulacji dotycz¹cych obo-
wi¹zku pod³¹czenia do sieci centralnego ogrzewania lub zastosowa-
nia rozwi¹zañ niewp³ywaj¹cych na zwiêkszenie siê poziomu niskiej
emisji, mo¿e negatywnie wp³ywaæ na jakoœæ powietrza w na danym
obszarze;
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4) maksymalna wysokoœæ budynków, która nie mo¿e przekraczaæ
4 kondygnacji nadziemnych (zasada), a w miastach, w których licz-
ba mieszkañców przekracza 100 000 mieszkañców – nie mog¹ byæ
wy¿sze ni¿ 14 kondygnacji nadziemnych (wyj¹tek);

5) jakoœæ i wielkoœæ urz¹dzonych terenów wypoczynku oraz rekreacji
lub sportu, której powierzchnia powinna stanowiæ co najmniej ilo-
czyn planowanej liczby mieszkañców oraz wskaŸnika wynosz¹cego
4 m2, przy czym urz¹dzonym terenem wypoczynku z pewnoœci¹
bêd¹ parki, skwery, ogrody publicznie dostêpne, natomiast w¹tpli-
woœci budzi mo¿liwoœæ objêcia zakresem tego pojêcia lasów oraz
placówek sportowych, takich jak baseny czy si³ownie;

6) mo¿liwoœæ przyjêcia przez szko³ê podstawow¹, która znajduje siê
powy¿ej omówionej odleg³oœci, nowych uczniów w liczbie dzieci
stanowi¹cej nie mniej ni¿ 7% planowanej liczby mieszkañców in-
westycji mieszkaniowej (analogicznie przedszkole i 3,5%), któr¹ na-
le¿y rozpatrywaæ przez pryzmat nie obowi¹zku szkolnego lecz
mo¿liwoœci technicznych (lokalowych) przyjêcia nowych uczniów.

O ile na spe³nienie czterech pierwszych standardów urbanistycznych
organy gminy nie maj¹ wiêkszego wp³ywu, a same przepisy ustawy
zasadniczo nie wprowadzi³y nowych, dotychczas niespotykanych
w systemie prawnym wymogów, to dwa ostatnie wymogi, a zw³aszcza
dotycz¹cy przyjêcia uczniów przez szko³ê podstawow¹ i przedszkole,
wymagaj¹ aktywnej zgody ze strony gminy.

W przypadku jakoœci i wielkoœci urz¹dzonych terenów wypoczynku
oraz rekreacji lub sportu i ich dostêpnoœci rada gminy mo¿e mieæ
w¹tpliwoœci co do zachowania standardu w zakresie obiektów niedo-
stêpnych publicznie (choæby w skutek w³asnych dzia³añ gminy), czy
te¿ lasów oraz budynków, w których siê mieszcz¹ obiekty sportowe (bo-
wiem ustawa pos³uguje siê pojêciem teren), które to w¹tpliwoœci mog¹
stanowiæ dalsz¹ podstawê do co najmniej powstrzymania siê od podej-
mowania rozstrzygniêæ, jak równie¿ daj¹ mo¿liwoœæ podjêcia uchwa³y
o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. W tym
miejscu nale¿y równie¿ zauwa¿yæ, i¿ rada gminy mo¿e powzi¹æ w¹tpli-
woœci co do spe³nienia standardu w sytuacji, gdy powierzchnia terenów
wypoczynku oraz rekreacji lub sportu jest mniejsza lub równa liczbie
mieszkañców istniej¹cych budynków po³o¿onych w bliskiej odleg³oœci
oraz wskaŸnika wynosz¹cego 4 m2.
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Przechodz¹c do kwestii mo¿liwoœci przyjêcia nowych uczniów do szko³y
podstawowej lub dzieci do przedszkola nale¿y pokreœliæ, i¿ wymaga
ona poszerzenia analizy przes³anki zdolnoœci szko³y do przyjêcia no-
wych uczniów przyk³adowo o kwestie techniczno-budowlane. Szko³a
podstawowa jako zak³ad administracyjny dysponuje bowiem zasobami
lokalowymi, w których wykonywana jest jej funkcja edukacyjna. Pojem-
noœæ tych zasobów ograniczona jest nie tylko wzglêdami wygody, lecz
równie¿ normami technicznymi, przyk³adowo dotycz¹cymi bezpieczeñ-
stwa po¿arowego. Mo¿liwoœæ organizacji procesu dydaktycznego jest
równie¿ ograniczona zasobami kadrowymi. Dopiero przeanalizowanie
tych zagadnieñ pozwala na odpowiedŸ na pytanie, czy dana szko³a jest
w stanie unieœæ dodatkowe obowi¹zki w postaci przyjêcia nowych uczniów,
niezale¿nie od tego, ¿e dyrektor szko³y musi te obowi¹zki wykonaæ
w przypadkach okreœlonych prawem. OdpowiedŸ na tak zadane pytanie
bêdzie nastêpowa³a w ramach kompleksowej oceny wielu kryteriów,
która zyskuje przynajmniej czêœciowo walor uznaniowy, zaœ wykazanie
spe³nienia standardów w zakresie dostêpu do szko³y podstawowej
i przedszkola wymaga potwierdzenia tego faktu w drodze zaœwiadcze-
nia wydawanego przez wójta (nie zaœ w drodze wykazania przez same-
go inwestora, tak jak w przypadku pozosta³ych standardów). Przedmio-
tem zaœwiadczenia nie powinno byæ potwierdzenie stanu prawnego
(tj. istnienia prawa podmiotowego do bycia przyjêtym w szkole), lecz
kompleksowa analiza warunków budynkowych, technicznych czy ka-
drowych, pozwalaj¹cych na odpowiedŸ na pytanie o mo¿liwoœci danej
placówki w zakresie nowych uczniów (wychowanków). Pomocny przy
dokonywaniu takiej analizy mo¿e byæ m.in. art. 130 ust. 2 ustawy – Prawo
oœwiatowe, wskazuj¹cy, ¿e je¿eli przyjêcie ucznia w czasie roku szkol-
nego wymaga przeprowadzenia zmian organizacyjnych pracy szko³y
powoduj¹cych dodatkowe skutki finansowe, dyrektor szko³y mo¿e
przyj¹æ ucznia po uzyskaniu zgody organu prowadz¹cego. Jeœli bowiem
przepisy nakazuj¹ uzyskanie zgody organu prowadz¹cego w przypadku
jednego ucznia (jeœli jego przyjêcie powoduje ww. skutki), to bym bar-
dziej zgoda taka bêdzie wymagana przy przyjêciu wiêkszej grupy
uczniów. Dodatkowo nale¿y zauwa¿yæ, i¿ zgodnie z art. 217 § 2 k.p.a.

zaœwiadczenie wydaje siê, je¿eli urzêdowego potwierdzenia okreœlonych
faktów lub stanu prawnego wymaga przepis prawa lub osoba ubiega siê
o zaœwiadczenie ze wzglêdu na swój interes prawny w urzêdowym po-
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twierdzeniu okreœlonych faktów lub stanu prawnego. Art. 218 § 2 k.p.a.
upowa¿nia organ do poprzedzenia wydania zaœwiadczenia postêpowa-
niem wyjaœniaj¹cym. Aktualnoœæ zachowuje pogl¹d NSA, zgodnie
z którym „Zaœwiadczenie jako szczególny rodzaj informacji, czyli czyn-
noœci ocenianej wed³ug kryterium „prawdziwe-fa³szywe”, a nie wed³ug
kryterium „legalne-nielegalne”, ze swej natury nie mo¿e zostaæ cofniête
ani uchylone. Nie mo¿na te¿ stwierdziæ bezskutecznoœci zaœwiadcze-
nia, gdy¿ w przypadku czynnoœci nie wywo³uj¹cej bezpoœrednich skut-
ków prawnych wydawanie tego rodzaju orzeczenia by³oby bezprzed-
miotowe. Treœæ zaœwiadczenia sama w sobie nie kreuje nowej sytuacji
prawnej ani w inny sposób nie jest sprzê¿ona z dyspozycjami dotycz¹-
cymi sfery praw i obowi¹zków adresata” (postanowienie NSA w spra-
wie II OSK 2340/14 z dnia 9 wrzeœnia 2014 r.). Zgodnie z art. 219 k.p.a.
odmowa wydania zaœwiadczenia b¹dŸ zaœwiadczenia o treœci ¿¹danej
przez osobê ubiegaj¹c¹ siê o nie nastêpuje w drodze postanowienia, na
które s³u¿y za¿alenie.

Powy¿sze oznacza, i¿ w przypadku sprawdzania spe³niania standardu
dotycz¹cego mo¿liwoœæ przyjêcia przez szko³ê podstawow¹, która
znajduje siê powy¿ej omówionej odleg³oœci, nowych uczniów w liczbie
dzieci stanowi¹cej nie mniej ni¿ 7% planowanej liczby mieszkañców
inwestycji mieszkaniowej (analogicznie przedszkole i 3,5%) przez radê
gminy, powinna ona bazowaæ przede wszystkim na zaœwiadczeniu
wydanym przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta), a brak takiego
zaœwiadczenia lub wskazanie, i¿ nie jest mo¿liwe przyjêcie okreœlonej
liczby uczniów, stanowi podstawê dla rady gminy do podjêcia uchwa³y
o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji.

Przedstawiaj¹c powy¿sze nale¿y jednak¿e zauwa¿yæ, ¿e choæ wymogi
w zakresie standardów mo¿na spe³niæ zarówno w oparciu o inwestycje
istniej¹ce w dniu sk³adania wniosku, jak i o inwestycje planowane, to
wszystkie wykazane obszary, sytuacje i przypadki, w których pojawia
siê podstawa, by rada gminy nie podejmowa³a pozytywnego rozstrzyg-
niêcia w zakresie lokalizacji inwestycji, maj¹ zastosowanie tak¿e do
planowanej infrastruktury technicznej i spo³ecznej.

Dzia³aj¹c na postawie art. 19 ustawy rada gminy mo¿e zmodyfikowaæ
standardy urbanistyczne i wymogi wynikaj¹ce w tym zakresie z ustawy
i wprowadziæ lokalne standardy urbanistyczne. Mog¹ one dodatkowo
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zawieraæ regulacje dotycz¹ce liczby miejsc parkingowych niezbêdnych
dla obs³ugi realizowanej inwestycji mieszkaniowej lub obowi¹zek zapew-
nienia dostêpu do sieci ciep³owniczej. Podkreœliæ nale¿y, i¿ ustawa nie
przes¹dza czy ma to byæ maksymalna czy minimalna liczba miejsc par-
kingowych, a wiêc gmina mo¿e ustaliæ ka¿d¹ z tych wartoœci.

W tym miejscu podkreœliæ nale¿y, i¿ lokalne standardy urbanistyczne
s¹ aktem prawa miejscowego, a podejmowana uchwa³a dotycz¹ca kwe-
stii ustalenia lokalizacji inwestycji musi byæ z nimi zgodna. W konsek-
wencji oznacza to, i¿ ka¿da zmiana lokalnych standardów urbanistycz-
nych stanowi podstawê dla rady gminy powziêcia w¹tpliwoœci co do
tego, czy przygotowany przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta)
projekt uchwa³y dotycz¹cej lokalizacji inwestycji mieszkaniowej jest
z nimi zgodny, a wiêc podstawê do co najmniej powstrzymania siê od
podejmowania rozstrzygniêæ. Zauwa¿yæ bowiem nale¿y, i¿ modyfika-
cja lokalnych standardów urbanistycznych mo¿e powodowaæ zarówno
brak ich wype³nienia i tym samym brak zgodnoœci wniosku i projektu
uchwa³y o ustaleniu lokalizacji inwestycji z tym aktem prawa miejsco-
wego, co stanowi podstawê do odmowy przyjêcia uchwa³y o ustaleniu
lokalizacji inwestycji, jak i powstanie zgodnoœci wniosku z lokalnymi
standardami urbanistycznymi w przypadku projektu uchwa³y odma-
wiaj¹cej ustalenia lokalizacji inwestycji, co podstawê do odmowy przy-
jêcia uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia lokalizacji inwestycji.

Warunek niesprzecznoœci uchwa³y lokalizacyjnej
ze studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania
przestrzennego gminy

Przechodz¹c do trzeciego z czterech obszarów tematycznych, tj. braku
sprzecznoœci uchwa³y o ustaleniu lokalizacji inwestycji z treœci¹ stu-
dium i z uchwa³¹ o utworzeniu parku kulturowego, nale¿y zauwa¿yæ,
i¿, podobnie jak ma to miejsce w przypadku dokonywania analogicznej
oceny w procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, organem w³adnym rozstrzygn¹æ w zakresie przedmio-
towej zgodnoœci jest rada gminy. To ona rozstrzyga czy rozwi¹zania
przewidziane we wniosku, w szczególnoœci dotycz¹ce zmian w dotych-
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czasowym sposobie zagospodarowania terenu, powierzchni u¿ytkowej
mieszkañ, zakresu inwestycji przeznaczonej na dzia³alnoœæ handlow¹
lub us³ugow¹, zapotrzebowania na wodê, energiê oraz sposobu odprowa-
dzania lub oczyszczania œcieków, a tak¿e innych potrzeb w zakresie
uzbrojenia terenu, niezbêdnej liczby miejsc postojowych, jak równie¿
sposobu zagospodarowywania odpadów, danych charakteryzuj¹cych
wp³yw inwestycji na œrodowisko, nie s¹ sprzeczne z treœci¹ studium.
Wymóg ten pokazuje wagê jak¹ uzyskuj¹ ustalenia zawarte w studiach,
w szczególnoœci odnosz¹ce siê do okreœlenia kierunków zmian w struk-
turze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, a tak¿e do
okreœlenia kierunków rozwoju systemów komunikacji i infrastruktury
technicznej, okreœlenia obszarów, na których rozmieszczone bêd¹ inwes-
tycje celu publicznego o znaczeniu lokalnym, czy okreœlenia kierunków
i zasad kszta³towania rolniczej i leœnej przestrzeni produkcyjnej.

Podkreœliæ nale¿y, i¿ ka¿da sprzecznoœæ wystêpuj¹ca miêdzy wnioskiem
inwestora a treœci¹ studium stanowi podstawê do podjêcia uchwa³y
o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji. Im treœæ studium jest bar-
dziej szczegó³owa, np. okreœla intensywnoœæ zabudowy, czy wskazuje
na sposób obs³ugi komunikacyjnej, tym ³atwiejsze jest prowadzenie
analiz i wykazanie zarówno braku sprzecznoœci, jak i wyst¹pienia
sprzecznoœci. Ponadto nale¿y zauwa¿yæ, i¿ choæ wszczêcie procedury
dotycz¹cej zmiany studium nie powoduje zawieszenia procesu do-
tycz¹cego uchwa³y w sprawie lokalizacji inwestycji, to uchwalenie,
przed podjêciem przez radê gminy uchwa³y dotycz¹cej lokalizacji in-
westycji, zmiany studium (zw³aszcza w ww. zakresie) stanowi podsta-
wê do powziêcia przez radnych w¹tpliwoœci co do przedmiotowej zgod-
noœci i powstrzymania siê od dokonywania rozstrzygniêæ.

W uzupe³nieniu nale¿y wskazaæ, i¿ warunek niesprzecznoœci ze stu-
dium nie dotyczy terenów, które w przesz³oœci by³y wykorzystywane
jako tereny kolejowe, wojskowe, produkcyjne lub us³ug pocztowych,
a obecnie funkcje te nie s¹ na tych terenach realizowane. Niemniej jed-
nak nale¿y zauwa¿yæ, i¿ tereny takie s¹ czêsto terenami posiadanymi na
podstawie ustanowionego prawa u¿ytkowania wieczystego (dotyczy to
zw³aszcza kolei), wykazanie, i¿ obecnie tereny te nie s¹ wykorzystywa-
ne w pierwotnie zak³adanym celu bêdzie przede wszystkim mia³o swoje
konsekwencje w zakresie trwania u¿ytkowania wieczystego. Natomiast
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przeznaczenie pod zabudowê terenów przeznaczonych i wykorzysty-
wanych wczeœniej na cele produkcyjne rodzi powa¿ne ryzyko wystêpo-
wania zanieczyszczeñ w glebie takiego stopnia, i¿ bez poniesienia
znacz¹cych nak³adów finansowych nie bêdzie mo¿liwa realizacja in-
westycji mieszkaniowych.

Przedstawiaj¹c powy¿sze nale¿y jednoznacznie podkreœliæ, i¿ obok
standardów urbanistycznych, w tym lokalnych standardów urbanistycz-
nych, to w œwietle rozwi¹zañ ustawowych studium staje siê najwa¿niej-
szym, i co wiêcej skutecznym, narzêdziem kszta³towania przez radê
gminy polityki przestrzennej gminy, w szczególnoœci w zakresie miesz-
kalnictwa. Nie bez znaczenia jest równie¿ fakt, i¿ zarówno uchwalenie,
jak i zmiana studium, nawet w przypadku rezygnacji z przeznaczania
terenów pod zabudowê mieszkaniow¹, nie powoduje powstania ryzyka
roszczeñ odszkodowawczych, jak ma to miejsce w przypadku miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego.

Odnosz¹c siê natomiast do uchwa³y o utworzeniu parku kulturowego
nale¿y podkreœliæ, i¿ to do wy³¹cznej kompetencji gminy nale¿y decyzja
o utworzeniu parku kulturowego w celu ochrony krajobrazu kulturowe-
go oraz zachowania wyró¿niaj¹cych siê krajobrazowo terenów z zabyt-
kami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji bu-
dowlanej i osadniczej. Oczywiœcie nie ka¿dy obszar bêdzie posiada³
cechy umo¿liwiaj¹ce w³¹czenie go do terenu objêtego takim parkiem,
niemniej jednak praktycznie w ka¿dej gminie znajduj¹ siê tereny z za-
bytkami nieruchomymi, co umo¿liwia gminie stworzenie takiego par-
ku, zaœ najwa¿niejsz¹, w kontekœcie uchwa³y dotycz¹cej ustalenia loka-
lizacji inwestycji, konsekwencj¹ ustanowienia parku kulturowego jest
mo¿liwoœæ ustanowienia zakazów lub ograniczeñ dotycz¹cych prowa-
dzenia robót budowlanych oraz dzia³alnoœci przemys³owej, rolniczej,
hodowlanej, handlowej lub us³ugowej.

Podobnie jak ma to miejsce przy studium – ka¿da sprzecznoœæ wystê-
puj¹ca miêdzy wnioskiem inwestora a treœci¹ uchwa³y o utworzeniu
parku kulturowego stanowi podstawê do podjêcia uchwa³y o odmowie
ustalenia lokalizacji inwestycji, zaœ wszczêcie procedury dotycz¹cej
utworzenia parku kulturowego lub jej zmiany, choæ nie powoduje za-
wieszenia procesu dotycz¹cego uchwa³y w sprawie lokalizacji inwesty-
cji, to ich uchwalenie, przed podjêciem przez radê gminy uchwa³y do-
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tycz¹cej lokalizacji inwestycji, stanowi podstawê do powziêcia przez
radnych w¹tpliwoœci co do przedmiotowej zgodnoœci i powstrzymania
siê od dokonywania rozstrzygniêæ.

Ocena stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
oraz potrzeb i mo¿liwoœci rozwoju gminy

Przechodz¹c do ostatniego z czterech obszarów tematycznych, tj. oceny
stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz
potrzeb i mo¿liwoœci rozwoju gminy wynikaj¹ce z ustaleñ studium, na-
le¿y zauwa¿yæ, i¿, podobnie jak ma to miejsce w przypadku powy¿ej
opisanego trzeciego obszaru tematycznego, regulacja znacz¹co wzmac-
nia rolê studium, zarówno w zakresie jego ustaleñ, jak i za³o¿eñ le¿¹-
cych u podstaw ich przyjêcia.

Kluczowe okazuj¹ siê regulacje u.p.z.p dotycz¹ce obowi¹zku uwzglêd-
niania w studium potrzeb i mo¿liwoœci rozwoju gminy, uwzglêdniaj¹-
cych w szczególnoœci analizy ekonomiczne, œrodowiskowe i spo³eczne,
prognozy demograficzne, mo¿liwoœci finansowania przez gminê wyko-
nania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej, a tak¿e infra-
struktury spo³ecznej, s³u¿¹cych realizacji zadañ w³asnych gminy, bi-
lansu terenów przeznaczonych pod zabudowê, jak równie¿ okreœlania
w studium (uwzglêdniaj¹cych ww. bilans) kierunków zmian w struktu-
rze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, jak równie¿
kierunków i wskaŸników dotycz¹cych zagospodarowania oraz u¿ytko-
wania terenów, w tym terenów przeznaczonych pod zabudowê. Z uwa-
gi na koniecznoœæ dokonania ww. bilansu przed ka¿d¹ zmian¹ studium
obecnie du¿e s¹ szanse na to, i¿ gminy dysponuj¹ aktualnymi danymi,
które pozwol¹ im rzetelnie ustosunkowaæ siê do wniosku inwestora,
w szczególnoœci w zakresie korelacji wniosku z mo¿liwoœciami finanso-
wania przez gminê wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury
technicznej, a tak¿e infrastruktury spo³ecznej.

Odnosz¹c siê natomiast do kwestii oceny stanu zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych na terenie gminy nale¿y podkreœliæ, i¿ ocena ta nie
mo¿e skupiaæ siê wy³¹cznie na stanie aktualnym, lecz braæ pod uwagê
czas trwania wnioskowanej inwestycji, czyli okres co najmniej 30-letni,
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i to w³aœnie przez pryzmat tak d³ugiego okresu nale¿y oceniaæ zaspoko-
jenie potrzeb mieszkaniowych. Ocena ta powinna przede wszystkim
braæ pod uwagê czynniki demograficzne, w tym starzenie siê spo³eczeñ-
stwa, postêpuj¹ce wyludnianie siê miast, ale tak¿e rozwój gospodarczy
danego regionu, migracje, tendencje do wyprowadzania siê mieszkañ-
ców du¿ych miast poza ich centra, zwiêkszaj¹ce siê potrzeby i oczeki-
wania co do powierzchni mieszkañ, czy zmniejszaj¹c¹ siê liczebnoœæ
gospodarstw domowych (i zwiêkszaj¹c¹ siê liczbê jednoosobowych go-
spodarstw domowych). Podkreœliæ nale¿y, i¿ ocena stanu zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych powinna nie tylko dotyczyæ liczby mieszkañ,
ale równie¿ uwzglêdniaæ ich powierzchniê, zak³adan¹ liczbê pokoi, czy
funkcjonalnoœci (np. dostosowanie dla osób o ograniczonej mobilno-
œci), jak równie¿ koszty utrzymania (np. zak³adane zapotrzebowanie na
energiê elektryczn¹).

Zarówno uznanie przez radê gminy, i¿ wniosek nie jest skorelowany
z potrzebami mieszkaniowymi na terenie gminy (choæby w zakresie
zapotrzebowania na dane typy mieszkañ), jak w przypadku, gdy brak
jest tej korelacji z mo¿liwoœciami rozwojowymi gminy, stanowi podsta-
wê do odmowy przyjêcia uchwa³y o ustaleniu lokalizacji inwestycji.
Podkreœliæ nale¿y, i¿ uwzglêdnienie stanu zaspokojenia potrzeb miesz-
kaniowych na terenie gminy oraz potrzeb i mo¿liwoœci rozwoju gminy
wynikaj¹ce z ustaleñ studium jest kwesti¹ uznaniow¹, zale¿n¹ wy³¹cz-
nie od dokonanej przez radê gminy oceny. Niemniej jednak rzetelnie
przygotowane bilanse dotycz¹ce terenów przeznaczonych pod zabudo-
wê oraz realistycznie dokonane analizy ekonomiczne, prognozy demo-
graficzne oraz takie podejœcie do mo¿liwoœci finansowania przez gminê
wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej i spo³ecz-
nej, bêd¹ stanowi³y solidne (i trudne do podwa¿enie w procesie nadzo-
ru wojewody i kontroli s¹dowo-administracyjnej) uzasadnienie podjê-
tych przez radê gminy rozstrzygniêæ. W tym miejscu nale¿y tak¿e
zauwa¿yæ, i¿ dokumentem pomocniczym, zw³aszcza w zakresie oceny
mo¿liwoœci rozwojowych gminy, s¹ wieloletnie prognozy finansowe.

Przedstawiaj¹c powy¿sze nale¿y tak¿e zauwa¿yæ, i¿ braki formalne
w procedurze, choæ z zasady nie powinny wyst¹piæ, bowiem za pra-
wid³owe przeprowadzenie procedury i przyjêcie wy³¹cznie pe³nego
wniosku odpowiedzialny jest wójt (burmistrz, prezydent miasta), stano-
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wi¹ podstawê dla rady gminy do co najmniej powstrzymania siê od po-
dejmowania rozstrzygniêæ. Brakami takimi bêdzie zarówno niepe³ny
wniosek inwestora, równie¿ w zakresie wymaganych za³¹czników,
wady w zakresie obowi¹zku publikacji wniosku (choæby poprzez niedo-
chowanie terminów lub brak publikacji wszystkich dokumentów),
wady w zakresie przeprowadzenia konsultacji, wadliwe prowadzenie
procesu opiniowania, wady w zakresie uzgodnieñ lub brak uzyskania
uzgodnienia (uzgodnienia dokonuje siê wy³¹cznie z organem admini-
stracji geologicznej – w odniesieniu do terenów wystêpowania udoku-
mentowanych z³ó¿ kopalin oraz przestrzeni objêtych wyznaczonymi
terenami górniczymi dla kopalin stanowi¹cych przedmiot dzia³alnoœci
wydobywczej, wojewódzkim konserwatorem zabytków – w odniesieniu
do obszarów i obiektów objêtych formami ochrony konserwatorskiej na
podstawie przepisów ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabyt-
kami oraz ujêtych w gminnej ewidencji zabytków lub wykazie, o któ-
rym mowa w art. 7 ustawy z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektórych
innych ustaw, a tak¿e z zarz¹dc¹ drogi – w zakresie, w jakim projekto-
wana inwestycja przebiega przez nieruchomoœci wchodz¹ce w sk³ad
pasa drogowego, przylega do nieruchomoœci wchodz¹cych w sk³ad pasa
drogowego lub powoduje ograniczenia w sposobie zagospodarowania
pasa drogowego.
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Tabela 1. Prawne podstawy pozostawienia wniosku inwestora bez rozpoznania
oraz podjêcia uchwa³y o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej

1 Art. 4. W przypadku gdy inwestycje
mieszkaniowe lub inwestycje towarzy-
sz¹ce maj¹ byæ prowadzone na tym sa-
mym obszarze co inwestycje, o których
mowa w:

1) ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r.
o portach i przystaniach morskich (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1933), w zakresie inwesty-
cji dotycz¹cych infrastruktury portowej
oraz infrastruktury zapewniaj¹cej do-
stêp do portów lub przystani morskich;

2) ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczególnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie dróg
publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 1474);

3) ustawie z dnia 28 marca 2003 r. o tran-
sporcie kolejowym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 2117 i 2361 oraz z 2018 r. poz. 650,
927 i 1338);

4) ustawie z dnia 12 lutego 2009 r.
o szczególnych zasadach przygotowa-
nia i realizacji inwestycji w zakresie lot-
nisk u¿ytku publicznego (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1380);

5) ustawie z dnia 24 kwietnia 2009 r.
o inwestycjach w zakresie terminalu re-
gazyfikacyjnego skroplonego gazu ziem-
nego w Œwinoujœciu (Dz. U. z 2017 r.
poz. 2302);

6) ustawie z dnia 7 maja 2010 r. o wspie-
raniu rozwoju us³ug i sieci telekomuni-
kacyjnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2062
oraz z 2018 r. poz. 1118);

7) ustawie z dnia 8 lipca 2010 r. o szcze-
gólnych zasadach przygotowania do
realizacji inwestycji w zakresie budowli
przeciwpowodziowych (Dz. U. z 2018 r.
poz. 433);

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) w¹tpliwoœci co do braku konfliktu
przestrzennego miêdzy inwestycj¹ mie-
szkaniow¹ a inwestycj¹ realizowan¹ na
podstawie wymienionych w przepisie
ustaw (np. brak dokumentów wydanych
przez organy administracji publicznej
odpowiedzialne za realizacjê danych in-
westycji o braku tego konfliktu);

2) w¹tpliwoœci co do braku konfliktu
przestrzennego w zakresie obszaru wokó³
inwestycji realizowanej na podstawie
wymienionych w przepisie ustaw dla
którego przepisy odrêbne przewiduj¹
ochronê przed zabudow¹;

3) zmiany tych ustaw lub aktów do nich
wykonawczych, która mia³a miejsce miê-
dzy dniem z³o¿enia wniosku a dniem
rozpatrywania uchwa³y, w zakresie od-
nosz¹cym siê do przestrzeni lub oddzia-
³ywania;

4) modyfikacji wniosku o wydanie de-
cyzji dotycz¹cych lokalizacji inwestycji
realizowanej na podstawie wymienio-
nych w przepisie ustaw (tak dotycz¹-
cych wszelkich decyzji œrodowiskowych,
jak i lokalizacyjnych).
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8) ustawie z dnia 29 czerwca 2011 r.
o przygotowaniu i realizacji inwestycji
w zakresie obiektów energetyki j¹dro-
wej oraz inwestycji towarzysz¹cych
(Dz. U. z 2017 r. poz. 552 i 1566);

9) ustawie z dnia 24 lipca 2015 r. o przy-
gotowaniu i realizacji strategicznych in-
westycji w zakresie sieci przesy³owych
(Dz. U. z 2018 r. poz. 404);

10) ustawie z dnia 24 lutego 2017 r. o in-
westycjach w zakresie budowy drogi
wodnej ³¹cz¹cej Zalew Wiœlany z Za-
tok¹ Gdañsk¹ (Dz. U. poz. 820 oraz
z 2018 r. poz. 1402);

11) ustawie z dnia 7 kwietnia 2017 r.
o inwestycjach w zakresie budowy lub
przebudowy toru wodnego Œwinoujœcie
– Szczecin do g³êbokoœci 12,5 metra
(Dz. U. poz. 990);

12) ustawie z dnia 10 maja 2018 r.
o Centralnym Porcie Komunikacyjnym
(Dz. U. poz. 1089)

– inwestycje, o których mowa w pkt 1–12,
maj¹ pierwszeñstwo przed inwestycja-
mi mieszkaniowymi lub inwestycjami
towarzysz¹cymi.

2 Art. 5. ust. 1. Inwestycji mieszkaniowych
lub inwestycji towarzysz¹cych nie loka-
lizuje siê na terenach podlegaj¹cych
ochronie przed lokalizowaniem lub za-
budow¹ na podstawie odrêbnych prze-
pisów, chyba ¿e w trybie przepisów
przewiduj¹cych tê ochronê inwestor
uzyska zgodê na lokalizacjê inwestycji
mieszkaniowej lub inwestycji towarzy-
sz¹cej.

ust. 2. Przepis ust. 1 stosuje siê odpo-
wiednio do otulin form ochrony przyro-
dy, rodzinnych ogrodów dzia³kowych
i obszarów szczególnego zagro¿enia po-
wodzi¹.

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) w¹tpliwoœci co do zgodnoœci wniosku
i projektu uchwa³y z wymaganiami za-
wartymi w ustawach (i aktach do nich
wykonawczych a tak¿e aktów prawa
miejscowego) tworz¹cych system plano-
wania przestrzennego, których normy
odnosz¹ siê do mo¿liwoœci zagospoda-
rowania terenu;
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2) zmiany (lub powstania) ustaw two-
rz¹cych system planowania przestrzen-
nego lub aktów do nich wykonawczych,
która mia³a miejsce miêdzy dniem z³o-
¿enia wniosku a dniem rozpatrywania
uchwa³y, w zakresie odnosz¹cym siê do
przestrzeni lub oddzia³ywania;

3) zmiany (lub powstania) aktów prawa
miejscowego wprowadzaj¹cych ograni-
czenia w zabudowie lub zagospodaro-
waniu terenu (w szczególnoœci na
terenach parków krajobrazowych oraz
na obszarach chronionego krajobrazu),
która mia³a miejsce miêdzy dniem z³o-
¿enia wniosku a dniem rozpatrywania
uchwa³y, w zakresie odnosz¹cym siê do
przestrzeni lub oddzia³ywani;a

4) zmiany map szczególnego zagro¿enia
powodzi¹ (ich aktualizacji), która mia³a
miejsce miêdzy dniem z³o¿enia wnios-
ku a dniem rozpatrywania uchwa³y,
w zakresie odnosz¹cym siê do przestrzeni
lub oddzia³ywani;a

5) zmiany gospodarza inwestycji gene-
ruj¹cej ograniczenia w zabudowie, z któ-
rym dokonano uzgodnienia (np. zmiana
drogi z powiatowej na wojewódzk¹);

6) powstania (miêdzy dniem z³o¿enia
wniosku a dniem rozpatrywania uchwa³y
dotycz¹cej lokalizacji inwestycji miesz-
kaniowej) inwestycji, która na mocy
przepisów odrêbnych generuje ograni-
czenia w zabudowie lub zagospodaro-
waniu terenu (np. powstanie ujêcia
wody, uchwalenie planu miejscowego
dotycz¹cego lokalizacji cmentarza);

7) zmiany granic gminy.

3 Art. 5. ust. 3. Inwestycjê mieszkaniow¹
lub inwestycjê towarzysz¹c¹ realizuje
siê niezale¿nie od istnienia lub ustaleñ
miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, pod warunkiem ¿e nie
jest sprzeczna ze studium uwarunkowañ

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) w¹tpliwoœci co do zgodnoœci z uchwa³¹
o utworzeniu parku kulturowego;
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i kierunków zagospodarowania prze-

strzennego gminy oraz uchwa³¹ o utwo-

rzeniu parku kulturowego.

Art. 5. ust. 4. Warunek niesprzecznoœci
ze studium nie dotyczy terenów, które
w przesz³oœci by³y wykorzystywane
jako tereny kolejowe, wojskowe, produ-
kcyjne lub us³ug pocztowych, a obecnie
funkcje te nie s¹ na tych terenach reali-
zowane.

2) zmiana uchwa³y o utworzeniu parku
kulturowego lub jej przyjêcie (która
mia³a miejsce miêdzy dniem z³o¿enia
wniosku a dniem rozpatrywania uchwa-
³y dotycz¹cej lokalizacji inwestycji mie-
szkaniowej, a która obejmuje choæby
w czêœci obszar wskazany we wniosku);

3) sprzecznoœæ ze studium w zakresie
okreœlenia kierunków zmian w struktu-
rze przestrzennej gminy oraz w prze-
znaczeniu terenów, okreœlenia kierun-
ków rozwoju systemów komunikacji
i infrastruktury technicznej, okreœlenia
obszarów, na których rozmieszczone
bêd¹ inwestycje celu publicznego o zna-
czeniu lokalnym, czy okreœlenia kierun-
ków i zasad kszta³towania rolniczej i leœ-
nej przestrzeni produkcyjnej (np. wnio-
sek obejmuje teren o funkcji rolnej, leœnej,
us³ugowej, przemys³owej; przewiduje
zbyt du¿¹ intensywnoœæ zabudowy, od-
miennie okreœla maksymaln¹ wysokoœæ
budynków lub sposób obs³ugi komu-
nikacyjnej) – uwaga nie dotyczy terenów,
które w przesz³oœci by³y wykorzystywa-
ne jako tereny kolejowe, wojskowe, pro-
dukcyjne lub us³ug pocztowych, a obecnie
funkcje te nie s¹ na tych terenach reali-
zowane;

4)zmiana studium – miêdzy dniem z³o-
¿enia wniosku a dniem rozpatrywania
uchwa³y dotycz¹cej lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowej;

5) zmiana granic gminy.

4 Art. 7 ust. 4. zdanie drugie. Rada gminy
podejmuj¹c uchwa³ê bierze pod uwagê
stan zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych na terenie gminy oraz potrzeby
i mo¿liwoœci rozwoju gminy wynikaj¹ce
z ustaleñ studium uwarunkowañ i kie-
runków zagospodarowania przestrzen-
nego gminy.

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) braku korelacji wniosku ze wskazany-
mi w studium potrzebami i mo¿liwoœcia-
mi rozwoju gminy (które uwzglêdniaj¹
w szczególnoœci analizy ekonomiczne,
œrodowiskowe i spo³eczne, prognozy
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demograficzne, mo¿liwoœci finansowa-
nia przez gminê wykonania sieci komu-
nikacyjnej i infrastruktury technicznej,
a tak¿e infrastruktury spo³ecznej, z bi-
lans terenów przeznaczonych pod zabu-
dowê, kierunki zmian w strukturze
przestrzennej gminy oraz w przeznacze-
niu terenów, jak równie¿ kierunki
i wskaŸniki dotycz¹ce zagospodarowania
oraz u¿ytkowania terenów, w tym tere-
nów przeznaczonych pod zabudowê);

2) braku korelacji (adekwatnoœci) treœci
wniosku ze stanem zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych – ocena jest dokony-
wana przez pryzmat d³ugiego okresu
czasu i powinna przede wszystkim braæ
pod uwagê czynniki demograficzne,
w tym starzenie siê spo³eczeñstwa, a tak¿e
postêpuj¹ce wyludnianie siê miast, ale
tak¿e rozwój gospodarczy danego regionu,
migracje, tendencje do wyprowadzania
siê mieszkañców du¿ych miast poza ich
centra, zwiêkszaj¹ce siê potrzeby i ocze-
kiwania co do powierzchni mieszkañ,
czy zmniejszaj¹c¹ siê liczebnoœæ gospo-
darstw domowych (i zwiêkszaj¹c¹ siê
liczbê jednoosobowych gospodarstw
domowych). Podkreœliæ nale¿y, i¿ ocena
stanu zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych powinna nie tylko dotyczyæ
liczby mieszkañ, ale równie¿ uwzglêd-
niaæ ich powierzchniê, zak³adan¹ liczbê
pokoi, czy funkcjonalnoœci (np. dosto-
sowanie dla osób o ograniczonej mobil-
noœci), jak równie¿ koszty utrzymania
(np. zak³adane zapotrzebowanie na
energiê elektryczn¹);

3) miany studium;

4) zmiany granic gminy.

5 Art. 17. ust. 1 pkt 1 Inwestycjê mieszka-

niow¹ lokalizuje siê na terenie, który ma

zapewniony:

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:
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1) bezpoœredni dostêp do drogi publicz-
nej, w tym poprzez zjazd albo dostêp po-
œredni poprzez drogê wewnêtrzn¹,
której parametry zapewniaj¹ wymaga-
nia dotycz¹ce ochrony przeciwpo¿aro-
wej, okreœlone w przepisach odrêbnych,
przy czym minimalna szerokoœæ drogi
nie mo¿e byæ mniejsza ni¿ 6 m.

1) braku dostêpu do drogi publicznej,
np. braku zjazdu lub zgody na wybudo-
wanie zjazdu;

2) dostêpu za poœrednictwem drogi we-
wnêtrznej, która nie jest budowl¹;

3) dostêpu za poœrednictwem drogi we-
wnêtrznej o szerokoœci mniejszej ni¿
6 m;

4) dostêpu za poœrednictwem drogi we-
wnêtrznej, która stanowi samowolê bu-
dowlan¹;

5) poniesienia wymogów w zakresie
ochrony przeciwpo¿arowej w zakresie
drogi dojazdu ponad wymogi wskazane
we wniosku (zmiana przepisów).

6 Art. 17. ust. 2 pkt 1 Inwestycjê mieszka-
niow¹ lokalizuje siê:

1) w odleg³oœci nie wiêkszej ni¿ 1000 m,
a w miastach, w których liczba mieszkañ-
ców przekracza 100 000 mieszkañców –
500 m, od przystanku komunikacyjnego
w rozumieniu przepisów ustawy z dnia
16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym (Dz. U. z 2017 r. poz.
2136 i 2371 oraz z 2018 r. poz. 317, 650
i 907).

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) d³u¿szej drogi dojœcia ni¿ okreœlona
standardami (w tym lokalnymi standar-
dami urbanistycznymi);

2) braku ci¹g³oœci drogi dojœcia (np.
przerwanie terenem ogrodzonym, ko-
niecznoœci przejœcia przez teren zieleni
nieurz¹dzonej typu nieu¿ytek, ³¹ka);

3) wyznaczenia drogi dojœcia w sposób
oznaczaj¹cy koniecznoœæ naruszenia
przepisów, np. koniecznoœci przekro-
czenia drogi publicznej w miejscu nie-
dozwolonym);

4) zmiany lokalizacji przystanku auto-
busowego, która mia³a miejsce miêdzy
dniem z³o¿enia wniosku a dniem rozpa-
trywania uchwa³y;

5) zmiany trasy drogi dojœcia wynika-
j¹cej ze zmian przestrzennych, np.
zmiany miejsca przejœcia dla pieszych,
ogrodzenia terenu, która mia³a miejsce
miêdzy dniem z³o¿enia wniosku a dniem
rozpatrywania uchwa³y.

Podstawy odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej 101



7 Art. 17. ust. 2 pkt 2 Inwestycjê mieszka-
niow¹ lokalizuje siê:

2) zgodnie z zapotrzebowaniem, dostêp
do sieci wodoci¹gowej i kanalizacyjnej,
o której mowa w ustawie z dnia 7 czerw-
ca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu
w wodê i zbiorowym odprowadzaniu
œcieków (Dz. U. z 2018 r. poz. 1152).

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku braku
zapewnienia takiego dostêpu, np. braku
dostêpu do sieci kanalizacyjnej przy
jednoczesnym braku mo¿liwoœci odpro-
wadzania œcieków do zbiorników zam-
kniêtych.

8 Art. 17. ust. 2 pkt 3 Inwestycjê mieszka-
niow¹ lokalizuje siê:

3) zgodnie z zapotrzebowaniem, dostêp
do sieci elektroenergetycznej.

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku
w przypadku braku zapewnienia takie-
go dostêpu, np. braku mo¿liwoœci do-
prowadzenia sieci elektroenergetycznej.

9 Art. 17. ust. 2 pkt 2 lit a i b – w zakresie
odleg³oœci – Inwestycjê mieszkaniow¹
lokalizuje siê:

2) w odleg³oœci nie wiêkszej ni¿ 3000 m,
a w miastach, w których liczba mieszkañ-
ców przekracza 100 000 mieszkañców –
1500 m, od:

a) szko³y podstawowej,

b) przedszkola.

i ust. 10 i 11:

10. Odleg³oœci, o których mowa w ust. 2
i 4, ustala siê, licz¹c od granicy terenu
inwestycji mieszkaniowej drog¹ dojœcia
do obiektu ci¹giem pieszym albo pieszo-
-jezdnym, do którego ma byæ zapewnio-
ny dostêp, w tym obiektu po³o¿onego na
terenie inwestycji.

11. Odleg³oœci ustala siê w odniesieniu
do obiektów po³o¿onych w gminie,
w której bêdzie realizowana inwestycja

oraz Art. 18.

1. Je¿eli inwestycja mieszkaniowa zlo-
kalizowana jest w odleg³oœci niespe³nia-
j¹cej wymogu, o którym mowa w art. 17
ust. 2 pkt 2 lit. a lub b, wymóg ten uwa¿a

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) d³u¿szej drogi dojœcia ni¿ okreœlona
standardami (w tym lokalnymi standar-
dami urbanistycznymi);

2) braku ci¹g³oœci drogi dojœcia (np.
przerwanie terenem ogrodzonym, ko-
niecznoœci przejœcia przez teren zieleni
nieurz¹dzonej typu nieu¿ytek, ³¹ka);

3) wyznaczenia drogi dojœcia w sposób
oznaczaj¹cy koniecznoœæ naruszenia
przepisów, np. koniecznoœci przekro-
czenia drogi publicznej w miejscu nie-
dozwolonym);

4) zmiany trasy drogi dojœcia wynika-
j¹cej ze zmian przestrzennych, np. zmia-
ny miejsca przejœcia dla pieszych, ogro-
dzenia terenu, która mia³a miejsce
miêdzy dniem z³o¿enia wniosku a dniem
rozpatrywania uchwa³y;

5) w przypadku stosowania art. 18 –
braku uzyskania zgody rady gminy.
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siê za spe³niony, je¿eli inwestor zobo-
wi¹¿e siê, za zgod¹ rady gminy wyra-
¿on¹ w formie uchwa³y, do przekazania
na rzecz gminy kwoty odpowiadaj¹cej
5-letnim kosztom zapewnienia transpo-
rtu i opieki w czasie przewozu dziecka,
o których mowa odpowiednio w art. 32
ust. 5 lub w art. 39 ust. 3 pkt 1 ustawy
z dnia 14 grudnia 2016 r. – Prawo oœwia-
towe (Dz. U. z 2018 r. poz. 996, 1000
i 1290).

2. Zobowi¹zanie inwestora, o którym
mowa w ust. 1, zamieszcza siê w umo-
wie z gmin¹, zawieranej w formie aktu
notarialnego.

10 Art. 17. ust. 2 pkt 2 lit a i b – w zakresie
warunków, jakie musz¹ spe³niaæ szko³a
i przedszkole – Inwestycjê mieszkaniow¹
lokalizuje siê:

2) w odleg³oœci nie wiêkszej ni¿ 3000 m,
a w miastach, w których liczba mieszka-
ñców przekracza 100 000 mieszkañców
– 1500 m, od:

a) szko³y podstawowej, która jest w sta-
nie przyj¹æ nowych uczniów w liczbie
dzieci stanowi¹cej nie mniej ni¿ 7% pla-
nowanej liczby mieszkañców inwestycji
mieszkaniowej,

b) przedszkola, które jest w stanie zapew-
niæ wychowanie przedszkolne dzieciom
w liczbie stanowi¹cej nie mniej ni¿
3,5% planowanej liczby mieszkañców
inwestycji mieszkaniowej.

Art. 17 ust. 3. Spe³nienie warunków,
o których mowa w ust. 2 pkt 2, w zakresie
mo¿liwoœci przyjêcia nowych uczniów
w szkole podstawowej lub zapewnienia
wychowania przedszkolnego dzieciom
ocenia siê na podstawie zaœwiadczenia
wójta (burmistrza, prezydenta miasta).

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku braku
uzyskania zaœwiadczenia wójta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) potwier-
dzaj¹cego mo¿liwoœæ przyjêcia nowych
uczniów, przy czym mo¿liwoœæ ta po-
winna odnosiæ siê do kwestii finanso-
wych, budowlanych i administracyj-
nych i abstrahowaæ od kwestii realizacji
obowi¹zku szkolnego.

11 Art. 17 ust. 4. Inwestycjê mieszkaniow¹

wielorodzinn¹ lokalizuje siê na terenie

zapewniaj¹cym dostêp do urz¹dzonych

Podstawa do g³osowania przeciwko

uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-

manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
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terenów wypoczynku oraz rekreacji lub
sportu o powierzchni stanowi¹cej co
najmniej iloczyn planowanej liczby miesz-
kañców oraz wskaŸnika wynosz¹cego
4 m2. Zapewnienie dostêpu nastêpuje
poprzez lokalizacjê w odleg³oœci nie
wiêkszej ni¿ 3000 m, a w miastach,
w których liczba mieszkañców przekra-
cza 100 000 mieszkañców, 1500 m.

jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) d³u¿szej drogi dojœcia ni¿ okreœlona
standardami (w tym lokalnymi standar-
dami urbanistycznymi);

2) braku ci¹g³oœci drogi dojœcia (np.
przerwanie terenem ogrodzonym, ko-
niecznoœci przejœcia przez teren zieleni
nieurz¹dzonej typu nieu¿ytek, ³¹ka);

3) wyznaczenia drogi dojœcia w sposób
oznaczaj¹cy koniecznoœæ naruszenia
przepisów, np. koniecznoœci przekro-
czenia drogi publicznej w miejscu nie-
dozwolonym);

4) zmiany trasy drogi dojœcia wynika-
j¹cej ze zmian przestrzennych, np. zmia-
ny miejsca przejœcia dla pieszych, ogro-
dzenia terenu, która mia³a miejsce miê-
dzy dniem z³o¿enia wniosku a dniem
rozpatrywania uchwa³y;

5) swoistego „zamkniêcia” dostêpu do
urz¹dzonych terenów wypoczynku oraz
rekreacji lub sportu (np. ograniczenia
mo¿liwoœci korzystania wy³¹cznie przez
okreœlon¹ grupê osób);

6) mniejszej powierzchni ni¿ stanowi¹-
ca iloczyn planowanej liczby mieszkañ-
ców i 4 m2;

7) w¹tpliwoœci co do spe³niania przez
wskazany we wniosku teren wymogów
przepisu (np. wskazanie lasu, basenu,
hali sportowej lub innego obiektu zamkniê-
tego).

12 Art. 17 ust. 6. Budynki objête inwestycj¹
mieszkaniow¹:

1) poza miastami oraz w miastach,
w których liczba mieszkañców nie prze-
kracza 100 000 mieszkañców – nie mog¹
byæ wy¿sze ni¿ 4 kondygnacje nadziemne;

2) w miastach, w których liczba miesz-
kañców przekracza 100 000 mieszkañ-
ców – nie mog¹ byæ wy¿sze ni¿ 14 kon-
dygnacji nadziemnych.

Podstawa do g³osowania przeciwko

uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-

manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-

jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia

lokalizacji powstaje w przypadku pro-

ponowania budynków o wiêkszej liczbie

kondygnacji ni¿ dopuszczalna, a tak¿e

w¹tpliwoœci, czy liczba ta siê utrzyma na

etapie realizacji inwestycji (np. w przy-

padku planowania kondygnacji o wyso-

koœci przekraczaj¹cej 5 m).
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13 Art. 19 – lokalne standardy urbani-
styczne.

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) opisanych powy¿ej braków zgodno-
œci ze standardami;

2) niezgodnoœci w zakresie liczby miejsc
parkingowych (maksymalnej lub mini-
malnej);

3) niezgodnoœci w zakresie zapewnienia
dostêpu do sieci ciep³owniczej;

4) uchwalenia lub zmiany lokalnych
standardów urbanistycznych, co mia³o
miejsce miêdzy dniem z³o¿enia wniosku
a dniem rozpatrywania uchwa³y.

14 Braki formalne – art. 7 ust. 7 i ust. 8 (za-
wartoœæ wniosku inwestora) art. 7 ust. 12
(opiniowanie) art. 7 ust. 14 (uzgodnienia).

Podstawa do g³osowania przeciwko
uchwale dotycz¹cej lokalizacji (wstrzy-
manie siê od rozstrzygniêcia) oraz przy-
jêcie uchwa³y odmawiaj¹cej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku jakie-
gokolwiek uchybienia proceduralnego
i formalnego lub powstania w¹tpliwoœci
czy wymogi przepisów zosta³y wype³-
nione, w tym w przypadku:

1) niepe³nego wniosku inwestora, równie¿
w zakresie wymaganych za³¹czników;

2) wad w zakresie obowi¹zku publikacji
wniosku (choæby poprzez niedochowa-
nie terminów lub brak publikacji wszy-
stkich dokumentów);

3) wad w zakresie przeprowadzenia
konsultacji;

4) wadliwego prowadzenia procesu opi-
niowania;

5) wad w zakresie uzgodnieñ;

6) braku uzyskania uzgodnienia.

�ród³o: opracowanie w³asne.
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Jakub H. Szlachetko1

Udzia³ mieszkañców w postêpowaniu w sprawie
sporz¹dzenia i uchwalenia projektu uchwa³y

o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej

Wprowadzenie

Jednostki samorz¹du terytorialnego (województwa, powiaty i gminy) to
korporacje prawa publicznego, a wiêc obligatoryjne i przymusowe, po-
wstaj¹ce z mocy prawa wspólnoty mieszkañców, czyli zrzeszenia osób
zamieszkuj¹cych okreœlone terytorium2. Mieszkañcy, bêd¹cy przecie¿
„cz³onkami” j.s.t., maj¹ swoje „cz³onkowskie” prawa i obowi¹zki. Do
pierwszych z nich nale¿y m.in. prawo do partycypacji w funkcjonowa-
niu jednostki samorz¹du terytorialnego i jej organów, a w szczególnoœci
w ró¿nych samorz¹dowych procedurach decyzyjnych. Truizmem jest
stwierdzenie, i¿ suma, ca³okszta³t prawnie zagwarantowanych i respek-
towanych w praktyce uprawnieñ partycypacyjnych mieszkañców sta-
nowi ilustracjê kondycji demokracji lokalnej. Partycypacja zapewnia
bowiem mieszkañcom udzia³ w sprawowaniu w³adzy publicznej.

Partycypacja spo³eczna, traktowana w kategoriach dynamicznych, tj. jako
zjawisko, jest urzeczywistniana przez prawodawcê w formie ró¿nych
uprawnieñ. Owe uprawnienia (partycypacyjne), znajduj¹ce regulacjê
w licznych ustawach i aktach wykonawczych, umo¿liwiaj¹ spo³ecznoœci
lokalnej (mieszkañcom, organizacjom pozarz¹dowym) zabieranie g³osu

1 dr Jakub H. Szlachetko – prawnik, administratywista; adiunkt w Katedrze
Geografii Spo³eczno-Ekonomicznej Wydzia³u Oceanografii i Geografii Uniwer-
sytetu Gdañskiego; prezes Zarz¹du Instytutu Metropolitalnego.
2 Zob. wiêcej: B. Dolnicki, Samorz¹d terytorialny, Warszawa 2016, s. 21–37.



w sprawach publicznych uczestniczenie w podejmowaniu (szeroko de-
finiowanych) decyzji – przede wszystkim aktów polityk publicznych
(strategii, programów, planów), a tak¿e aktów normatywnych powszech-
nie i wewnêtrznie obowi¹zuj¹cych (aktów prawa miejscowego, aktów
kierownictwa wewnêtrznego). Mieszkañcy uczestnicz¹ w procesach
kszta³towania i prowadzenia ró¿nych polityk samorz¹dowych, w tym
tych najwa¿niejszych jak: polityka rozwoju (planowanie strategiczne),
finansowa, przestrzenna (planowanie i zagospodarowanie przestrzen-
ne), krajobrazowa, œrodowiskowa, rewitalizacyjna itd.

Partycypacji s³u¿¹ zró¿nicowane instytucje prawne:
– bêd¹ce emanacj¹ prawa do petycji uwagi (w formie pisemnej, elektro-

nicznej, ustnej) i wnioski3;
– inicjatywy prawotwórcze maj¹ce sformalizowan¹ postaæ (tzw. uchwa³y

obywatelskie)4;
– referenda5;
– przeprowadzane wed³ug ró¿nych metod i technik konsultacje (dys-

kusje publiczne, panele obywatelskie, warsztaty urbanistyczne, spa-
cery studyjne, bud¿ety partycypacyjne)6;
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3 M. Stahl, J.P. Tarno, J. Wyporska-Frankiewicz, Instytucja skarg i wniosków
oraz inne formy partycypacji spo³ecznej w samorz¹dzie terytorialnym [w:]
B. Dolnicki (red.), Partycypacja spo³eczna w samorz¹dzie terytorialnym, War-
szawa 2014, s. 323-356.
4 Zob.: B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwa³odawcza jako nowa forma
partycypacji obywateli w podejmowaniu rozstrzygniêæ publicznych na poziomie
lokalnym [w:] M. Stec, M. M¹czyñski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotów
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniêæ publicznych na poziomie lokal-
nym, Warszawa 2012, s. 113–130; M. Brzeski, Problemy podstawy prawnej regu-
lacji obywatelskiej inicjatywy uchwa³odawczej w statucie jednostki samorz¹du
terytorialnego [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spo³eczna…, s. 379–400;
M. Augustyniak, Inicjatywa uchwa³odawcza mieszkañców jako forma partycy-
pacji spo³ecznej w jednostkach samorz¹du terytorialnego – wnioski de lege lata
i postulaty de lege ferenda [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spo³eczna…,
s. 359–378.
5 Zob.: E. Olejniczak-Sza³owska, Prawo do udzia³u w referendum lokalnym,
£ódŸ 2002.
6 Zob.: M. Gerwin, Panel obywatelski. Przewodnik po demokracji, która dzia³a,
Kraków 2018; R. Marchaj, Samorz¹dowe konsultacje spo³eczne, Warszawa 2016;
R. Marchaj, Wys³uchanie publiczne jako forma udzia³u wspólnoty lokalnej
w procesie stanowienia prawa na szczeblu samorz¹dowym [w:] B. Dolnicki, Par-



– czy w koñcu zinstytucjonalizowane grupy przedstawicielskie, okre-
œlane mianem organów partycypacji spo³ecznej czy te¿ komisji, rad,
zespo³ów i komitetów o sk³adzie spo³ecznym7.

Urzeczywistniany przez prawodawcê model administracji publicznej –
administracji „sprywatyzowanej”, „uspo³ecznionej” i „partycypacyjnej”,
systematycznie i konsekwentnie wzmacnia³ swoj¹ pozycjê w regula-
cjach prawa pozytywnego. Zarówno nowe ustawy, jak i nowelizacje
dotychczasowe sz³y – niekiedy œmielej, niekiedy mniej œmia³o – w tak
okreœlonym kierunku. Mo¿na by³oby wrêcz stwierdziæ, ¿e ustawodaw-
ca przyzwyczai³ do pewnego „demokratycznego” i „partycypacyjnego”
standardu – zw³aszcza w tych najwa¿niejszych dla wspólnot samo-
rz¹dowych dziedzinach ¿ycia.

Niestety, ustawa o u³atwieniach w przygotowywaniu i realizacji inwes-
tycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych zmierza w prze-
ciwstawnym kierunku, zrywaj¹c ze stosunkowo now¹, ale rozwijaj¹c¹
siê tradycj¹ partycypacyjn¹ w samorz¹dzie terytorialnym. Stanowi ona
zdecydowany regres, w szczególnoœci w zestawieniu z dwoma innymi,
choæ przedmiotowo i funkcjonalnie œciœle powi¹zanymi regulacjami:
ustaw¹ o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz ustaw¹
o rewitalizacji. Ustawa planistyczna przewiduje stosunkowo bogaty
pakiet mechanizmów partycypacyjnych w procesach kszta³towania
i prowadzenia polityki przestrzennej. Z kolei ustawa rewitalizacyjna
tworzy rozbudowany system udzia³u interesariuszy w kszta³towaniu
i prowadzeniu polityki rewitalizacyjnej.

W dalszej czêœci opracowania przedstawione zostan¹ zagadnienia
szczegó³owe, sk³adaj¹ce siê na prawn¹ konstrukcjê partycypacji spo³ecznej
w polityce przestrzennej unormowanej w specustawie mieszkaniowej.
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tycypacja spo³eczna…, s. 164–179; T. Moll, Konsultacje spo³eczne jako klasyczna
forma partycypacji spo³ecznej [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spo³eczna…,
s. 244–258; J. Szlachetko, Udzia³ podmiotów spoza systemu administracji pub-
licznej w stanowieniu aktów prawa miejscowego przez organy jednostek samo-
rz¹du terytorialnego, Gdañsk 2016; J. Szlachetko, Partycypacja spo³eczna w lo-
kalnej polityce przestrzennej, Warszawa 2017.
7 Zob.: A. Gronkiewicz, A. Zió³kowska, Komisje, zespo³y, rady jako forma par-
tycypacji obywateli w samorz¹dzie terytorialnym [w:] B. Dolnicki (red.), Partycy-
pacja spo³eczna…, s. 280–304.



Omówione zostan¹ uprawnienia mieszkañców, dziêki którym mog¹
uczestniczyæ w podejmowaniu decyzji publicznych – zarówno te z usta-
wy o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzysz¹cych, jak i dla kontrastu wynikaj¹ce
z innych ustaw (u.p.z.p. oraz u.r.).

Partycypacja spo³eczna w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz w rewitalizacji

Mieszkañcy uczestnicz¹ w wielu samorz¹dowych procesach decyzyj-
nych i nie sposób by³oby o wszystkich - nawet w sposób syntetyczny –
napisaæ. Dlatego te¿ za punkt odniesienia dalszych rozwa¿añ pos³u¿¹
dwie przywo³ane ju¿ regulacje ustawowe – ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym oraz ustawa o rewitalizacji. Z jednej strony
s¹ one przedmiotowo i funkcjonalnie zwi¹zane ze specustaw¹ mieszka-
niow¹. Lokalizacja i realizacja inwestycji mieszkaniowych stanowi
w koñcu przejaw polityki przestrzennej – i to realizowanej wszêdzie,
w tym na tzw. obszarach rewitalizacji (i to na ogromn¹ skalê). Z drugiej
strony przywo³ane ustawy ró¿ni¹ siê „wiekiem”, ustawa planistyczna
jest z 2003 r., a ustawa rewitalizacyjna z 2015. Tym samym dowodz¹, ¿e
w perspektywie zarówno kilku, jak i kilkunastu lat wstecz tworzono pra-
wo o wiele bardziej pro-obywatelskie i pro-partycypacyjne ni¿ obecnie.

Szczegó³owe rozwa¿ania nale¿y poprzedziæ jedn¹ uwag¹, mianowicie
uprawnienia mieszkañców do partycypacji s¹ realizowane w ramach
okreœlonych procedur decyzyjnych – mog¹ procedurê wszczynaæ (np.
inicjatywa uchwa³odawcza mieszkañców, wniosek w trybie kodeksu
postêpowania administracyjnego), mog¹ odbywaæ siê na jej ró¿nych
etapach (konsultacje spo³eczne, organy partycypacji), w koñcu mog¹ j¹
wieñczyæ (np. referendum). Z istoty partycypacji spo³ecznej wynika
uczestnictwo w decydowaniu, a decydowanie jest zazwyczaj rozci¹g-
niêtym w czasie, sk³adaj¹cym siê ze z³o¿onej i wieloetapowej struktury,
postêpowaniem. Dlatego te¿ podmioty spoza systemu administracji pu-
blicznej co do zasady partycypuj¹ w postêpowaniach organów jedno-
stek samorz¹du terytorialnego, w szczególnoœci w tzw. postêpowaniach
uchwa³odawczych, które s¹ podstawowym i najczêœciej wykorzystywa-
nym trybem dzia³ania organów stanowi¹co-kontrolnych j.s.t. Teza ta
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doznaje egzemplifikacji zarówno w zakresie przepisów u.p.z.p. jak i u.r.
Partycypacja spo³eczna dotyczy zatem m.in. postêpowania w sprawie
sporz¹dzania i uchwalenia:
– planu zagospodarowania przestrzennego województwa (art. 41 u.p.z.p.);
– audytu krajobrazowego (art. 38b u.p.z.p.);
– studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzen-

nego gminy (art. 11 u.p.z.p.);
– miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 17 u.p.z.p.);
– miejscowego planu rewitalizacji (art. 17 u.p.z.p);
– tzw. uchwa³y krajobrazowej czy reklamowej (art. 37b u.p.z.p.);
– uchwa³y o wyznaczeniu obszaru zdegradowanego i obszaru rewitali-

zacji (art. 8 i art. 11 u.r.);
– gminnego programu rewitalizacji (art. 17 u.r.).

W ka¿dym postêpowaniu uczestnicz¹ mieszkañcy czy szerzej – pod-
mioty spoza systemu administracji publicznej. Trzeba jednak dostrzec,
¿e zakres i skala ich udzia³u jest zró¿nicowana i – co niezwykle istotne –
prawodawca wzmacnia partycypacjê spo³eczn¹ w tych postêpowaniach
uchwa³odawczych, które maj¹ fundamentalne dla omawianej dziedzi-
ny ¿ycia znaczenie, a wiêc w postêpowaniu w sprawie sporz¹dzenia
i uchwalenia tak projektu studium uwarunkowañ i kierunków zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, jak i miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego. Szczegó³owy wykaz uprawnieñ partycypacyjnych
znajduje siê w tabeli 1.

Tabela 1. Uprawnienia partycypacyjne mieszkañców w planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym oraz w rewitalizacji

Lp.
Postêpowanie

uchwa³odawcze:
Uprawnienie

partycypacyjne:
Podstawa ustawowa:

1 plan zagospodarowania
przestrzennego woje-
wództwa

wnioski mieszkañców art. 41 ust. 1 pkt 1 i 3 u.p.z.p.

opinia wojewódzkiej
komisji urbanistyczno-
-architektonicznej

art. 41 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.

2 audyt krajobrazowy uwagi mieszkañców art. 38b ust. 2 pkt 5 i 6 u.p.z.p.
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Lp.
Postêpowanie

uchwa³odawcze:
Uprawnienie

partycypacyjne:
Podstawa ustawowa:

3 studium uwarunkowañ
i kierunków zagospo-
darowania przestrzen-
nego gminy

wnioski mieszkañców art. 11 pkt 1 i 3 u.p.z.p.

dyskusja publiczna art. 11 pkt 7 u.p.z.p.

uwagi mieszkañców art. 11 pkt 8 u.p.z.p.

opinia gminnej komisji
urbanistyczno-architek-
tonicznej

art. 11 pkt 4 u.p.z.p.

4 miejscowy plan zagos-
podarowania przestrzen-
nego

wnioski mieszkañców art. 17 pkt 1 i 4 u.p.z.p.

dyskusja publiczna art. 17 pkt 9 u.p.z.p.

uwagi mieszkañców art. 17 ust. 11 i 12 u.p.z.p.

opinia gminnej komisji
urbanistyczno-architek-
tonicznej

art. 17 pkt 6 lit. a u.p.z.p.

5 miejscowy plan
rewitalizacji

wnioski mieszkañców art. 17 pkt 1 i 4 u.p.z.p.

dyskusja publiczna art. 17 pkt 9 u.p.z.p.

uwagi mieszkañców art. 17 ust. 11 i 12 u.p.z.p.

opinia gminnej komisji
urbanistyczno-architek-
tonicznej

art. 17 pkt 6 lit. a u.p.z.p.

opinia komitetu rewita-
lizacji

art. 37j ust. 1 u.p.z.p.

6 tzw. uchwa³a krajobra-
zowa czy reklamowa

uwagi mieszkañców art. 37b ust. 2 pkt 8 u.p.z.p.

7 uchwa³a o wyznaczeniu
obszaru zdegradowane-
go i obszaru rewitalizacji

konsultacje spo³eczne
w co najmniej trzech
ró¿nych formach

art. 8 ust. 2 oraz art. 11 ust. 3

w zw. z art. 6 u.r.

8 gminny program rewi-
talizacji

konsultacje spo³eczne
w co najmniej trzech
ró¿nych formach

art. 17 ust. 2 pkt 3

w zw. z art. 6 u.r.

opinia komitetu rewita-
lizacji

art. 17 ust. 2 pkt 4 lit. a u.r.

�ród³o: opracowanie w³asne.

Wymienione formy partycypacji spo³ecznej w planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym oraz w rewitalizacji maj¹ charakter podstawowy
i obligatoryjny. Organy planistyczne musz¹ w odpowiednich postêpo-
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waniach uchwa³odawczych „uwzglêdniæ” partycypuj¹cych i „urzeczy-
wistniæ” przys³uguj¹ce im publiczne prawa podmiotowe. Uprawnienia
do partycypacji w powy¿szych formach s¹ bowiem skorelowane z praw-
nym obowi¹zkiem organu administracyjnego do podejmowania okreœ-
lonych dzia³añ. Organ ma obowi¹zek:
– umo¿liwienia mieszkañcom zabrania g³osu w postêpowaniu uchwa-

³odawczym w postaci ustnej, elektronicznej czy pisemnej;
– zapoznania siê ze stanowiskiem partycypuj¹cych i udokumentowania

tego faktu (np. poprzez sporz¹dzenie listy uwag nieuwzglêdnionych,
opracowanie protoko³u lub raportu podsumowuj¹cego partycypacjê,
wskazanie stosownych motywów w uzasadnieniu do projektu aktu);

– ustosunkowania siê do przedstawionego stanowiska.

Organ planistyczny nie musi uwzglêdniaæ wniosków, uwag czy opinii
mieszkañców w treœci sporz¹dzanych aktów – to czy uwzglêdni stano-
wisko w ca³oœci lub w czêœci czy te¿ odmówi jego uwzglêdnienia zale¿y
wy³¹cznie od prowadzonej polityki, jej priorytetów i uwarunkowañ.
W granicach w³adztwa administracyjnego podejmuje bowiem dyskre-
cjonalne rozstrzygniêcia, które ciesz¹ siê domniemaniem legalnoœci.

Obligatoryjnoœæ partycypacji spo³ecznej jest jednak istotna z pozycji za-
pewnienia mieszkañcom udzia³u w procedurach decyzyjnych. Pe³ni
funkcjê gwarancyjn¹. Je¿eli bowiem organ zobowi¹zany do uwzglêd-
nienia partycypuj¹cych w postêpowaniu uchwa³odawczym zaniecha
wykonania (lub prawid³owego wykonania) obowi¹zku, narusza prawo,
co wywo³uje okreœlone sankcje prawne. Ograniczenie prawa do party-
cypacji spo³ecznej uchodzi bowiem za naruszenie prawa stanowi¹ce
podstawê do stwierdzenia niewa¿noœci procedowanego aktu w ca³oœci
lub w czêœci przez organ nadzoru (wojewodê) lub s¹d administracyjny.
Dowodzi tego wyk³adnia odpowiednio przepisów art. 91 ust. 1 ustawy
o samorz¹dzie gminnym8 oraz art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zago-
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8 Zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g.: „Uchwa³a lub zarz¹dzenie organu gminy sprze-
czne z prawem s¹ niewa¿ne. O niewa¿noœci uchwa³y lub zarz¹dzenia w ca³oœci
lub w czêœci orzeka organ nadzoru w terminie nie d³u¿szym ni¿ 30 dni od dnia
dorêczenia uchwa³y lub zarz¹dzenia, w trybie okreœlonym w art. 90”, zaœ z ust. 4:
„W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza nie-
wa¿noœci uchwa³y lub zarz¹dzenia, ograniczaj¹c siê do wskazania, i¿ uchwa³ê
lub zarz¹dzenie wydano z naruszeniem prawa”. Ograniczenie prawa do par-
tycypacji jest zasadniczo kwalifikowane jako istotne b¹dŸ zwyk³e naruszenie



spodarowaniu przestrzennym9, bêd¹cych „normatywnymi wzorcami
weryfikacji” legalnoœci dzia³ania organów administracji publicznej10.
Dowodzi tego tak¿e orzecznictwo s¹dowoadministracyjne, eliminuj¹ce
praktyki ograniczania prawa do partycypacji11.

Ustawowa regulacja i obligatoryjny charakter partycypacji spo³ecznej
powoduje, ¿e jest ona: (1) warunkiem materialnym i (2) formalnym w
danym postêpowaniu uchwa³odawczym. Warunkiem materialnym,
gdy¿ mieszkañcy uczestnicz¹c w postêpowaniu kszta³tuj¹ treœæ proje-
ktowanego aktu i sk³adaj¹ce siê nañ rozwi¹zania prawne. Warunkiem
formalnym, gdy¿ pominiêcie partycypacji rzutuje na legalnoœæ tak pro-
cedury decyzyjnej, jak i samej decyzji.

Nale¿y jednak podkreœliæ, ¿e organy planistyczne maj¹ prawn¹ mo¿li-
woœæ organizowania partycypacji spo³ecznej tak¿e w innych formach,
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prawa stanowi¹ce podstawê do stwierdzenia niewa¿noœci danego aktu. Wska-
zana regulacja znajduje generalne zastosowanie do kontroli legalnoœci dzia³ania
organów gminy. Wyj¹tkiem jest planowanie i zagospodarowanie przestrzenne,
gdzie prze- s³anki stwierdzenia niewa¿noœci unormowano odrêbnie w art. 28
ust. 1 u.p.z.p.
9 Wed³ug art. 28 ust. 1 u.p.z.p.: „Istotne naruszenie zasad sporz¹dzania stu-
dium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporz¹dzania, a tak¿e
naruszenie w³aœciwoœci organów w tym zakresie, powoduj¹ niewa¿noœæ uchwa³y
rady gminy w ca³oœci lub czêœci”.
10 Szczegó³owa analiza wskazanej problematyki znajduje siê w: J. Szlachetko,
Udzia³ podmiotów…, s. 228–275; J. Szlachetko, Partycypacja spo³eczna…, s. 173–229.
11 Zob.: Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Opolu z dnia
13 czerwca 2006 r., II SA/Op 213/06, LEX nr 475242; Wyrok Wojewódzkiego
S¹du Administracyjnego w £odzi z dnia 27 wrzeœnia 2007 r., III SA/£d 500/07,
LEX 365185; Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w £odzi z dnia
29 marca 2010 r., III SA/£d 104/10, LEX nr 652843; Wyrok Wojewódzkiego S¹du
Administracyjnego we Wroc³awiu z dnia 4 grudnia 2007 r., III SA/Wr 491/07,
LEX nr 463691; Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w £odzi z dnia
29 listopada 2010 r., III SA/£d 104/10, LEX nr 652843; Wyrok Wojewódzkiego
S¹du Administracyjnego w Gliwicach z dnia 17 listopada 2011 r., IV SA/Gl
155/11, LEX nr 1084647; Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego
w Szczecinie z dnia 10 paŸdziernika 2007 r., II SA/Sz 885/07, LEX nr 438851;
Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w £odzi z dnia 29 paŸdzierni-
ka 2009 r., III SA/£d 404/09, LEX nr 528480; Wyrok Naczelnego S¹du Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 20 czerwca 2006 r., II OSK/277/06, LEX
nr 266913; Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 20 kwietnia 2010 r.,
II OSK 337/10, LEX nr 599397.



ni¿ wskazane w obowi¹zuj¹cej ustawie – czy to planistycznej, czy rewi-
talizacyjnej. Ustawowa regulacja zjawiska pe³ni funkcjê gwarancyjn¹,
zabezpiecza minimum minimorum, tworzy pewien standard. Nie ma
jednak ¿adnych prawnych przeciwwskazañ przed wzmocnieniem pozy-
cji partycypuj¹cych w postêpowaniu i wykorzystaniem dodatkowych,
fakultatywnych form. Wydaje siê – ze wzglêdu na aksjologiê prawa
administracyjnego – ¿e jest to wrêcz wskazane. Organy administracyjne
mog¹ zatem ów ustawowy standard rozbudowywaæ. Istotne jest jednak
to, ¿e fakultatywnych form partycypacji spo³ecznej nie zabezpiecza
¿aden mechanizm. Innymi s³owy, fakultatywna partycypacja nie jest
prawnym obowi¹zkiem organu, a wiêc jej brak lub jakiekolwiek ograni-
czenie nie mo¿e uchodziæ za przejaw naruszenia prawa, a zatem i skut-
kowaæ wadliwoœci¹ procedury czy decyzji12.

Partycypacja spo³eczna w lokalizacji i realizacji
inwestycji mieszkaniowych

Ustawa o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych przewiduje odmienne pod-
stawy, formy i tryby realizacji inwestycji mieszkaniowych i towarzysz¹-
cych. Ze wzglêdu na powy¿sze jest okreœlana mianem „specustawy” –
ustawy specjalnej, wprowadzaj¹cej szczególny re¿im prawny, odbie-
gaj¹cy od rozwi¹zañ ogólnych. Takich „specustaw” w porz¹dku prawnym
obowi¹zuje wiele - co najmniej kilkanaœcie.

Celem specustaw jest u³atwienie i przyspieszenie procesów planistycz-
nych i inwestycyjno-budowlanych. Prawodawca „wy³¹cza” spod re¿imu
ogólnego okreœlone kategorie inwestycji, odmiennie kszta³tuj¹c zasady
ich przygotowywania i realizacji. Takie uzasadnienie regulacji powodu-
je m.in. to, ¿e umniejszeniu ulega rola spo³ecznoœci lokalnej, mieszkañ-
ców i organizacji pozarz¹dowych w procedurach decyzyjnych. Próba
u³atwienia i przyspieszenia procedur „odbija siê” zatem na skali party-
cypacji spo³ecznej czy kondycji demokracji lokalnej. Jest to typowy
konflikt wartoœci aksjologicznych i prakseologicznych (te ostatnie zys-
kuj¹ prymat).
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Jakkolwiek, nie wdaj¹c siê w istotê sporu o wartoœci, mo¿e siê wydawaæ
zrozumia³e ograniczenie partycypacji spo³ecznej w przypadkach przy-
gotowywania i realizacji inwestycji celu publicznego – w koñcu pe³ni¹
one szczególn¹ i spo³eczn¹ funkcjê, s³u¿¹ dobru powszechnemu, a do-
datkowo czêsto maj¹ liniowy przebieg i du¿¹ wartoœæ ekonomiczn¹, tak
trudno zaakceptowaæ analogiê w odniesieniu do wszystkich innych in-
westycji, inwestycji „prywatnych”. Specustawa mieszkaniowa, w odró¿-
nieniu od pozosta³ych, dotyczy przede wszystkim inwestycji prywat-
nych, gdy¿ takimi s¹ zasadniczo unormowane w jej przepisach inwestycje
mieszkaniowe, a i mog¹ takimi byæ inwestycje towarzysz¹ce. W zwi¹zku
z tym decyzja o ograniczeniu spo³ecznej partycypacji i kontroli proce-
sów decyzyjnych jest kontrowersyjna, czy wrêcz bulwersuj¹ca, gdy¿
miejskie struktury funkcjonalno-przestrzenne s¹ wspó³tworzone prze-
de wszystkim przez zabudowê mieszkaniow¹. To budynki mieszkanio-
we tworz¹ „tkankê” miejsk¹, jedynie „punktowo” wzbogacan¹ innymi
funkcjami. Ograniczenie standardów demokratycznych w kszta³towa-
niu i prowadzeniu polityki przestrzennej w tym zakresie jest wiêc
szczególnie z³e, demoralizuj¹ce, niebezpieczne.

Instytucj¹ o kluczowym dla specustawy mieszkaniowej znaczeniu jest
uchwa³a rady gminy o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej.
Przedmiotowa uchwa³a o trudnym do jednoznacznego okreœlenia cha-
rakterze (posiada cechy zarówno aktu prawa miejscowego, jak i general-
nego aktu administracyjnego), dokonuje lokalizacji inwestycji, a jedno-
czeœnie okreœla jej podstawowe cechy. Jest ona swoistym substytutem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego – nawet je¿eli
plan miejscowy obowi¹zuje, to uchwa³a lokalizacyjna mo¿e byæ z nim
sprzeczna, oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu.

Proces sporz¹dzania i uchwalania projektu uchwa³y o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji mieszkaniowej jest unormowany w art. 7 ustawy. Pra-
wodawca partycypacjê spo³eczn¹ sprowadza jedynie do pisemnych lub
elektronicznych uwag, jakie mieszkañcy mog¹ wnosiæ do z³o¿onego
przez inwestora wniosku (oraz za³¹czonej do wniosku koncepcji
urbanistyczno-architektonicznej), a tak¿e opinii w³aœciwej komisji
urbanistyczno-architektonicznej. Stanowi¹ o tym odpowiednio art. 7
ust. 10 i 11 (uwagi mieszkañców) oraz art. 7 ust. 12 pkt 1 u.p.r.i.m. (opinia
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komisji). S¹ to jedyne formy partycypacji spo³ecznej w tym postêpowa-
niu uchwa³odawczym.

Warto dodaæ, ¿e na dodatkowe, fakultatywne formy partycypacji spo-
³ecznej w tym przypadku nie bêdzie czasu, gdy¿ prawodawca ogranicza
postêpowanie uchwa³odawcze – o czym mowa w art. 7 ust. 4 ustawy –
krótkim terminem 60 dni na za³atwienie sprawy z wniosku inwestora,
dopuszczaj¹c mo¿liwoœæ jego jednorazowej prolongaty wynosz¹cej nie
wiêcej ni¿ 30 kolejnych dni.

Jednak¿e kwesti¹, która wywo³uje najwiêksze obawy jest charakter
prawny uchwa³y o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Inne
akty polityki przestrzennej (a przede wszystkim studium uwarunko-
wañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego) s¹ podejmowane przez organy
w warunkach samodzielnoœci i w³adztwa planistycznego, co powoduje
mo¿liwoœæ wydawania dyskrecjonalnych rozstrzygniêæ planistycznych,
w tym lokalizacyjnych, zdeterminowanych nie tylko obowi¹zuj¹cym
prawem, ale w znacznym stopniu tak¿e kwestiami merytorycznymi
i celowoœciowymi. Uchwa³a o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszka-
niowej ma zgo³a odmienny charakter prawny. Prawodawca znacz¹co
(mo¿e nawet w sposób sprzeczny z Konstytucj¹ i zasad¹ samodzielno-
œci jednostek samorz¹du terytorialnego) ograniczy³ w³adztwo plani-
styczne gminy poprzez enumeratywn¹ regulacjê prawnych podstaw od-
mowy ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Organy gminy
nie dzia³aj¹ ju¿ w warunkach uznania, nie dokonuj¹ dyskrecjonalnych
rozstrzygniêæ, po prostu nie prowadz¹ polityki przestrzennej – organy
te jedynie weryfikuj¹ zgodnoœæ wniosku o podjêcie uchwa³y lokalizacyj-
nej (i koncepcji urbanistyczno-architektonicznej) z przepisami ustawy
i – co najwy¿ej – z „potrzebami i mo¿liwoœciami rozwoju gminy” oraz ze
„stanem zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych”. Jak bowiem stanowi
art. 7 ust. 4 in fine: „Rada gminy, podejmuj¹c uchwa³ê, bierze pod uwa-
gê stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz
potrzeby i mo¿liwoœci rozwoju gminy wynikaj¹ce z ustaleñ studium
uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy”.

Konsekwencj¹ powy¿szego jest brak mo¿liwoœci kszta³towania treœci
uchwa³y o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej ze wzglêdu
na przed³o¿one przez mieszkañców uwagi czy opiniê gminnej komisji
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urbanistyczno-architektonicznej. Có¿ z tego, ¿e mieszkañcy czy komi-
sja przedstawi¹ zasadne i sensowne, choæ krytyczne dla inwestycji
mieszkaniowej stanowiska, skoro organ planistyczny nie bêdzie móg³
na tej podstawie podj¹æ uchwa³y odmownej. Partycypacja spo³eczna
w lokalizacji i realizacji inwestycji mieszkaniowych jest zjawiskiem fasa-
dowym, pozbawionym faktycznego znaczenia. Staje siê jedynie warun-
kiem formalnym – warunkiem materialnym z ca³¹ pewnoœci¹ nie jest.

Podsumowanie

Ustawa o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych i inwestycji towarzysz¹cych nie doœæ, ¿e marginalizuje zja-
wisko partycypacji spo³ecznej – ograniczaj¹c jego skalê i zasiêg, a tak¿e
formy, to jeszcze – co wynika z analizy przepisów dotycz¹cych uchwa³y
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej – czyni je zupe³nie
fasadowym, pozornym. Nale¿y zatem postawiæ prawodawcy powa¿ny
zarzut, pauperyzowania spo³ecznej partycypacji i kontroli jednych
z najwa¿niejszych dla lokalnej spo³ecznoœci, gospodarki i przestrzeni
procedur decyzyjnych. A co gorsze, prawodawca nie tylko pauperyzuje
zjawisko, ale jeszcze opiniê publiczn¹ i samych partycypuj¹cych mami
instytucjami nie znajduj¹cymi faktycznego, rzeczywistego pokrycia
w praktyce.

Udzia³ mieszkañców w postêpowaniu w sprawie sporz¹dzenia... 117



Damian Zelewski1

Standardy urbanistyczne
wed³ug specustawy mieszkaniowej w ujêciu
teoretycznym, historycznym i funkcjonalnym

Wprowadzenie

Ustawa o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych wprowadzi³a daleko id¹cy
wy³om w systemie planowania przestrzennego w Polsce, w szczególnoœci
poprzez wprowadzenie nowej instytucji uchwa³y o ustaleniu lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej (i odpowiednio: inwestycji towarzysz¹cej),
która zgodnie z przepisami jest wydawana niezale¿nie od obowi¹zuj¹-
cych na danym obszarze miejscowych planów zagospodarowania prze-
strzennego i bez przeprowadzenia zwyk³ej procedury planistycznej.
W tym kontekœcie standardy, o których mowa w rozdziale 3 ustawy
(“Standardy lokalizacji i realizacji inwestycji mieszkaniowych”), jawi¹
siê jako swoisty substytut zasad okreœlonych w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, których realizacja jest konieczna
do osi¹gniêcia celów procesu planistycznego. Jak podkreœla³ projekto-
dawca ustawy w jej uzasadnieniu: “Wprowadzenie zaproponowanych
standardów (…) s³u¿y zwiêkszeniu efektywnoœci polityki mieszka-
niowej przy jednoczesnym zapewnieniu spe³nienia przez inwestycje
mieszkaniowe oraz towarzysz¹ce odpowiednich standardów nie tylko
na etapie za³o¿eñ projektowanych inwestycji, lecz na ka¿dym etapie”2.

1 Damian Zelewski – pracownik Katedry Geografii Spo³eczno-Ekonomicznej
Wydzia³u Oceanografii i Geografii Uniwersytetu Gdañskiego; wiceprezes Zarz¹du
Instytutu Metropolitalnego.
2 Uzasadnienie do projektu ustawy o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych, Sejm RP VIII kaden-
cji, nr druku 2667, s. 10–11.



Trzeba przy tym zwróciæ uwagê, ¿e autor uzasadnienia, pomimo ¿e
dwukrotnie w jednym zdaniu odwo³uje siê do pojêcia „standardów”, nie
wyjaœnia jednak czego owe standardy maj¹ dotyczyæ – oprócz ogólnego
wskazania, ¿e chodzi o lokalizacjê i realizacjê inwestycji mieszkanio-
wej. Wed³ug znaczenia s³ownikowego „standard” to, w du¿ym
uproszczeniu, jakoœæ podlegaj¹ca okreœlonym normom, sama norma
okreœlaj¹ca tê jakoœæ lub powszechnie przyjêty, przeciêtny model3. W
kontekœcie omawianej ustawy zasadne bêdzie przyj¹æ znaczenie stan-
dardu jako normy okreœlaj¹cej jakoœæ. Czym zatem od strony normatyw-
nej bêdzie jakoœæ inwestycji mieszkaniowej i wed³ug jakich kryteriów
bêdzie mo¿na j¹ oceniæ? A. Grudziñski zaznacza, ¿e na jakoœæ œrodowi-
ska mieszkaniowego sk³adaj¹ siê m.in. jakoœæ ekologiczna œrodowiska
przestrzennego, poziom warunków ¿ycia w tym œrodowisku, jego walo-
ry funkcjonalne i estetyczne, a tak¿e ekonomiczna racjonalnoœæ wyko-
rzystania terenu4. Na podstawie analizy kolejnych przepisów roz-
dzia³u 3 specustawy mo¿na stwierdziæ, ¿e w najbardziej ogólnym
ujêciu standardy lokalizacji i realizacji inwestycji mieszkaniowych
maj¹ na celu zapewnienie ³adu przestrzennego, a w bardziej szcze-
gó³owym wymiarze – przede wszystkim zagwarantowanie dostêpnoœci
inwestycji do podstawowych us³ug publicznych i, w mniejszym zakre-
sie, uwzglêdnienie aspektu kompozycyjno-estetycznego. W niniejszym
artykule, oprócz przedstawienia t³a teoretycznego i historycznego stan-
dardów, podjêta zostanie próba odpowiedzi na pytanie, czy treœci roz-
dzia³u 3 specustawy mieszkaniowej s¹ w stanie spe³niæ zrekonstruowa-
ne wy¿ej funkcje i w dostateczny sposób zrównowa¿yæ odejœcie od
„zwyk³ych” zasad planowania przestrzennego. Z uwagi na powszechn¹
praktykê i kontekst historyczny (normatywy urbanistyczne) omawiane
przepisy bêd¹ dalej zwane w uproszczeniu „standardami urbanisty-
cznymi”, choæ trzeba pamiêtaæ, ¿e okreœlenie to bêdzie nie w pe³ni ade-
kwatne w przypadku realizacji inwestycji na terenach pozamiejskich.
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1. £ad przestrzenny i dostêpnoœæ do us³ug publicznych
jako motywy wprowadzenia standardów urbanistycznych

1.1. £ad przestrzenny

£ad przestrzenny jest jedn¹ z fundamentalnych wartoœci – a u¿ywaj¹c
jêzyka ustawodawcy zastosowanego w art. 1 u.p.z.p. – podstaw¹ kszta³-
towania polityki przestrzennej przez w³aœciwe organy5. Wed³ug defini-
cji okreœlonej w art. 2 u.p.z.p. ³ad przestrzenny to “takie ukszta³towanie
przestrzeni, które tworzy harmonijn¹ ca³oœæ oraz uwzglêdnia w uporz¹d-
kowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne,
spo³eczno-gospodarcze, œrodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-
-estetyczne”. Mimo istnienia przytoczonej definicji, „³ad przestrzenny”
pozostaje jednak zwrotem niedookreœlonym, gdy¿ nie niesie za sob¹
konkretnej i jednoznacznej treœci normatywnej, a odwo³uje siê do doktry-
ny urbanistycznej6. W zwi¹zku z tym równie¿ na gruncie nauki urbani-
styki nale¿y poszukiwaæ bardziej precyzyjnego okreœlenia elementów
sk³adaj¹cych siê na pojêcie ³adu przestrzennego. Kompleksowy prze-
gl¹d dorobku doktryny odnoœnie tego terminu mo¿na znaleŸæ w szcze-
gólnoœci u A. K. Zawadzkiej7. Choæ definicje ³adu przestrzennego ró¿ni¹
siê od siebie, a rozbie¿noœci dotycz¹ nawet tak kluczowej kwestii jak
jego podmiot, niemniej jednak w wiêkszoœci opracowañ mo¿na odnaleŸæ
podobne elementy. Autorka cytuje np. J. Ko³odziejskiego, dla którego ³ad
przestrzenny by³ „wyrazem harmonijnoœci, uporz¹dkowania, propor-
cjonalnoœci i równowagi œrodowiska cz³owieka”, a tak¿e „ca³oœci¹,
w której logika funkcjonowania, funkcjonalnoœæ struktury, czytelnoœæ
przestrzenna, a tak¿e estetyka, piêkno – odgrywa dominuj¹c¹ rolê”.
Z kolei J. Pankau jako cechy ³adu przestrzennego wymienia: porz¹dek
(celowoœæ sposobu u¿ytkowania przestrzeni, uk³ad elementów i propor-
cje miêdzy nimi), funkcjonalnoœæ (³atwa dostêpnoœæ do poszczególnych
elementów zagospodarowanej przestrzeni, ale te¿ czytelnoœæ uk³adu
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zagospodarowania, u³atwiaj¹ca orientacjê w przestrzeni) oraz piêkno8.
Wydaje siê, ¿e na potrzeby niniejszego artyku³u wystarczaj¹ce bêdzie
w³aœnie skupienie siê na wy¿ej wymienionych cechach, które jawi¹ siê
jednoczeœnie jako determinanty ustanowienia standardów urbanistycz-
nych w myœl specustawy mieszkaniowej. Spoœród nich szczególn¹ do-
nios³oœæ w opisywanym kontekœcie ma aspekt funkcjonalnoœci uto¿sa-
miany z dostêpnoœci¹ do okreœlonych elementów w przestrzeni.
W³aœciwie tylko w przypadku motywacji dla wprowadzenia jednego ze
standardów (wysokoœci obiektów) mo¿na mówiæ o oparciu siê na innej
cesze, a mianowicie porz¹dku (harmonijnoœci, proporcjonalnoœci). Po-
zosta³e standardy w mniejszym lub wiêkszym stopniu realizuj¹ ideê za-
pewnienia dostêpnoœci przestrzennej.

1.2. Dostêpnoœæ przestrzenna

Dostêpnoœæ jest pojêciem czêsto u¿ywanym w badaniach geograficz-
nych, a z drugiej strony niejednoznacznym i trudno definiowalnym9.
W ujêciu teoretycznym dostêpnoœæ jest zwi¹zana z mo¿noœci¹ realizacji
jakiegoœ celu, z tym ¿e w literaturze mo¿na spotkaæ siê z rozró¿nianiem
pojêæ „dostêpu” i „dostêpnoœci”. To pierwsze mia³oby byæ faktycznym
stanem daj¹cym mo¿liwoœæ realizacji czegoœ, a drugie – subiektywnym
wyobra¿eniem lub przeœwiadczeniem o dostêpie10. Trzeba podkreœliæ,
¿e czêsto w doktrynie stosuje siê te pojêcia równie¿ zamiennie. Nie-
mniej jednak wartoœciowe wydaje siê byæ zaznaczenie w³aœnie aspektu
subiektywnego, bo to tak naprawdê on bêdzie wp³ywa³ na spo³eczn¹
ocenê tego, czy nowa inwestycja w przestrzeni cechuje siê rzeczywist¹
funkcjonalnoœci¹ czy te¿ nie. B.J. Wojtyszyn ilustruje to przyk³adem
funkcjonowania linii autobusowej na osiedle Kozanów we Wroc³awiu
do 1982 r. Co prawda obiektywnie mieszkañcy mieli zapewniony do-
stêp do transportu ³¹cz¹cego ich osiedle z centrum miasta, ale czêstotli-
woœæ kursowania, a tak¿e niedostosowanie pojemnoœci taboru do poto-
ków pasa¿erskich sprawia³o, ¿e dla niektórych mieszkañców (tych,
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których godziny pracy nie by³y skorelowane z godzinami odjazdów
autobusu oraz tych, którzy zostawali na przystanku z powodu wyczerpa-
nia wolnych miejsc w pojeŸdzie) dostêpnoœæ do komunikacji publicznej
by³a praktycznie zerowa. Warty zauwa¿enia jest fakt, ¿e dostêpnoœæ
przestrzenn¹ czêsto uto¿samia siê w³aœnie z dostêpnoœci¹ komunika-
cyjn¹ (transportow¹), czyli mo¿liwoœci¹ dojœcia lub dojazdu w okreœlo-
ne miejsce, przy czym mo¿e byæ ona mierzona zarówno odleg³oœci¹
(w linii prostej albo z wykorzystaniem sieci drogowej, pieszej lub innej),
czasem, kosztem, jak i czynnikiem hybrydowym, który mo¿na nazwaæ
uogólnionym kosztem podró¿y (elementy kosztu finansowego, czasu
i subiektywnie odczuwanej wygody)11. Bior¹c pod uwagê wy¿ej wymie-
niony przyk³ad funkcjonowania linii autobusowej we Wroc³awiu,
nale¿a³oby jeszcze – oprócz aspektu samego przemieszczania siê w prze-
strzeni – uwzglêdniæ faktyczn¹ mo¿liwoœæ realizacji okreœlonego celu
w danym miejscu.

1.3. Dostêpnoœæ przestrzenna do us³ug, w tym zw³aszcza
us³ug publicznych

Wspomniane wy¿ej cele mog¹ byæ oczywiœcie ró¿ne dla ró¿nych ludzi,
jednak¿e trzeba przyj¹æ, ¿e w uogólnionym wymiarze potrzeb¹ ka¿dego
cz³owieka bêdzie z pewnoœci¹ dostêpnoœæ do szeroko pojêtych us³ug.
Z. Taylor definiuje j¹ jako potencjaln¹ mo¿liwoœæ skorzystania z pewne-
go rodzaju us³ug przez mieszkañców analizowanego obszaru12. Us³ugi
zaœ obejmuj¹ takie dziedziny dzia³alnoœci (nie zwi¹zane bezpoœrednio
z wytwarzaniem produktów13), które sk³adaj¹ siê na zaspokojenie licz-
nych potrzeb ludnoœci14. Oczywistym jest wrêcz stwierdzenie, ¿e lokali-
zacja mieszkañ powinna sprzyjaæ realizacji podstawowych pragnieñ
ludzkich15 – a temu s³u¿y w³aœnie dostêpnoœæ do us³ug. W ramach tej
kategorii mo¿na wyró¿niæ dwie zasadnicze grupy: us³ugi publiczne (so-
cjalne), a tak¿e us³ugi komercyjne (dochodowe)16.
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11 M. Stêpniak i in., Dostêpnoœæ przestrzenna…, s. 57.
12 Ibidem, s. 58.
13 Cz. Niewadzi, Us³ugi w gospodarce narodowej, Warszawa 1975, s. 21.
14 Zob. M. Kie³czewska Zaleska, Geografia osadnictwa, Warszawa 1972, s. 116.
15 J.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki w projektowaniu i planowaniu miast,
Warszawa 2010, s. 136.
16 Zob. Ibidem, s. 182.



Us³ugi publiczne W. Wañkowicz okreœla jako zadania s³u¿¹ce mieszkañ-
com danej jednostki samorz¹du terytorialnego realizowane na rzecz
wszystkich osób mieszkaj¹cych na sta³e lub czasowo na danym teryto-
rium. Najczêœciej w doktrynie przyjmuje siê te¿, ¿e s¹ to us³ugi, które s¹
wykonywane bezpoœrednio lub poœrednio przez organy pañstwowe (sa-
morz¹dowe), a dokumenty rz¹dowe mówi¹ przynajmniej o wp³ywie
w³adzy publicznej na œwiadczenie tych us³ug poprzez instrumenty
organizacyjne, regulacyjne czy finansowe17. Koresponduje to chocia¿by
z prawn¹ regulacj¹ zadañ w³asnych gminy, które maj¹ na celu – zgodnie
z przepisem art. 7 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym – zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspólnoty. Dlatego te¿, jak siê wydaje, ustawodawca
konstruuj¹c przepisy dotycz¹ce standardów urbanistycznych w spec-
ustawie mieszkaniowej skupi³ siê w³aœnie na zapewnieniu dostêpnoœci
do us³ug publicznych, a nie do wszystkich rodzajów us³ug, bowiem na
lokalizacjê tych ostatnich organy samorz¹du terytorialnego, w warun-
kach pañstwa opartego na gospodarce rynkowej, maj¹ zdecydowanie
ograniczony wp³yw.

W piœmiennictwie zaproponowano dotychczas wiele klasyfikacji us³ug
publicznych, które ró¿ni¹ siê miêdzy sob¹ g³ównie w zakresie szcze-
gó³owoœci podejœcia, ale tak¿e rozszerzaniem pojêcia us³ug publicz-
nych na dodatkowe kategorie dzia³alnoœci. Z uwagi na cel niniejszego
artyku³u, przytoczone zostanie jedno z najszerszych ujêæ wed³ug B. Ko-
¿uch i A. Ko¿ucha, którzy do us³ug publicznych zaliczyli: administra-
cjê, ochronê zdrowia, oœwiatê i wychowanie, kulturê, kulturê fizyczn¹
i rekreacjê, pomoc i opiekê spo³eczn¹, bezpieczeñstwo, mieszkalnictwo,
transport – us³ugi i infrastrukturê, zaopatrzenie w wodê i kanalizacjê,
gospodarkê odpadami oraz utrzymanie czystoœci i porz¹dku, zaopatrze-
nie w energiê (elektroenergetykê, gazownictwo i ciep³ownictwo), cmen-
tarnictwo oraz utrzymanie zieleni publicznej18. Na marginesie warto
dodaæ, ¿e ci sami autorzy pisz¹c o klasycznych us³ugach publicznych
w³¹czaj¹ w to pojêcie równie¿ zapewnienie zbiorowoœci np. oddychania
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17 M. Stêpniak i in., Dostêpnoœæ przestrzenna…, s. 17–18.
18 Ibidem, s. 23.



nieska¿onym powietrzem, korzystania z rzek, jezior czy krajobrazu19, co
powinno znaleŸæ odzwierciedlenie tak¿e przy wyborze lokalizacji dla
inwestycji mieszkaniowych. Jednoczeœnie nale¿y poczyniæ istotne za-
strze¿enie, ¿e realizacja nie wszystkich z wy¿ej wymienionych us³ug
publicznych bêdzie zdeterminowana ich bliskoœci¹ w sensie fizycznym
(odleg³oœci¹ w przestrzeni)20 – taka sytuacja bêdzie mia³a miejsce np.
w przypadku gospodarki odpadami na terenie gminy, gdzie za czynnik
lokalizacyjny inwestycji mieszkaniowej nie sposób by³oby uznaæ blis-
koœci fizycznej siedziby przedsiêbiorstwa zajmuj¹cego siê odbiorem od-
padów lub – tym bardziej – miejsca sk³adowania odpadów.

Jak wskazuj¹ autorzy raportu IGiPZ PAN, powo³uj¹c siê na zagraniczn¹
literaturê przedmiotu, zapewnienie odpowiedniej dostêpnoœci do us³ug
publicznych stanowi jedno z podstawowych zobowi¹zañ pañstwa
wzglêdem jego obywateli. Ponadto dostêpnoœæ tê nale¿y traktowaæ jako
„kluczowe zagadnienie warunkuj¹ce jakoœæ ¿ycia” oraz „istotny czyn-
nik determinuj¹cy nierównoœci spo³eczno-przestrzenne”21. Z kolei
B. Ko¿uch i A. Ko¿uch uznaj¹, ¿e zapewnienie przez pañstwo us³ug pu-
blicznych wynika wrêcz z koncepcji praw cz³owieka22. Konstrukcja
standardów urbanistycznych jawi siê zatem w tym kontekœcie jako nie-
zbêdny instrument s³u¿¹cy realizacji przez pañstwo (ustawodawcê oraz
organy samorz¹du terytorialnego) jednej z jego podstawowych powin-
noœci. Nie mo¿na jednak nie zwróciæ uwagi na fakt, ¿e tak¿e dostêpnoœæ
do us³ug nieokreœlanych mianem publicznych mo¿e znacz¹co rzuto-
waæ na jakoœæ ¿ycia mieszkañców. W szczególnoœci w tym zakresie na-
le¿a³oby wymieniæ dostêpnoœæ do handlu – zw³aszcza ju¿ istniej¹cych
obiektów zapewniaj¹cych mo¿liwoœæ zakupu artyku³ów codziennej po-
trzeby – co jednak mog³oby byæ problematyczne do uregulowania od
strony normatywnej.
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19 B. Ko¿uch, A. Ko¿uch, Responsywnoœæ w zarz¹dzaniu us³ugami publicznymi
[w:] B. Iwankiewicz-Rak, B. Mróz-Gorgoñ (red.), Us³ugi 2014. Bran¿owe i mene-
d¿erskie aspekty rozwoju us³ug, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroc³awiu 2014, nr 355, s. 15.
20 M. Stêpniak i in., Dostêpnoœæ przestrzenna…, s. 21.
21 Ibidem, s. 11.
22 B. Ko¿uch, A. Ko¿uch, Responsywnoœæ w zarz¹dzaniu…, s. 14.



2. Doktrynalne i normatywne koncepcje standardów
urbanistycznych dla inwestycji mieszkaniowych

2.1. Ujêcie historyczne standardów urbanistycznych

W historii urbanistyki od pewnego momentu daje siê zauwa¿yæ podej-
œcie do lokalizacji funkcji mieszkaniowej w ramach kompleksów funk-
cjonalnych, na które – oprócz samych budynków mieszkalnych –
sk³ada³y siê równie¿ podstawowe us³ugi i miejsca wypoczynku co-
dziennego, a nawet pewna iloœæ miejsc pracy. Za³o¿eñ takich mo¿na
upatrywaæ ju¿ w pracach brytyjskiego socjalisty Roberta Owena z pocz¹tku
XIX w., jednak¿e za ojca idei jednostki s¹siedzkiej (czyli wed³ug popu-
larnej wspó³czesnej nomenklatury – osiedla mieszkaniowego) uwa¿a
siê powszechnie Clarence’a A. Perry’ego23. Koncepcja ta zosta³a po raz
pierwszy przedstawiona w Stanach Zjednoczonych w 1923 r., a rozwi-
niêta szeœæ lat póŸniej. Jej kluczowym punktem by³o przekonanie, ¿e
w pobli¿u budynków mieszkalnych powinny siê znaleŸæ urz¹dzenia
us³ugowe, w tym sklepy, koœció³, szko³a podstawowa, sala zebrañ, bib-
lioteka, pomieszczenia klubowe, basen k¹pielowy, sala gimnastyczna
i inne – a dostêp do nich nie powinien byæ przecinany ruchem tranzyto-
wym. W za³o¿eniach Perry’ego jednostka s¹siedzka dzieli³a siê równie¿
na mniejsze czêœci wyposa¿one w tereny zieleni o charakterze rekreacyjno-
-parkowym, a z kolei na zewn¹trz by³a powi¹zana z oœrodkiem spo³ecz-
nym obs³uguj¹cym kilka jednostek24.

Równolegle zbli¿one idee pojawia³y siê na kontynencie europejskim –
dla przyk³adu mo¿na przytoczyæ intensyfikacjê budownictwa mieszka-
niowego w miêdzywojennych Niemczech, gdzie nowo budowane osie-
dla by³y wyposa¿ane w rozbudowany zestaw us³ug bytowych i kultural-
nych, g³ównie z myœl¹ o odci¹¿eniu pracuj¹cych kobiet od zajêæ domo-
wych25. Podobne tendencje ujawni³y siê równie¿ w Austrii pod
wp³ywem koncepcji Camillo Sittego. W Wiedniu zespo³y mieszkaniowe
przybiera³y formê „superbloków” na oko³o tysi¹c mieszkañ z wewnêtrz-
nym dziedziñcem, z których ka¿dy zawiera³ rozbudowan¹ sieæ us³ug
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23 Z. Ziobrowski, Urbanistyczne wymiary miast, Kraków 2012, s. 62–63.
24 J.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki…, s. 62–63.
25 Ibidem, s. 66.



bytowych i kulturalnych: ³aŸniê, mechaniczn¹ pralniê, sklepy spo¿yw-
cze i artyku³ów gospodarstwa domowego, ¿³obek, przedszkole, szko³ê
podstawow¹, oœrodek kszta³cenia doros³ych, salê zebrañ, klub, a nawet
w³asny urz¹d pocztowy, przychodniê zdrowia z aptek¹ oraz zieleni¹
i urz¹dzeniami rekreacyjno-zabawowymi26. Do form osiedli sk³adaj¹cych
siê z budynków mieszkalno-us³ugowych umieszczonych w zieleni i po-
wi¹zanych z miejscami pracy ³atwo osi¹galnymi ruchem pieszym lub
transportem publicznym nawi¹zywano równie¿ w urbanistyce pañstw
socjalistycznych27. Generalnie ju¿ w dwudziestoleciu miêdzywojen-
nym wiêkszoœæ urbanistów by³a zgodna co do tego, ¿e wielkoœæ teryto-
rialna jednostki s¹siedzkiej powinna byæ okreœlana przez mo¿liwoœæ
dojœcia pieszego w granicach 10-15 minut do obiektów us³ugowych28.
Z kolei jeœli chodzi o inne standardy lokalizacji, warto wspomnieæ, ¿e
ju¿ postulaty sformu³owane przez IV Miêdzynarodowy Kongres Archi-
tektury Nowoczesnej (Ateny, 1933 r.) zaleca³y, aby dzielnice mieszka-
niowe zajmowa³y w uk³adzie miasta tereny uprzywilejowane pod wzglê-
dem topografii, klimatu, iloœci zieleni i nas³onecznienia oraz aby ka¿da
dzielnica mieszkaniowa mia³a odpowiedni¹, urz¹dzon¹ przestrzeñ re-
kreacyjn¹29. Po II wojnie œwiatowej w Europie nadal rozwija³y siê kon-
cepcje osiedlowej zabudowy mieszkaniowej, co mia³o zwi¹zek z potrze-
b¹ zagospodarowania europejskich miast zniszczonych w ramach dzia³añ
wojennych i dynamicznie siê zaludniaj¹cych30.

W Polsce tendencje do zapewnienia odpowiedniej jakoœci spo³ecznej
terenów mieszkaniowych ujawni³y siê w proponowanej przez œrodowi-
sko architektów, urbanistów i spó³dzielców koncepcji „osiedla funkcjo-
nalnego” – jednostki mieszkaniowej, która powinna zapewniæ u¿ytkowni-
kom nie tylko godziwe mieszkania, ale tak¿e pe³n¹ obs³ugê spo³eczn¹31.
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26 Ibidem, s. 68–70.
27 Ibidem, s. 56.
28 G. Schneider-Skalska, Kszta³towanie zdrowego œrodowiska mieszkaniowego.
Wybrane zagadnienia, Kraków 2004, s. 94.
29 Ibidem, s. 80.
30 H. Zaniewska, Ewolucja urbanistyczno-architektonicznych koncepcji budowy
osiedli [w:] H. Zaniewska, A. Kowalewski, M. Thiel, R. Barek, Zrównowa¿ony
rozwój osiedli i zespo³ów mieszkaniowych w strukturze miasta. Kryteria i pozio-
my odpowiedzialnoœci, Kraków 2008, s. 43.
31 Ibidem, s. 42.



Na potrzebê zapewnienia standardów urbanistycznych wskazywa³
chocia¿by miêdzywojenny nurt zwany polsk¹ szko³¹ badañ mieszka-
niowych. Zgodnie z za³o¿eniami tej szko³y zintegrowana zabudowa
mieszkaniowa w formie osiedla powinna byæ powi¹zana z terenem
zagospodarowanym zieleni¹ oraz uwzglêdniaæ standardy przestrzenne
i programowe osiedlowych urz¹dzeñ i obiektów œwiadcz¹cych podsta-
wowe us³ugi spo³eczne i komunalne. To miêdzy innymi w³aœnie powy¿-
sze idee sta³y siê kanw¹ dla powojennego powszechnego budownictwa
mieszkaniowego opartego na normatywach urbanistycznych, które
w Polsce – ze wzglêdu na uwarunkowania nowego ustroju socjalistycz-
nego – poddane zosta³o œcis³ej kontroli ze strony pañstwa i stanowi³o
wyraz jego polityki spo³eczno-gospodarczej32.

2.2. Normatywy urbanistyczne w powojennej Polsce

Normatyw urbanistyczny nale¿a³oby okreœliæ jako zbiór przepisów
i wskaŸników techniczno-ekonomicznych, których przestrzeganie jest
wymagane lub zalecane w planowaniu przestrzennym33. Ju¿ sama
powy¿sza definicja uwidacznia jednak niejednorodnoœæ charakteru
prawnego normatywów, które mog¹ mieæ w niektórych przypadkach
charakter wi¹¿¹cych norm, a w innych – jedynie rekomendacji przyjê-
tych powszechnie w praktyce planowania. Taki dualizm form mia³ rów-
nie¿ miejsce w powojennej Polsce do lat 80. XX w., co kompleksowo
opisuje B. Bañkowska34. Pierwszym tego typu ogólnopolskim dokumen-
tem, który ustala³ miarê intensywnoœci u¿ytkowania terenów miejskich
by³ Tymczasowy Normatyw Urbanistyczny z 1951 r. Nie doczeka³ on
siê akceptacji formalnej ze strony w³aœciwych organów, niemniej jednak
by³ szeroko stosowany w praktyce. Podobnie by³o z nastêpn¹ wersj¹
projektu normatywów z lat 1954–1956. Dopiero kolejny normatyw,
opracowany po uchwaleniu nowej ustawy o planowaniu przestrzennym,
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zosta³ przyjêty w formie wi¹¿¹cej35. Odnosi³ siê on m.in. do wskaŸni-
ków intensywnoœci zabudowy, ale przy tym uwzglêdnia³ w ramach
osiedla mieszkaniowego tereny us³ug podstawowych i ogród osiedlowy
czy minimalny wskaŸnik powierzchni zieleni na jednego mieszkañca.
Rosn¹ce wymagania intensyfikacji terenów zabudowy w miastach
i naciski polityczne spowodowa³y jednak, ¿e ju¿ po trzech latach tzw.
„piêtnastka” zosta³a zast¹piona kolejnym aktem prawnym36, który m.in.
obni¿y³ wskaŸniki powierzchni us³ug podstawowych i ogrodu osiedlo-
wego. W ci¹gu dziesiêciu lat jego funkcjonowania podlega³ on licznym
zmianom, interpretacjom czy uzupe³nieniom, do czasu a¿ zosta³
zast¹piony przez ostatni jak dot¹d powszechny polski normatyw urba-
nistyczny z 1974 r.37, który obowi¹zywa³ formalnie (by³ wi¹¿¹cy m.in.
przy sporz¹dzaniu planów zagospodarowania przestrzennego) do koñ-
ca 1981 r., a póŸniej jedynie by³ zalecany do stosowania38. Wytyczne,
stanowi¹ce za³¹cznik do zarz¹dzenia, definiowa³y strukturaln¹ jednost-
kê mieszkaniow¹ jako przestrzennie i funkcjonalnie wydzielony uk³ad
zabudowy mieszkaniowej (wielorodzinnej i jednorodzinnej) wraz z od-
powiadaj¹cym jej programem podstawowych urz¹dzeñ us³ug, wypo-
czynku i komunikacji rozmieszczonych w zasiêgu dojœcia w zasadzie
do 500 m od wejœæ do budynków mieszkalnych do tych urz¹dzeñ.
Odpowiednio dla zespo³u strukturalnych jednostek mieszkaniowych
przewidziano program ponadpodstawowych urz¹dzeñ us³ug, terenów
wypoczynku i komunikacji z zachowaniem odleg³oœci do 800 m (§ 1
Za³¹cznika).
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35 Zarz¹dzenie nr 15 Przewodnicz¹cego Komitetu Budownictwa, Urbanistyki
i Architektury z dnia 21 lutego 1961 r. w sprawie g³ównych wskaŸników do pro-
jektowania osiedli mieszkaniowych w latach 1961-1965 (tzw. „piêtnastka”),
Warszawa 1961.
36 Zarz¹dzenie nr 118 Ministra Budownictwa i Przemys³u Materia³ów Budow-
lanych z dnia 15 czerwca 1964 r. w sprawie wskaŸników wykorzystania tere-
nów zainwestowania miejskiego (Dz. Bud. Nr 14, poz. 40).
37 Zarz¹dzenie nr 9 Ministra Gospodarki Terenowej i Ochrony Œrodowiska
z dnia 29 stycznia 1974 r. w sprawie wskaŸników i wytycznych dla terenów
mieszkaniowych w miastach (Dz. Bud. Nr 2, poz. 2).
38 G. D¹browska-Milewska, Czy w Polsce potrzebne s¹ krajowe standardy urba-
nistyczne dla terenów mieszkaniowych?, Architecturae et Artibus 2010, nr 1,
vol. 2, s. 13.



Normatyw okreœla³ równie¿ maksymaln¹ liczbê 4 kondygnacji dla bu-
dynków mieszkalnych w miastach do 10 tys. mieszkañców, w których
nie przewiduje siê dynamicznego zwiêkszenia liczby ludnoœci. Z kolei
w miastach ponad 100-tysiêcznych dopuszczono zabudowê o wysoko-
œci 12 lub wiêcej kondygnacji (§ 3 Za³¹cznika). W treœci wytycznych
wyra¿ono tak¿e dyrektywê programowej i przestrzennej integracji za-
budowy projektowanej z terenami mieszkaniowymi ju¿ zainwestowa-
nymi (§ 4 Za³¹cznika), a w kolejnych przepisach wyznaczono wskaŸni-
ki intensywnoœci zabudowy. Okreœlono równie¿ (§ 11–13 Za³¹cznika)
konkretne miary dla podstawowych urz¹dzeñ us³ugowych, w tym:
szko³y podstawowej dla liczby uczniów równej ok. 12% liczby mieszka-
ñców, przedszkola dla liczby dzieci równej 4,2% liczby mieszkañców
(te wskaŸniki mog³y zostaæ zmodyfikowane w oparciu o lokaln¹ hipote-
zê demograficzn¹ lub wzglêdy organizacyjne) lub spo³ecznego punktu
opieki nad dzieæmi czy ¿³obka dla liczby dzieci równej 0,75–1,5% liczby
mieszkañców. Powierzchniê u¿ytkow¹ w przeliczeniu na liczbê miesz-
kañców ustalono zaœ dla przychodni rejonowej lub oœrodka zdrowia
wraz z aptek¹, podstawowych us³ug handlowych, gastronomicznych
i innych nieuci¹¿liwych us³ug dla ludnoœci, urz¹dzeñ kulturalnych,
urzêdu pocztowo-telekomunikacyjnego, rozmównicy publicznej, jed-
nostki administracji i eksploatacji budynków mieszkalnych oraz stacji
obs³ugi samochodów i stacji paliw. Podstawowe urz¹dzenia wypoczyn-
ku mia³y z kolei obejmowaæ ogród dzieciêcy o wielkoœci 0,75–1,2 ha
z zachowaniem dojœcia do 300 m i tereny wypoczynku o wielkoœci
5,5 m2 na 1 mieszkañca, w tym ogród wypoczynkowy oddalony o 500 m
i zespo³y boisk albo pojedyncze boiska przy zachowaniu odleg³oœci doj-
œcia odpowiednio do 500 lub 300 m. Ponadto, okreœlono równie¿ nor-
matywy parkingowe (1 sta³e miejsce postojowe na mieszkanie) i program
us³ug ponadpodstawowych, obejmuj¹cych m.in. liceum ogólnokszta³-
c¹ce, kino, targowisko miejskie, komisariat MO, jak równie¿ sale gimna-
styczno-sportowe i kryte p³ywalnie. Mo¿na powiedzieæ, ¿e – niezale¿-
nie od dyskusji nad konkretnymi wartoœciami, jak i faktycznym zasto-
sowaniem wskaŸników w praktyce – ostatnie powszechne polskie
normatywy urbanistyczne przynajmniej teoretycznie gwarantowa³y
mieszkañcom osiedli mieszkaniowych wysoki standard dostêpnoœci do
us³ug. Ich uchylenie, jak wskazuje A. Grudziñski, mia³o siê zreszt¹ do-
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konaæ z przes³anek pozamerytorycznych, pod presj¹ œrodowisk projek-
tuj¹cych opracowania realizacyjne39.

Po przemianach ustrojowych treœci omawianego wy¿ej normatywu rze-
czywiœcie sta³y siê w du¿ej mierze nieaktualne, tym bardziej, ¿e zmie-
ni³y siê te¿ uwarunkowania demograficzne, poziom motoryzacji czy
warunki prowadzenia inwestycji mieszkaniowych. Tendencje liberal-
ne, które panowa³y wówczas w polskiej polityce sprawi³y jednak, ¿e nie
wprowadzono nowych ogólnokrajowych normatywów urbanistycznych
dostosowanych do ówczesnych wymagañ, tylko czêœæ zakresu przed-
miotowego normatywów uregulowano w rozporz¹dzeniach w sprawie
warunków technicznych, jakim powinny odpowiadaæ budynki i ich
usytuowanie, a pozosta³e wskaŸniki (stricte urbanistyczne) pozostawio-
no w gestii gmin40, które w studium uwarunkowañ i kierunków zagos-
podarowania przestrzennego mog¹ okreœliæ m.in. kierunki i wskaŸniki
dotycz¹ce zagospodarowania oraz u¿ytkowania terenów. W praktyce
skutkuje to jednak wybiórczym i uznaniowym potraktowaniem tej pro-
blematyki, a tak¿e stosowaniem ró¿nych wartoœci dla tych samych kate-
gorii wskaŸników, przy podobnych uwarunkowaniach demograficz-
nych, co wykaza³a G. D¹browska-Milewska. W analizowanych przez tê
autorkê dokumentach studialnych, w których podano izochronê doj-
œcia pieszego do us³ug i terenów wypoczynkowych, „stwierdzono obni-
¿enie wymagañ zarówno w stosunku do normatywu urbanistycznego
z 1974 r., jak i doktryn od lat uznawanych w teorii urbanistyki”41.

2.3. Wspó³czesne propozycje doktryny co do standardów
urbanistycznych

Pomimo braku powszechnie obowi¹zuj¹cych norm prawnych w posta-
ci normatywów urbanistycznych, w doktrynie niejednokrotnie poja-
wia³y siê propozycje konkretnych wskaŸników i wytycznych do projek-
towania zabudowy mieszkaniowej. W obecnym stanie prawnym mog¹
one staæ siê równie¿ narzêdziem do analizy standardów urbanistycz-
nych wprowadzonych na mocy specustawy mieszkaniowej.
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39 A. Grudziñski, Standard urbanistyczny…, s. 105–106.
40 G. D¹browska-Milewska, Czy w Polsce…, s. 13–14.
41 Ibidem, s. 14–15.



Je¿eli chodzi ogólnie o wyznaczenie dystansów w przestrzeni przyj-
muje siê, ¿e odleg³oœæ bliskiego dojœcia nie powinna byæ wiêksza od
80 m. Dystans pieszy, pokonywany bez wysi³ku, mieœci siê w promieniu
500 m, zaœ dystans akceptowalny w promieniu 1000 m. Za odleg³e
uznaje siê dojœcia do szko³y, przedszkola, koœcio³a, czy innych us³ug
podstawowych, a tak¿e przystanku komunikacji zbiorowej, czy osiedlo-
wych terenów rekreacyjnych, gdy s¹ one d³u¿sze ni¿ 500 m, a w skrajnym
przypadku 1000 m42. Z. Ziobrowski zauwa¿a jednak, ¿e wed³ug badañ
akceptowalny dystans pieszy dla wiêkszoœci ludzi w zwyk³ych codzien-
nych sytuacjach to 400–500 m. Istnieje przy tym pewien rodzaj subiek-
tywizmu w ocenie odleg³oœci, gdy¿ te same odcinki proste s¹ odczuwal-
ne jako d³u¿sze ni¿ odcinki meandruj¹ce43. T. Jeleñski jako idea³ dostêp-
noœci pieszej okreœla dystans 300–800 m, który odpowiada ok. 5–10 mi-
nutom dojœcia. W takim promieniu umieszcza on podstawowe punkty
handlowe, przychodnie, ¿³obki, przedszkola, szko³y podstawowe, miej-
sca spotkañ lokalnej spo³ecznoœci, powszechnie dostêpne obiekty spor-
towe oraz niewielkie ogrody i parki, jednoczeœnie wskazuj¹c, ¿e dalej
po³o¿one obiekty wy¿szej edukacji, wysokiej kultury, du¿e za³o¿enia
parkowe, powinny byæ ³atwo dostêpne na rowerze lub za poœrednic-
twem transportu publicznego44 (ryc. 1).

Analizuj¹c rycinê 1 warto zwróciæ uwagê na fakt, i¿ standardy urbani-
styczne nie powinny skupiaæ siê w¹sko jedynie na najbli¿szym otocze-
niu miejsc zamieszkania i podstawowych us³ugach, ale uwzglêdniaæ
szerszy kontekst. Podmioty podejmuj¹ce decyzjê o lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowej, oprócz zapewnienia lokalnych us³ug czy dojœcia do
szko³y podstawowej krótszego ni¿ 600 m, musz¹ uwzglêdniæ tak¿e
dostêpnoœæ do wiêkszych, ogólnomiejskich terenów zieleni, szkó³ œred-
nich, centrów kultury czy szpitali. W przeciwnym wypadku, taka loka-
lizacja mo¿e równie¿ skutkowaæ zwiêkszeniem kosztów funkcjonowa-
nia w mieœcie i obni¿on¹ jakoœci¹ ¿ycia mieszkañców.
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42 J.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki…, s. 123.
43 Z. Ziobrowski, Urbanistyczne wymiary…., s. 89.
44 T. Jeleñski, Urbanistyka i gospodarka przestrzenna [w:] J. Kronenberg, T. Ber-
gier (red.), Wyzwania zrównowa¿onego rozwoju w Polsce, Kraków 2010, s. 242.



Trzeba te¿ pamiêtaæ, ¿e czêsto odleg³oœæ w przestrzeni (oraz po czêœci
zwi¹zany z ni¹ czas dojœcia lub dojazdu) nie jest jedynym parametrem,
który nale¿y wzi¹æ pod uwagê przy okreœlaniu dostêpnoœci do us³ug lub
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Ryc. 1. Proponowane odleg³oœci us³ug i urz¹dzeñ od miejsca zamieszkania
w perspektywie osiedla, dzielnicy, miasta i metropolii

�ród³o: T. Jeleñski, Urbanistyka i gospodarka…, s. 243 (na podstawie: R. Rogers, A. Power,
Cities for a small country, London 2000).



urz¹dzeñ. Inne stosowane wskaŸniki to m.in. powierzchnia u¿ytkowa
obiektu, powierzchnia dzia³ki czy ch³onnoœæ placówki (np. mo¿liwoœæ
przyjêcia uczniów przez szko³ê), które maj¹ wp³yw na standard œwiad-
czenia danej us³ugi (rzeczywist¹ dostêpnoœæ, a nie jedynie teoretyczny
dostêp). Przyk³adow¹ propozycjê wartoœci dla programu podstawowych
us³ug w obrêbie osiedla mieszkaniowego przedstawiono na rycinie 2.
Jest to równoczeœnie przyk³ad ustalenia bardzo restrykcyjnych wskaŸ-
ników gwarantuj¹cych mieszkañcom osiedla kompleksow¹ dostêpnoœæ
do us³ug.
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Ryc. 2. Proponowana struktura, program i warunki lokalizacyjne us³ug podstawo-
wych w osiedlu mieszkaniowym

�ród³o: J.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki…, s. 121.



Innym istotnym miernikiem mo¿e byæ tak¿e intensywnoœæ zabudowy,
o czym szeroko pisze G. D¹browska-Milewska45.

Cech¹ charakterystyczn¹ propozycji doktryny odnoœnie standardów
lokalizacyjnych zabudowy mieszkaniowej jest ich niejednolitoœæ. Brak
obowi¹zuj¹cych norm prawnych w tym zakresie stwarza koniecznoœæ
poczynienia w³asnych za³o¿eñ i oparcia siê na czynnikach dobranych
w sposób autorski, dlatego te¿ wyniki ustaleñ badawczych bêd¹ zró¿ni-
cowane, podobnie jak stopieñ ich szczegó³owoœci czy przyjête klasyfi-
kacje jednostek. W niniejszym rozdziale zostan¹ przybli¿one zw³aszcza
propozycje autorstwa Z. Ziobrowskiego z zespo³em oraz G. D¹browskiej-
-Milewskiej.

Tabela 1 zawiera uproszczone zestawienie wybranych wskaŸników za-
proponowanych przez Z. Ziobrowskiego z zespo³em. Na u¿ytek badania
autorzy stworzyli klasyfikacjê terenów o charakterze miejskim i metro-
politalnym uwzglêdniaj¹c¹ cztery kategorie miast oraz odrêbnie potrak-
towane tereny zabudowy wiejskiej w obszarach metropolitalnych (aby
podkreœliæ ich miejski charakter). Poniewa¿ zauwa¿ono, ¿e dla trzech
kategorii miast powy¿ej 50 tys. mieszkañców wskaŸniki s¹ zasadniczo
zbie¿ne w analizowanym zakresie, dla lepszej wizualizacji wyników
po³¹czono je w jedn¹ kategoriê, a niewielkie wyj¹tki przedstawiono
w formie przypisów. Autorzy podzielili nastêpnie ka¿d¹ z kategorii
miast na cztery strefy zainwestowania, a tereny zabudowy wiejskiej na
trzy strefy, jednak¿e dla wyró¿nionej przez zespó³ strefy przemys³owej
w wiêkszoœci przypadków nie okreœlono ¿adnych konkretnych mierni-
ków (tak¿e z uwagi na to, ¿e co do zasady strefa ta nie jest przeznaczona
pod zabudowê mieszkaniow¹), wiêc w tabeli 1 ca³kowicie tê strefê pomi-
niêto. Niemniej jednak nale¿y zwróciæ uwagê na sam fakt strefowania
standardów urbanistycznych. Doktrynalnie z pewnoœci¹ bêdzie on uza-
sadniony, gdy¿ zasadniczo w œródmieœciach dostêpnoœæ przestrzenna
zawsze jest wiêksza ni¿ w strefie podmiejskiej, ale ze wzglêdu na fun-
kcjê jak¹ standardy maj¹ pe³niæ mo¿e okazaæ siê to zagro¿eniem. Jeœli
bowiem dla centrów miast zostan¹ okreœlone bardziej restrykcyjne stan-
dardy ni¿ dla przedmieœæ, tym bardziej mo¿e to sk³oniæ deweloperów
do inwestowania na tych drugich obszarach. Oczywiœcie w tle pozosta-
je za³o¿enie, ¿e wewn¹trz miasta ³atwiej bêdzie spe³niæ nawet wy¿sze
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45 G. D¹browska-Milewska, Standardy urbanistyczne jako narzêdzie…, s. 18–23.
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wymagania w oparciu o ju¿ istniej¹c¹ infrastrukturê, jednak nale¿y do
kwestii podejœæ z du¿¹ ostro¿noœci¹. Wydaje siê, ¿e to w³aœnie ustalenie
jednolitych standardów dla ca³ego miasta lub metropolii bêdzie sprzyjaæ
zagospodarowywaniu terenów do wewn¹trz miasta i powstrzymywaæ
(przynajmniej po czêœci) suburbanizacjê. Ponadto nale¿y podkreœliæ, ¿e
parametry odleg³oœciowe zaproponowane w tabeli 1 w niektórych przy-
padkach przekraczaj¹ dystans, który ten sam autor uzna³ za akceptowal-
ny dla podstawowych us³ug, i to w skrajnym przypadku (1000 m). Prak-
tycznie wszystkie propozycje przekraczaj¹ równie¿ optymalny dystans
500 m. Dojœcie piesze powy¿ej tych granic bêdzie uwa¿ane przez miesz-
kañców miasta za odleg³e, zatem trzeba stwierdziæ, ¿e poprzestanie je-
dynie na przedstawionych wy¿ej wartoœciach nie gwarantuje zadowa-
laj¹cego poziomu dostêpnoœci przestrzennej. Wyjaœnienia wymaga
równie¿ nieokreœlenie liczby kondygnacji dla miast powy¿ej 100 tys.
mieszkañców w strefie wielkomiejskiej/œródmiejskiej. Wynika to zapew-
ne z faktu, ¿e w pierwotnej formie wskaŸniki kszta³towania zabudowy
dotyczy³y wszystkich rodzajów zabudowy, a poza tym w najwiêkszych
miastach powinna byæ dopuszczalna budowa wysokoœciowców. W ka¿-
dym przypadku jednak lokalizacja takich obiektów nie mo¿e odbywaæ
siê na zasadach pe³nej dowolnoœci. Ta kwestia uwidacznia problem
niewystarczalnoœci standardu urbanistycznego do uregulowania ka¿dej
sytuacji i koniecznoœci oparcia siê na innych mechanizmach.

Inny zestaw wartoœci i wskaŸników proponuje G. D¹browska-Milewska,
co zosta³o zaprezentowane w tabelach 2 i 3.

Tabela 2 prezentuje wskaŸniki w zakresie szkolnictwa i opieki nad dzieæ-
mi. Z uwagi na datê opracowania uwzglêdnia jeszcze szko³y gimnazjal-
ne, które obecnie s¹ wygaszane. Ten fakt bêdzie musia³ zostaæ wziêty
pod uwagê przy konstruowaniu nowych wskaŸników dla zreformowa-
nych szkó³ podstawowych. Proste odniesienia sugeruj¹, ¿e w takim
przypadku dla szko³y podstawowej nale¿a³oby przyj¹æ miernik 8% liczby
mieszkañców46, zalecan¹ ch³onnoœæ od 600 do 1100 uczniów (weryfikuj¹c
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46 Porównuj¹c to z prognoz¹ GUS (ryc. 3) mo¿na zauwa¿yæ ¿e w 2025 r. odsetek dzieci
w wieku 7–15 lat w ogólnej liczbie ludnoœci bêdzie wynosi³ 8,81%, w 2030 r. –
8,30%, a w 2035 r. – 7,91%, dlatego mo¿na siê zastanawiaæ czy nie bardziej ra-
cjonalne na chwilê obecn¹ by³oby przyjêcie miernika co najmniej 8,5% liczby
mieszkañców. Istotne znaczenie maj¹ te¿ ró¿nice pomiêdzy miastem i wsi¹,



wed³ug innych kryteriów czy taka wielkoœæ placówki bêdzie racjonal-
nie uzasadniona), promieñ dojœcia pozostawiaj¹c jednak wed³ug dotych-
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Tabela 2. Przyk³ad opracowanych w doktrynie standardów urbanistycznych
w zakresie us³ug opiekuñczo-wychowawczych i edukacyjnych

* wartoœci dopuszczalne na terenach o ma³ej intensywnoœci zabudowy

�ród³o: G. D¹browska-Milewska, Standardy urbanistyczne dla terenów mieszkaniowych –

wybrane zagadnienia, Architecturae et Artibus 2010, nr 1, vol. 2, s. 20.

Ryc. 3. Prognoza demograficzna udzia³u dzieci w wieku 7–15 lat w ogólnej licz-
bie ludnoœci do 2050 r. (w %)

�ród³o: G³ówny Urz¹d Statystyczny, Prognoza ludnoœci na lata 2014–2050 – tablice
przegl¹dowe, stat.gov.pl [dostêp: 27.01.2019].

a tak¿e pomiêdzy poszczególnymi jednostkami terytorialnymi, które mog¹ spra-
wiaæ, ¿e w danych warunkach bardziej optymalny oka¿e siê np. wskaŸnik 9%
(dla wsi) lub 7,5% (dla miast).



czasowego standardu dla szko³y podstawowej (500 do maksimum 800 m
na terenach o ma³ej intensywnoœci zabudowy), gdy¿ reforma szkolnic-
twa nie powinna skutkowaæ pogorszeniem dotychczasowych zaleceñ
w zakresie dostêpnoœci przestrzennej.

Co do samych wartoœci promieni dojœcia, nale¿y zauwa¿yæ, ¿e dla szkó³
podstawowych s¹ one bardziej restrykcyjne ni¿ propozycja Z. Ziobrow-
skiego z zespo³em, ale za to koresponduj¹ z ustaleniami normatywu
urbanistycznego z 1974 r., z tym ¿e w omawianej propozycji racjonalnie
zró¿nicowano tereny o ma³ej i wiêkszej intensywnoœci zabudowy (do-
precyzowania bêdzie wymaga³a jeszcze delimitacja dwóch ostatnich
pojêæ). Dla porównania J. M. Chmielewski podaje nastêpuj¹ce wartoœci
dojœcia do obiektów wychowania dzieci i edukacji: do ¿³obków 1000 m
w rejonach wysokiej intensywnoœci lub do 40 min. transportem pub-
licznym w pozosta³ych rejonach, do przedszkoli – 1000–1500 m, a do
szkó³ podstawowych i gimnazjalnych – 1500–2000 m (dopuszczalnoœæ
rekompensaty sprawnym transportem do obiektów oœwiaty)47. Wydaje
siê jednak, ¿e tak zarysowane standardy – chocia¿by w œwietle wczeœ-
niejszych uwag o akceptowalnych dystansach dojœcia – s¹ zbyt liberal-
ne i nie by³yby w stanie optymalnie spe³niæ swojej funkcji.
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Tabela 3. Przyk³ad opracowanych w doktrynie standardów urbanistycznych
w zakresie terenów zieleni, wypoczynku i sportu

�ród³o: G. D¹browska-Milewska, Standardy urbanistyczne dla terenów…, s. 24.

47 J.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki…, s. 186–188.



Z kolei w tabeli 3, dla ogólnodostêpnych terenów wypoczynku i sportu
warto zwróciæ uwagê po pierwsze na istnienie standardu ju¿ dla samej
dzia³ki budowlanej w zakresie placów zabaw dla dzieci, a po drugie na
bardzo wysoki standard co najmniej dwuhektarowego terenu w promie-
niu dojœcia 500 m dla podstawowego programu wypoczynku i sportu
oraz 4-hektarowego (w tym 2 ha parku) terenu dla programu ponad-
podstawowego w promieniu dojœcia 1000 m. Równie¿ wskaŸniki po-
wierzchniowe minimalne per capita s¹ zbli¿one do tych regulowanych
normatywem urbanistycznym z 1974 r.

Powy¿szy zestaw przyk³adowych standardów proponowanych przez
przedstawicieli doktryny dla wybranych zagadnieñ (nie uwzglêdniono
m.in. standardów dostêpnoœci do obiektów handlowych, stra¿nic stra¿y
po¿arnej czy komisariatów, które te¿ s¹ podawane przez autorów) ukazu-
je jakie mog¹ byæ rozbie¿noœci, zarówno jeœli chodzi o dobór kryteriów,
stopieñ ich szczegó³owoœci, a nastêpnie wyprowadzenie konkretnych
wartoœci dla zaproponowanych wskaŸników. Z pewnoœci¹ warto rozwi-
jaæ badania nad tym zagadaniem, tym bardziej w kontekœcie tego, ¿e
standardy urbanistyczne dla inwestycji mieszkaniowych – choæ w za-
myœle ustawodawcy tylko dla tych realizowanych w specjalnym trybie –
na powrót sta³y siê elementem polskiej rzeczywistoœci normatywnej
i jako takie wymagaj¹ krytycznej analizy. Niemniej jednak w literaturze
pojawiaj¹ siê równie¿ postulaty przywrócenia krajowych standardów
urbanistycznych do „klasycznego” planowania przestrzennego (jako
wi¹¿¹cych minimalnych standardów oraz zalecanych wytycznych do
miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego)48.

Bior¹c pod uwagê funkcjonowanie obecnego systemu, który sprzyja
bardziej pog³êbianiu nie³adu przestrzennego49, nale¿a³oby tê propozy-
cjê zaaprobowaæ, gdy¿ tak¿e zgodnie z konstytucyjn¹ zasad¹ pomocni-
czoœci pañstwo powinno braæ na siebie tylko takie zadania, które nie
mog¹ byæ wykonywane w sposób bardziej efektywny przez mniejsze
wspólnoty obywateli50. Nie upowa¿nia to oczywiœcie do odebrania gmi-
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50 Zob. B. Sowa, Konstytucyjna zasada pomocniczoœci w ustroju samorz¹du
terytorialnego [w:] A. Paw³owska, S. Grabowska, Zasada pomocniczoœci. Wy-
miar europejski, narodowy, regionalny i lokalny, Rzeszów 2011, s. 178.



nom w³adztwa planistycznego, niemniej jednak kieruj¹c siê wskaza-
nym wy¿ej kryterium efektywnoœci wydaje siê uzasadnione, aby pañ-
stwo ustanowi³o dodatkowe przepisy wi¹¿¹ce organy samorz¹du w toku
planowania przestrzennego. Obowi¹zuj¹ one w ró¿nych formach rów-
nie¿ w innych krajach europejskich, co szeroko omawia M. Nowakow-
ski51 i co mo¿e stanowiæ inspiracjê dla polskiego ustawodawcy.

3. Analiza standardów urbanistycznych wed³ug
specustawy mieszkaniowej na tle ustaleñ doktryny
i regulacji historycznych

3.1. Ustawowe standardy urbanistyczne

Niezale¿nie od postulatów de lege ferenda nale¿y siê skupiæ przede
wszystkim na analizie obecnego stanu prawnego. Standardy, które zo-
sta³y uregulowane w art. 17 specustawy (nazywane ustawowymi stan-
dardami urbanistycznymi, w odró¿nieniu od lokalnych standardów
urbanistycznych ustanawianych na podstawie art. 19 specustawy) mo-
¿na podzieliæ najbardziej ogólnie na piêæ kategorii – cztery dotycz¹ce
dostêpnoœci przestrzennej (w szerokim ujêciu) i jedn¹, któr¹ mo¿na by-
³oby zakwalifikowaæ do wymagañ kompozycyjno-estetycznych (ryc. 4).
Zostan¹ one kolejno omówione.
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Ryc. 4. Klasyfikacja ustawowych standardów urbanistycznych wed³ug spec-
ustawy mieszkaniowej

�ród³o: opracowanie w³asne.

51 M. Nowakowski, Gospodarka przestrzenna a standardy urbanistyczne w kra-
jach Unii Europejskiej, Cz³owiek i Œrodowisko 1998, t. 22, nr 1–2, s. 71–83.



Standardy dostêpu do transportu

W ramach standardów transportowych, okreœlonych w art. 17 ust. 1 pkt 1
oraz ust. 2 pkt 1 specustawy mo¿na wyró¿niæ standard:
1) dostêpu do drogi publicznej – mo¿e on byæ bezpoœredni (np. poprzez

zjazd) lub poœredni przez drogê wewnêtrzn¹, która spe³nia parametry
ochrony przeciwpo¿arowej i minimalnej szerokoœci nie mniejszej
ni¿ 6 m.

2) dostêpu do przystanku komunikacyjnego – odleg³oœæ od tego obiektu
nie mo¿e byæ wiêksza ni¿ 1000 m, a w miastach, w których liczba
mieszkañców przekracza 100.000 mieszkañców – 500 m.

Tym co w pierwszej kolejnoœci zwraca uwagê w przypadku obu stan-
dardów jest ich lakonicznoœæ. Co prawda podane s¹ precyzyjne wartoœ-
ci parametrów, jednak brak innych kryteriów sprawia, ¿e nie s¹ one
w stanie zabezpieczyæ prawid³owej obs³ugi transportowej obszaru in-
westycji. Dla przyk³adu, droga wewnêtrzna o szerokoœci 6 m mo¿e byæ
dowolnie d³uga, na co zwracano uwagê ju¿ podczas konsultacji publicz-
nych projektu ustawy52. Standard nie uwzglêdnia równie¿ w ¿aden spo-
sób kontekstu uk³adu drogowego danego miasta czy gminy. W takim
przypadku lokalizacja du¿ej inwestycji mieszkaniowej maj¹cej dostêp
do drogi publicznej (lub kilku inwestycji z dostêpem do jednej drogi)
mo¿e doprowadziæ do wzrostu kongestii i niewydolnoœci tego¿ uk³adu
na danym obszarze. Tak¿e wznoszenie zabudowy wzd³u¿ dróg uk³adu
podstawowego, w tym tych o znaczeniu ponadlokalnym, krytycznie
zmniejsza ich przepustowoœæ i obni¿a bezpieczeñstwo ruchu53. Nie ule-
ga w¹tpliwoœci, ¿e najbardziej racjonalne jest oparcie siê na szerokiej
analizie (takiej jak model ruchu) uwzglêdniaj¹cej szeroki kontekst ca³ej
jednostki terytorialnej, a nie jedynie formalne potraktowanie warunku
dostêpu do drogi. Zbli¿one uwagi dotycz¹ dostêpu do przystanku
komunikacyjnego, pomimo, ¿e sama miara odleg³oœci (500 lub 1000 m)
zosta³a ustalona optymalnie (por. tab. 1) w ramach dystansu akcepto-
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52 Zob. np. Rz¹dowe Centrum Legislacji, Zestawienie uwag zg³oszonych w ramach
konsultacji publicznych projektu ustawy o u³atwieniach w przygotowaniu i reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych – czêœæ I, War-
szawa 2018, s. 318.
53 J.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki…, s. 144.



walnego. Jednak zgodnie z definicj¹ z ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r.
o publicznym transporcie zbiorowym54 przystankiem komunikacyjnym
jest generalnie „miejsce przeznaczone do wsiadania lub wysiadania pa-
sa¿erów na danej linii komunikacyjnej, w którym umieszcza siê infor-
macje dotycz¹ce w szczególnoœci godzin odjazdów œrodków transpor-
tu”. W œwietle innych przepisów ustawy mo¿e to byæ zatem przystanek
autobusowy czy tramwajowy, ale tak¿e stacja kolejowa, przystañ tram-
waju wodnego czy nawet stacja kolei linowo-terenowej. Warto zazna-
czyæ, ¿e w badaniach empirycznych rozró¿nia siê dystans akceptowal-
ny dla komunikacji autobusowej i tramwajowej (640 m) oraz dla
komunikacji kolejowej (960 m)55. Dlatego te¿ standard odleg³oœciowy
1000 m w przypadku miast poni¿ej 100.000 mieszkañców dla przystan-
ków komunikacji autobusowej okazuje siê byæ wysoce niewystarczaj¹-
cy. Ponadto w ustawie ca³kowicie brakuje okreœlenia jaka powinna byæ
obs³uga komunikacyjna danego przystanku: liczba obs³uguj¹cych linii,
obs³ugiwane relacje, czêstotliwoœæ kursowania czy pojemnoœæ taboru.
Teoretycznie nic nie stoi na przeszkodzie, aby by³a to np. jedna para
kursów w ci¹gu dnia realizowana mikrobusem w relacji zupe³nie innej
ni¿ potrzeby dojazdowe mieszkañców, a zatem dostêp do przystanku
wed³ug specustawy mieszkaniowej w ¿aden sposób nie zapewnia do-
stêpnoœci transportowej do inwestycji mieszkaniowej. Realizacja takiej
inwestycji mo¿e w dodatku spowodowaæ wzrost kosztów funkcjonowa-
nia transportu publicznego, np. poprzez koniecznoœæ dalekiego dopro-
wadzenia wiêkszej liczby linii komunikacyjnych do osiedla oddalonego
od pozosta³ej zainwestowanej czêœci miasta.

Standardy dostêpu do mediów

W tym przypadku mediów specustawa wymaga zapewnienia dostêpu
do sieci wodoci¹gowej i kanalizacyjnej oraz do sieci elektroenergetycz-
nej, pos³uguj¹c siê jednak sformu³owaniem „zgodnie z zapotrzebowa-
niem”. W zwi¹zku z tym, jak wskazano w literaturze, „ustawodawca nie

142 Damian Zelewski

54 T.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2016 ze zm.
55 C. Gent, G. Symonds, Advances in public transport accessibility assessments
for development control – a proposed methodology, London 2005 [cyt. za:] K. Janas,
W. Jarczewski (red.), Raport o stanie polskich miast. Zarz¹dzanie i wspó³praca
w miejskich obszarach funkcjonalnych, Kraków 2017, s. 52.



na³o¿y³ komentowanym przepisem (standardem) ¿adnego nowego wy-
mogu, jedynie odsy³aj¹c do przepisów powszechnie obowi¹zuj¹cych”56.
Ta regulacja nie bêdzie zatem przedmiotem szerszej analizy.

Standardy dostêpu do edukacji i opieki nad dzieæmi

Ustawodawca postanowi³ (art. 17 ust. 2 specustawy), ¿e inwestycjê mie-
szkaniow¹ bêdzie mo¿na zlokalizowaæ jedynie w odleg³oœci nie wiêk-
szej ni¿ 3000 m, a w miastach, w których liczba mieszkañców przekracza
100 000 mieszkañców – 1500 m, od szko³y podstawowej i przedszkola.
Ta pierwsza placówka musi byæ w stanie przyj¹æ nowych uczniów
w liczbie nie mniejszej ni¿ 7% planowanej liczby mieszkañców inwes-
tycji mieszkaniowej, a ta druga „ nowych wychowanków w liczbie nie
mniejszej ni¿ 3,5% liczby mieszkañców. Na wstêpie nale¿y podkreœliæ,
¿e ustalona odleg³oœæ (nawet w o po³owê zmniejszonym wymiarze dla
wiêkszych miast) jest wiêksza ni¿ poziom pieszego dystansu akcepto-
walnego. Odbiega równie¿ wyraŸnie na niekorzyœæ od propozycji wyra-
¿onych w literaturze – tak przez R. Rogersa i A. Powera (ok. 500 m – por.
ryc. 1), G. D¹browsk¹-Milewsk¹ (500–800 m oraz ew. do 1000 m dla
gimnazjów – por. tab. 2), jak i Z. Ziobrowskiego (800–1600 m – jednak ta
druga wartoœæ by³a proponowana dla stref podmiejskich i w zabudowie
wiejskiej na obszarach metropolitalnych – por. tab. 1), a nawet najmniej
restrykcyjnej propozycji J.M. Chmielewskiego (1000–1500 m dla przed-
szkoli i 1500„2000 m dla szkó³ podstawowych). Jest to te¿ znaczne obni-
¿enie wymogów w stosunku do normatywu urbanistycznego z 1974 r.
(500 m). Dystans okreœlony w standardach urbanistycznych odpowiada
prawie 40 minutom (lub w wiêkszych miastach prawie 20 minutom)
dojœcia pieszego, co w ¿adnym wypadku nie jest satysfakcjonuj¹cym
rozwi¹zaniem dla inwestycji realizowanych w wyj¹tkowym trybie i naj-
prawdopodobniej bêdzie skutkowaæ dowo¿eniem dzieci przez rodzi-
ców do szkó³ i przedszkoli, co wymusi posiadanie przez rodzinê samo-
chodu, a tak¿e mo¿e zwiêkszyæ kongestiê w godzinach szczytu. Warto
zwróciæ uwagê, ¿e standard nie zabezpiecza równie¿ w ¿aden sposób
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56 B. Zaj¹c, D. Predko, M. Leszczyñski, Komentarz do art. 17 [w:] Specustawa
mieszkaniowa. Komentarz do ustawy o u³atwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych, 2018, e-book,
teza 10–11.



odpowiedniego dojazdu œrodkami transportu publicznego ani nawet
dostêpnoœci drogowej do wskazanych obiektów. Na tle normatywów
odleg³oœciowych korzystniej prezentuj¹ siê za to wskaŸniki ch³onnoœci
placówek – ten dla przedszkoli jest nawet wy¿szy o 0,5 punkta procen-
towego od propozycji G. D¹browskiej-Milewskiej, choæ ten dla szkó³
podstawowych – w œwietle przytaczanej prognozy GUS – wydaje siê byæ
nieco niedoszacowany57. Dodatkowym zabezpieczeniem dla gminy jest
fakt, ¿e ocena spe³nienia wskaŸników le¿y ca³kowicie w gestii wójta,
burmistrza lub prezydenta miasta, który wydaje odpowiednie zaœwiad-
czenie. Warto jednak zauwa¿yæ, ¿e ustawa nie wskazuje czy placówki
edukacyjne i wychowawcze maj¹ mieæ status publicznych, co równie¿
mo¿e mieæ negatywny wp³yw na faktyczn¹ (subiektywn¹) dostêpnoœæ
us³ugi dla mieszkañców. Ograniczenie mo¿liwoœci wykazania spe³-
nienia standardu w oparciu jedynie o placówki publiczne bêdzie mog³o
co prawda w pewnych przypadkach nast¹piæ na podstawie wyk³adni
funkcjonalnej przepisu, niemniej jednak postulowane by³oby rozstrzyg-
niêcie tej kwestii wprost w ustawie.

Jednoczeœnie, na mocy art. 18 specustawy, standard odleg³oœciowy dla
przedszkoli i szkó³ podstawowych nie musi byæ w ogóle spe³niony, je-
¿eli inwestor zobowi¹¿e siê, za zgod¹ rady gminy wyra¿on¹ w formie
uchwa³y, do przekazania na rzecz gminy kwoty odpowiadaj¹cej 5-letnim
kosztom zapewnienia transportu i opieki w czasie przewozu dziecka.
Taka regulacja ca³kowicie wypacza sens ustalenia standardu: mo¿e
sprzyjaæ rozproszeniu zabudowy na obszary podmiejskie, dotychczas
niezainwestowane, a tak¿e zapewnia finansowanie kosztów transportu
jedynie przez relatywnie krótki w stosunku do trwa³oœci inwestycji
okres 5 lat (po którego up³ywie to gmina zostanie obci¹¿ona wskazany-
mi kosztami).

Przepisy specustawy (w odró¿nieniu od przedstawicieli doktryny)
milcz¹ natomiast co do dostêpu do ¿³obków i fakt ten nale¿y oceniæ
krytycznie jako niezagwarantowanie w pe³ni dostêpnoœci do us³ug edu-
kacji i opieki nad dzieæmi.

144 Damian Zelewski

57 W zale¿noœci od przyjêtego roku odniesienia o ok. 2 (2025 r.), 1,5 (2030 r.),
1 (2035 r.) lub 0,5 (l. 2040–2050) punkta procentowego (por. ryc. 3).



Standardy dostêpu do wypoczynku i rekreacji

Zgodnie z art. 17 ust. 4 specustawy inwestycjê mieszkaniow¹ wieloro-
dzinn¹ lokalizuje siê na terenie zapewniaj¹cym dostêp do urz¹dzonych
terenów wypoczynku oraz rekreacji lub sportu. Ju¿ samo precyzyjne
okreœlenie tych kategorii wydaje siê problematyczne, gdy¿ s¹ to pojêcia
nieostre i bêd¹ wymaga³y interpretacji na tle konkretnych stanów fak-
tycznych i okreœlania rzeczywistej funkcji analizowanych terenów58.
Takie ogólne ujêcie nie sprzyja zagwarantowaniu w³aœciwego standar-
du dla inwestycji mieszkaniowych. W szczególnoœci nie wskazuje siê
jaka ma byæ powierzchnia terenów zieleni i jakie urz¹dzenia sportowe
lub rekreacyjne zostan¹ przewidziane (mo¿e to byæ np. istniej¹cy zespó³
kortów tenisowych udostêpniony do korzystania za op³at¹ i niewielki
skwer obok, podczas gdy w konkretnych warunkach mieszkañcy ocze-
kiwaliby wiêkszego parku oraz boiska do gry w pi³kê no¿n¹). Ponadto
powierzchnia tych terenów musi odpowiadaæ co najmniej 4 m2 na miesz-
kañca, a dystans odleg³oœciowy zosta³ ustalony na takim samym pozio-
mie jak w przypadku placówek edukacyjnych i wychowawczych. Oba te
mierniki mog¹ budziæ powa¿ne w¹tpliwoœci. WskaŸnik powierzchniowy
per capita jest ni¿szy ni¿ w propozycji Z. Ziobrowskiego (5–20 m2/mieszk.
dla samych tylko terenów zieleni – por. tab. 1), a tak¿e G. D¹browskiej-
-Milewskiej (5,5 m2/mieszk. dla podstawowych i 6,5 m2/mieszk. dla
ponadpodstawowych terenów wypoczynku i sportu – por. tab. 3) oraz
w normatywie urbanistycznym z 1974 r. (5,5m2/mieszk.). W¹tpliwoœci
budzi równie¿ relacja powy¿szego wskaŸnika do liczby mieszkañców
ju¿ istniej¹cej zabudowy znajduj¹cej siê w pobli¿u terenów wypoczyn-
ku i rekreacji lub sportu – jej nieuwzglêdnienie mo¿e skutkowaæ obni-
¿eniem standardu minimalnej powierzchni terenu dla wszystkich
mieszkañców.

Ustawowe wartoœci odleg³oœci podobnie gwarantuj¹ znacznie ni¿szy
standard ni¿ we wskazanych wy¿ej Ÿród³ach (odpowiednio 800 m,
500–1000 m i 300–500 m). Ponadto przepisy specustawy nie wymagaj¹
lokalizacji w bezpoœredniej bliskoœci inwestycji mieszkaniowej nawet
niewielkiego terenu zieleni w postaci skweru (wed³ug Rogersa i Powera –
200 m, por. ryc. 1) czy placu zabaw (wed³ug D¹browskiej-Milewskiej –
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50–100 m, por. tab. 3). W po³¹czeniu z hipotetyczn¹ sytuacj¹, ¿e najbli¿-
szy park mo¿e byæ oddalony nawet o 20 minut pieszego dojœcia, nie
tworzy to optymalnych warunków do wypoczynku i rekreacji mieszkañ-
ców inwestycji mieszkaniowych. Z kolei inwestycja nawet po³o¿ona
w bezpoœredniej bliskoœci lasu (oczywiœcie przy spe³nieniu innych wy-
mogów ochrony œrodowiska) mo¿e nie spe³niæ standardu z uwagi na
brak urz¹dzonego charakteru tego terenu.

Standard maksymalnej liczby kondygnacji

Ostatni z omawianych ustawowych standardów wynika, jak mo¿na
domniemywaæ, z troski o aspekt kompozycyjno-estetyczny ³adu przest-
rzennego czy, inaczej mówi¹c, harmonijnoœæ kszta³towania zabudowy
i ochronê sylwety miasta lub gminy. Wprowadza go przepis art. 17 ust. 6
specustawy, który stanowi, ¿e budynki objête inwestycj¹ mieszkaniow¹
poza miastami oraz w miastach, w których liczba mieszkañców nie
przekracza 100 000 mieszkañców – nie mog¹ byæ wy¿sze ni¿ 4 kondyg-
nacje nadziemne, a w miastach, w których liczba mieszkañców przekra-
cza 100 000 mieszkañców – nie mog¹ byæ wy¿sze ni¿ 14 kondygnacji
nadziemnych. Rozrzut wartoœci w tym przypadku wydaje siê byæ nie-
wspó³miernie du¿y. Nie znajduje ¿adnego uzasadnienia regulacja, która
w mieœcie o populacji 99 000 mieszkañców pozwala budowaæ maksy-
malnie 4 kondygnacje nadziemne, podczas gdy w mieœcie licz¹cym
101 000 mieszkañców dopuszcza dodatkowo 10 kondygnacji. Podobnie
nale¿y zauwa¿yæ, ¿e nie na ka¿dym obszarze miasta ponad 100-tysiêcz-
nego uzasadnione bêdzie budowanie tak wysokich budynków. Ustawa
nie ró¿nicuje jednak jakichkolwiek stref (np. œródmiejskiej czy podmiej-
skiej – Z. Ziobrowski dla tej ostatniej proponuje wrêcz tylko 2–3 kondy-
gnacje, z kolei poza t¹ stref¹ nawet dla miast ponad 50-tysiêcznych do-
puszcza do 9 kondygnacji – por. tab. 1) oraz nie bierze pod uwagê
sytuacji, ¿e konkretne tereny mog³yby byæ nieodpowiednie dla danej
wysokoœci obiektu. Taka ogólna regulacja, choæ pozornie ma zabezpie-
czaæ ³ad przestrzenny, w rzeczywistoœci stanowi dla niego du¿e zagro-
¿enie, gdy¿ to od inwestora a nie od kompetentnych organów sa-
morz¹du lokalnego bêdzie zale¿eæ ostateczna wysokoœæ zabudowy na
okreœlonym terenie. W dodatku, na podstawie art. 17ust. 7, je¿eli w pro-
mieniu 500 m znajduj¹ siê budynki mieszkalne o wysokoœci przekra-
czaj¹cej wskazan¹ wy¿ej liczbê kondygnacji, to maksymaln¹ wysokoœæ
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budynków w nowej inwestycji wyznaczaj¹ istniej¹ce budynki. To roz-
wi¹zanie, zbli¿one do tzw. zasady dobrego s¹siedztwa stosowanej przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy, mo¿e doprowadziæ do sy-
tuacji, w której jeden niekorzystnie usytuowany (nawet przed wielu
laty) wysoki budynek mo¿e staæ siê wyznacznikiem kszta³towania
s¹siedniej zabudowy nawet na terenie objêtym planem miejscowym.

3.2. Lokalne standardy urbanistyczne

Na mocy art. 19 specustawy mieszkaniowej radzie gminy przyznano
uprawnienie do uchwalenia lokalnych standardów urbanistycznych
(o charakterze aktu prawa miejscowego), które mog¹ zast¹piæ wy¿ej
omówione standardy ustawowe. LSU bêd¹ mia³y zbli¿ony zakres zasto-
sowania do regulacji przewidywanych w specustawie – mog¹ dotyczyæ
odleg³oœci do przystanków komunikacyjnych, a tak¿e szkó³ i przed-
szkoli (wraz ze wskaŸnikami ch³onnoœci), wskaŸników dotycz¹cych
terenów wypoczynku i rekreacji lub sportu oraz liczby kondygnacji
i promienia obszaru analizy dla zastosowania wyj¹tku od ustalonej
maksymalnej liczby kondygnacji. Ustawodawca zastrzega jednak, ¿e lo-
kalny prawodawca mo¿e ustanowiæ inne standardy jedynie w œciœle
okreœlonych granicach (maksymalna ró¿nica w stosunku do ustawy dla
odleg³oœci, liczby kondygnacji i wskaŸników ch³onnoœci placówek zo-
sta³a ustalona na 50%). Mo¿liwe do zastosowania parametry lokalnych
standardów urbanistycznych w porównaniu do standardów ustawo-
wych przedstawia tabela 4.

Lokalne standardy urbanistyczne daj¹ gminom mo¿liwoœæ takiej mody-
fikacji normatywów ustawowych, aby zagwarantowaæ wy¿szy standard
w zakresie wskazanych kryteriów, a tak¿e zró¿nicowaæ ustalenia dla
ró¿nych obszarów (stref) w ramach jednej gminy59. W niektórych przypa-
dkach pozwoli to na osi¹gniêcie poziomu proponowanego przez doktry-
nê (lub wynikaj¹cego z lokalnych prognoz demograficznych), w innych
u³atwi znacz¹ce zbli¿enie siê do niego, pozwoli równie¿ zrealizowaæ
postulat dobrania wskaŸników do specyfiki danego obszaru jednostki
samorz¹dowej, czego w ¿aden sposób nie gwarantowa³y ustawowe
standardy. W¹tpliwoœci jednak mo¿e budziæ fakt niemo¿noœci uchwa-

Standardy urbanistyczne wed³ug specustawy mieszkaniowej... 147

59 Zob. B. Zaj¹c, D. Predko, M. Leszczyñski, Komentarz do art. 19 [w:] Spec-
ustawa mieszkaniowa…, teza 3.



lenia jeszcze bardziej restrykcyjnych wskaŸników i brak mo¿liwoœci ja-
kiejkolwiek modyfikacji miernika powierzchni terenów wypoczynku
i sportu lub rekreacji. Lokalny prawodawca nie posiada równie¿ kom-
petencji do ustalenia np. czêstotliwoœci kursów z danego przystanku,
charakteru urz¹dzeñ wypoczynkowych lub sportowych i wszelkich in-
nych kryteriów poza wskazanymi œciœle w ustawie60. Oprócz powy-
¿szych mog¹ to byæ jeszcze tylko: obowi¹zek zapewnienia dostêpu do
sieci ciep³owniczej lub liczba miejsc parkingowych niezbêdnych dla
obs³ugi realizowanej inwestycji mieszkaniowej (w tym ostatnim przy-
padku gmina ma pe³n¹ swobodê w doborze wartoœci i sposobu jej okreœ-
lenia ). Ze wskazanych wzglêdów równie¿ regulacjê LSU nale¿a³oby
oceniæ jako wysoce niewystarczaj¹c¹.

Tabela 4. Porównanie wartoœci iloœciowo okreœlonych ustawowych standardów
urbanistycznych (USU) z dopuszczalnymi wartoœciami odpowiadaj¹cych im
lokalnych standardów urbanistycznych (LSU) wg specustawy mieszkaniowej

Treœæ standardu Wartoœci dla USU
Dopuszczalne

wartoœci dla LSU

Odleg³oœæ do przystanku komunikacyjnego 1000 m
500 m*

500–1500 m
250–750 m*

Odleg³oœæ do przedszkola/SP/terenów wypo-

czynku i sportu lub rekreacji

3000 m
1500 m*

1500–4500 m
750–2250 m*

Ch³onnoœæ przedszkola dla nowych wycho-

wanków

3,5% 1,75–5,25%

Ch³onnoœæ szko³y podstawowej dla nowych

uczniów

7% 3,5–10,5%

Minimalna powierzchnia terenów wypoczyn-

ku i sportu lub rekreacji

4 m2/mieszkañca Brak mo¿liwoœci

modyfikacji

Maksymalna liczba kondygnacji 4
14*

2–6
7–21*

Obszar analizy „dobrego s¹siedztwa” w zakresie

liczby kondygnacji

500 m 250–750 m

* w miastach powy¿ej 100.000 mieszkañców.

�ród³o: opracowanie w³asne.
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Podsumowanie

Zasadnicz¹ funkcj¹ standardów urbanistycznych ustalonych w przepi-
sach specustawy mieszkaniowej mia³o byæ zapewnienie odpowiedniej
jakoœci (w zakresie ³adu przestrzennego, w tym zw³aszcza dostêpnoœci
przestrzennej do us³ug) inwestycjom mieszkaniowym w warunkach ich
lokalizowania i realizacji z pominiêciem podstawowych norm systemo-
wych planowania przestrzennego. W tym kontekœcie koniecznie nale¿y
jednak wspomnieæ o bardzo istotnym art. 5 ust. 3 specustawy, na pod-
stawie którego realizacja inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towa-
rzysz¹cej mo¿e siê odbyæ jedynie pod warunkiem jej niesprzecznoœci ze
studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz uchwa³¹ o utworzeniu parku kulturowego. Jeœli chodzi
o studium to z za³o¿enia jest ono aktem, który w sposób kompleksowy,
na podstawie wieloaspektowych analiz prowadzonych dla obszaru
ca³ej gminy, ma okreœlaæ lokaln¹ politykê przestrzenn¹. Jak wskazuje
Z. Niewiadomski, wyklucza ono mo¿liwoœæ prowadzenia tej polityki
w sposób etapowy lub wybiórczy61. Okreœlenie kierunków zmian w struk-
turze przestrzennej gminy i w przeznaczeniu terenów mo¿e skutecznie
zabezpieczyæ przed lokalizacj¹ terenów mieszkaniowych w miejscach
do tego nieodpowiednich (po uwzglêdnieniu ca³ego kontekstu przestrzen-
nego, np. warunków klimatycznych, geomorfologicznych, hydrologicznych
i krajobrazowych, usytuowania wzglêdem zak³adów przemys³owych czy
uk³adów transportowych). Wspomniane zabezpieczenie zosta³o jednak
zniweczone w art. 5 ust. 4 specustawy, który wy³¹czy³ wymóg niesprze-
cznoœci ze studium dla terenów, które w przesz³oœci by³y wykorzysty-
wane jako tereny kolejowe, wojskowe, produkcyjne lub us³ug poczto-
wych, a obecnie funkcje te nie s¹ na tych terenach realizowane. Ten fakt
nale¿y oceniæ jednoznacznie krytycznie, bowiem co do takich terenów
istnieje szczególne ryzyko, ¿e mog¹ nie byæ odpowiednie dla zabudowy
mieszkaniowej, a realizacja takich inwestycji w oparciu o specustawê
mieszkaniow¹ z pewnoœci¹ bêdzie wyrazem wybiórczoœci w kszta³to-
waniu struktury przestrzennej gminy. W takich przypadkach standardy
urbanistyczne stan¹ siê w³aœciwie jedynym zabezpieczeniem odpo-
wiedniej jakoœci lokalizacji danych inwestycji (nie licz¹c przepisów od-
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rêbnych oraz mo¿liwoœci powo³ania siê na stan zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych na terenie gminy oraz potrzeby i mo¿liwoœci rozwoju
gminy wynikaj¹ce z ustaleñ studium). W œwietle analiz przeprowa-
dzonych w poprzednich rozdzia³ach nale¿y dodaæ, ¿e bêdzie to zabezpie-
czenie wysoce u³omne i nie gwarantuj¹ce zachowania ³adu przestrzen-
nego, w tym w³aœciwej dostêpnoœci do us³ug. Standardom urbanistycznym
w ujêciu specustawy mieszkaniowej mo¿na postawiæ zw³aszcza nastê-
puj¹ce zarzuty:
– niedostateczna kompleksowoœæ regulacji – brak standardów odleg³oœ-

ciowych i ch³onnoœciowych dla wielu rodzajów us³ug (np. zdrowot-
nych, handlowych czy kulturalnych), wskaŸników intensywnoœci
zabudowy, brak doprecyzowania standardów dostêpnoœci transpor-
towej i dostêpnoœci do terenów zieleni, rozgraniczenia wielkoœci
terenów wypoczynku od terenów rekreacji i sportu oraz doprecyzo-
wania mo¿liwoœci korzystania z terenów i obiektów (np. dostêp nie-
odp³atny);

– nieadekwatnoœæ konstrukcji prawnej – fakt, i¿ nie sposób w kazui-
styczny i odgórny sposób okreœliæ wszystkich wymogów gwarantuj¹-
cych mieszkañcom inwestycji mieszkaniowej odpowiedni poziom ja-
koœci ¿ycia, gdy¿ zale¿y to od uwarunkowañ lokalnych i co do zasady
powinno znajdowaæ odzwierciedlenie w treœci planów miejscowych;

– istnienie wyj¹tków wypaczaj¹cych skutecznoœæ standardów – mo¿li-
woœæ spe³nienia standardów w oparciu na infrastrukturze dopiero
planowanej do realizacji (art. 17 ust. 5 specustawy mieszkaniowej)
bez wyznaczenia perspektywy czasowej jej realizacji (a nawet jakiej-
kolwiek gwarancji, ¿e ów plan nie zostanie w przysz³oœci zaniechany –
takie rozwi¹zanie nale¿y oceniæ jako niejasne i wysoce w¹tpliwe),
mo¿liwoœæ zast¹pienia standardu odleg³oœciowego do placówek edu-
kacyjnych i wychowawczych pokryciem 5-letnich kosztów dowozu
dzieci, mo¿liwoœæ przewidzenia wiêkszej liczby kondygnacji nadzie-
mnych na zasadzie “dobrego s¹siedztwa” bez oceny prawid³owoœci
lokalizacji porównywanej zabudowy;

– nieprawid³owoœæ wartoœci niektórych parametrów – zbyt du¿y dys-
tans do placówek edukacji i wychowania oraz terenów wypoczynku
i rekreacji lub sportu (mo¿liwy do zredukowania tylko czêœciowo za
pomoc¹ LSU), zbyt niski wskaŸnik ch³onnoœci dla szkó³ podstawo-
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wych (mo¿liwy do modyfikacji za pomoc¹ LSU), zbyt niski wskaŸnik
powierzchni terenów wypoczynku i rekreacji lub sportu per capita.

Co do zasady, dwa ostatnie zarzuty mog³yby zostaæ sanowane poprzez
derogowanie ze specustawy w¹tpliwych wyj¹tków i zmianê konkret-
nych wartoœci parametrów. Jednak¿e dwa pierwsze zarzuty (czêœciowo
ze sob¹ powi¹zane) uderzaj¹ w sam¹ istotê obecnego kszta³tu regulacji
standardów urbanistycznych. Brak kompleksowoœci regulacji nie móg³by
zostaæ w prosty sposób usuniêty w³aœnie ze wzglêdu na nieadekwat-
noœæ konstrukcji prawnej. Wymaga³oby to wprowadzenia szeregu bar-
dzo szczegó³owych definicji i dookreœleñ, co w praktyce mog³oby siê
okazaæ znacz¹co utrudnione, jeœli nie ca³kowicie niemo¿liwe. Nie wy-
daje siê te¿, aby by³o to racjonalne. Powy¿sze uwagi prowadz¹ do wnios-
ku, ¿e lokalizacja inwestycji mieszkaniowych powinna siê opieraæ jedy-
nie w oparciu o plan miejscowy sporz¹dzany na podstawie studium
(lub analogiczny zestaw dokumentów w razie zmiany obecnego stanu
prawnego w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go), bo tylko w ten sposób zespó³ projektantów ma szansê rzetelnie oce-
niæ wszystkie lokalne uwarunkowania (m.in. istniej¹cy uk³ad drogowy
i konkretne plany inwestycyjne gminy w tym zakresie, a tak¿e za³o¿enia
polityki mobilnoœci, sieæ publicznego transportu zbiorowego, obecnoœæ
placówek handlu detalicznego i ewentualnie op³acalnoœæ lokalizacji
nowych, dostêpnoœæ do placówek ochrony zdrowia i instytucji kultury).
Ten mechanizm nie mo¿e byæ w skuteczny sposób zast¹piony poprzez
konstrukcjê standardów urbanistycznych. Zasadniczo mog³yby siê one
sprawdziæ jedynie jako wytyczne (wi¹¿¹ce lub zalecane) do stosowania
w lokalnym planowaniu przestrzennym o charakterze pewnych mini-
malnych gwarancji, które mog³yby zapobiegaæ skrajnym przypadkom
inwestycji sprzeciwiaj¹cych siê realizacji zasady ³adu przestrzennego.
W takim ujêciu by³yby one konsumowane w treœci planów miejscowych,
b¹dŸ stanowi³y przepisy odrêbne w przypadku wydawania decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Do tego te¿ nale-
¿a³oby d¹¿yæ w celu zapewnienia w³aœciwej dostêpnoœci przestrzennej
i szerzej – jakoœci ¿ycia dla mieszkañców nowych inwestycji mieszka-
niowych. Jednak¿e w obecnym stanie prawnym nie s¹ one w stanie
spe³niæ funkcji zak³adanej przez twórców specustawy mieszkaniowej,
co wprost stanowi zagro¿enie dla kszta³towania ³adu przestrzennego
w polskich gminach.

Standardy urbanistyczne wed³ug specustawy mieszkaniowej... 151



Micha³ Leszczyñski1

Urbanistyczny standard oœwiatowy
w specustawie mieszkaniowej

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych zosta³a wpro-
wadzona jako próba reakcji na dysfunkcjonalny system planowania
przestrzennego, skutkuj¹cy wed³ug projektodawców niedoborem dzia³ek
budowlanych na terenie miast, niwecz¹cym mo¿liwoœæ osi¹gniêcia efek-
tów politycznych (w rozumieniu: policy, nie: politics) w zakresie dostêp-
noœci mieszkañ dla wszystkich grup ekonomicznych2. Cen¹ za uwolnienie
dodatkowego area³u gruntów, zgodnie z przyjêt¹ filozofi¹, jest ustano-
wienie wysokich wymagañ materialnoprawnych w zakresie dostêpu
inwestycji mieszkaniowej do infrastruktury technicznej i spo³ecznej.
Wymagania te okreœlono mianem standardów urbanistycznych. Doœæ
niespodziewanie, w pierwszym okresie obowi¹zywania specustawy
mieszkaniowej, zasadniczym polem prawnym, na który przeniesiono
polityczne emocje zwi¹zane z jej uchwaleniem, sta³o siê zagadnienie
uzyskania zaœwiadczenia wójta (burmistrza, prezydenta miasta) do-
tycz¹cego spe³nienia standardu w zakresie dostêpu do szko³y podsta-
wowej (wykazanie spe³nienia innych standardów nie jest obwarowane
takim wymogiem). Wynika to przede wszystkim z istotnych problemów
w dokonaniu wyk³adni przepisów w zakresie standardu edukacyjnego.

1 Micha³ Leszczyñski – prawnik specjalizuj¹cy siê w procesie inwestycyjno-
-budowlanym, planowaniu przestrzennym i rewitalizacji; w latach 2012–2018
przygotowywa³ rz¹dowe reformy planistyczne, w tym kodeks urbanistyczno-
-budowlany; obecnie pracuje jako ekspert w spó³ce realizuj¹cej megaprojekty
infrastrukturalne.
2 Uzasadnienie do projektu ustawy o u³atwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych, Sejm RP VIII
kadencji, nr druku 2667.



Wyra¿am nadziejê, ¿e sprawy sporne w tym zakresie przyczyni¹ siê do
szybkiego wykszta³cenia linii orzeczniczej s¹dów administracyjnych,
w ramach której zostanie dokonana wyk³adnia przepisów urbanistycz-
nych oraz oœwiatowych, daj¹ca odpowiedŸ na pytanie czym jest „do-
stêp” do szko³y podstawowej, w kontekœcie zasad rozwoju przestrzen-
nego gminy – oraz w jaki sposób dostêp ten podlega parametryzacji.
Zagadnienie to okaza³o siê jednoczeœnie na tyle ciekawe, ¿e mo¿liwe
by³o poœwiêcenie mu ca³oœci niniejszego opracowania. Niniejszy arty-
ku³ nie omawia jednoczeœnie problematyki standardu urbanistycznego
w zakresie przedszkola – przedmiotowe zagadnienie wykazuje jednak
szereg analogii z omawian¹ materi¹ dotycz¹c¹ szkó³ podstawowych.

Standardy urbanistyczne w prawie planowania
przestrzennego

W doktrynie urbanistyki okreœlenie „standardy urbanistyczne” rozu-
miane jest – w prze³o¿eniu na jêzyk prawny – jako wymogi materialne
dotycz¹ce przestrzeni, adresowane do organów planistycznych lub do
inwestorów, zwykle wyra¿ane w postaci parametrycznej (zamiennie
u¿ywa siê w zwi¹zku z tym pojêcia „wskaŸniki urbanistyczne”3). Usta-
wa o planowaniu i zagospodarowaniu nie zawiera zbioru standardów
urbanistycznych rozumianych w taki sposób, tj. jako norm prawa mate-
rialnego, adresuj¹cych sparametryzowane wymagania wobec urz¹dze-
nia przestrzeni. Przepisy materialnoprawne tej ustawy skupiaj¹ siê
wokó³ zasad ogólnych (art. 1 ust. 1 i 2 u.p.z.p.), wyra¿onych jako nakaz
uwzglêdniania w procesach planistycznych szeregu wartoœci (dóbr wy-
soko cenionych). Doktryna oparta na tym skromnym katalogu zasad
sformu³owa³a twierdzenie o przewa¿aj¹co proceduralnym charakterze
u.p.z.p., przy jednoczesnej wieloœci przepisów odrêbnych ustana-
wiaj¹cych normy prawa materialnego4. W okresie do 2015 r. mo¿na mó-
wiæ o istnieniu swoistej luki prawnej, w ramach której bogaty katalog
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przepisów odrêbnych, chroni¹cych dobra wysoko cenione oraz ustana-
wiaj¹cych normy o charakterze technicznym (odleg³oœciowym itd.), nie
gwarantowa³ jednoczeœnie obowi¹zywania zbioru zasad zwi¹zanych
œciœle z planowaniem przestrzennym (jako dziedzin¹ polityki publicz-
nej zdoln¹ do wytwarzania autonomicznych zestawów regu³). Sytuacja
ta uleg³a istotnej zmianie w wyniku wejœcia w ¿ycie ustawy o rewitaliza-
cji. Istotnie wzbogaci³a ona katalog zasad ogólnych planowania prze-
strzennego, wprowadzaj¹c podstawowe dyrektywy urbanistyczne, takie
jak: wymóg minimalizowania transportoch³onnoœci, d¹¿enia do tworze-
nia zwartych struktur przestrzennych oraz u³atwiania poruszania siê
w sposób inny ni¿ samochodem.

Zasadniczym Ÿród³em materialnego prawa przestrzennego pozostaj¹
zatem przede wszystkim miejscowy plany zagospodarowania przestrzen-
nego, konkretyzuj¹ce zasady ogólne w odniesieniu do fragmentu teryto-
rium gminy, którego dotycz¹. Ponadto typowe wymogi prawa material-
nego zawieraj¹ regulacje dotycz¹ce przes³anek wydawania decyzji
o warunkach zabudowy (art. 61 u.p.z.p.), choæ w tym zakresie trudno
mówiæ o standaryzacji przestrzeni, zw³aszcza w œwietle jednoznacznej
oceny funkcjonowania przedmiotowych rozwi¹zañ i ich wp³ywu na
spójnoœæ przestrzenn¹.

�ród³em materialnych regulacji planistycznych s¹ tak¿e, wspomniane
ju¿, przepisy odrêbne wobec u.p.z.p., przede wszystkim ustanawiaj¹ce
ochronê dóbr wysoko cenionych (zabytków, przyrody), jak równie¿
przepisy o charakterze stricte technicznym, wœród których warto wy-
ró¿niæ regulacje ustanawiaj¹ce wymogi odleg³oœciowe, przyk³adowo
w zakresie lokalizacji cmentarzy i elektrowni wiatrowych wzglêdem za-
budowy mieszkaniowej, czy te¿ dróg publicznych wzglêdem budyn-
ków. Szczególn¹ rolê w tym nieskodyfikowanym katalogu standaryzacji
przestrzennej odgrywaj¹ przepisy rozporz¹dzenia Ministra Infrastruk-
tury w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadaæ
budynki i ich usytuowanie, które – mimo zastosowania dopiero na eta-
pie projektowania budowlanego – nios¹ istotny ciê¿ar normatywny
w zakresie jakoœci przestrzeni.

W minionych latach mo¿na by³o zaobserwowaæ liczne próby wprowa-
dzenia zorganizowanego katalogu sparametryzowanych standardów
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urbanistycznych do polskiego porz¹dku prawnego. Do 2011 r. toczy³y
siê prace nad tzw. du¿¹ nowelizacj¹ u.p.z.p., pod kierownictwem ów-
czesnego wiceministra infrastruktury Olgierda Dziekoñskiego. Projekt
wprowadza³ nowe pojêcie normatywne – „standardów rozwoju urbani-
stycznego”, rozumianych jako „ustanawiane w aktach planistycznych
standardy okreœlaj¹ce istniej¹cy i planowany do osi¹gniêcia poziom
rozwoju, charakteryzuj¹ce jakoœæ ¿ycia mieszkañców w sferze spo³ecz-
nej, gospodarczej i œrodowiskowej, stanowi¹ce o stopniu realizacji poli-
tyki przestrzennej gminy albo województwa”5. Do problematyki zagad-
nienia standardów urbanistycznych odnios³a siê równie¿ Komisja
Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego. Projektowana przez Komisjê regu-
lacja stanowi³a, ¿e „W celu racjonalnego gospodarowania przestrzeni¹,
w szczególnoœci zapewnienia uporz¹dkowanej zabudowy i spójnoœci
funkcjonalnej projektowanych zespo³ów urbanistycznych, ustanawia
siê urbanistyczne standardy planistyczne, wi¹¿¹ce organy gminy przy
sporz¹dzaniu i uchwalaniu aktów planistycznych”6. Standardy te mia³y
zostaæ okreœlone w akcie wykonawczym, którego regulacje mia³y obj¹æ
m.in. zagadnienie dostêpu do infrastruktury spo³ecznej. Do momentu
zakoñczenia prac Komisji w 2016 r. nie opracowano projektu takiego
rozporz¹dzenia.

Na koniec warto wskazaæ, ¿e zgodnie z art. 2 pkt 15 u.p.z.p., przez „stan-
dardy” w obrêbie tej ustawy nale¿y rozumieæ zbiory i zakresy wymagañ
dotycz¹cych opracowañ i dokumentów planistycznych oraz zasady
stosowania w nich parametrów dotycz¹cych zagospodarowania prze-
strzennego. Okreœlenie „standardy” zinterpretowane zosta³o przez pra-
wodawcê inaczej ni¿ wynika to z jego doktrynalnego znaczenia omó-
wionego wy¿ej. Dotyczy ono bowiem w przewa¿aj¹cej mierze zakresu
ustaleñ aktów planistycznych, nie zaœ rekomendacji dotycz¹cych treœci
tych ustaleñ. Treœæ ta bowiem okreœlona zosta³a w u.p.z.p. pod pojêciem
,,parametrów i wskaŸników urbanistycznych’’ (art. 2 pkt 16 u.p.z.p.),
jednak bez okreœlania zakresów ich wartoœci. W dwóch aktach wyko-
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nawczych do u.p.z.p.7 przepisy dotycz¹ce standardów okreœlaj¹ zakres
ustaleñ zawieranych w tych aktach i swoiste przes³anki w tym zakresie.

Standardy urbanistyczne w specustawie mieszkaniowej

Przepis art. 17 specustawy mieszkaniowej zawiera regulacje dotycz¹ce
standardów urbanistycznych, stanowi¹cych materialnoprawne wyma-
gania dotycz¹ce inwestycji mieszkaniowej. Standardy obejmuj¹ zakre-
sem przedmiotowym zagadnienia dostêpu do drogi publicznej, sieci
elektroenergetycznej, wodno-kanalizacyjnej, jak równie¿ po³o¿enie in-
westycji w odpowiedniej odleg³oœci od przystanku komunikacyjnego,
szko³y podstawowej, przedszkola, terenów wypoczynku oraz rekreacji
lub sportu. Standaryzacj¹ objêto równie¿ zagadnienie wysokoœci bu-
dynków wchodz¹cych w sk³ad inwestycji. Prawodawca umo¿liwi³
gminie dokonywanie modyfikacji w zakresie standardów, poprzez
wprowadzenie – w drodze uchwa³y stanowi¹cej akt prawa miejscowego –
modyfikacji parametrów standardu ustawowego b¹dŸ rozszerzenia
standaryzacji o zagadnienia dostêpu do sieci ciep³owniczej oraz wyma-
ganej liczby miejsc parkingowych (art. 19 specustawy mieszkaniowej).

Zgodnoœæ inwestycji ze standardami urbanistycznymi podlega kontroli
na dwóch etapach postêpowania. Pierwszym organem dokonuj¹cym tej
weryfikacji jest rada gminy, zwi¹zana standardami przy uchwalaniu
aktu prawa miejscowego – uchwa³y o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej (art. 7 specustawy mieszkaniowej). Sprawdzenie zgod-
noœci zrealizowanej inwestycji ze standardami urbanistycznymi nastê-
puje równie¿ na etapie przyst¹pienia do jej u¿ytkowania – zgodnie bo-
wiem z art. 28 ust. 2 specustawy mieszkaniowej, powiatowy inspektor
nadzoru budowlanego, wydaj¹c pozwolenie na u¿ytkowanie, kontrolu-
je równie¿ spe³nienie przez inwestycjê mieszkaniow¹ lub inwestycjê to-
warzysz¹c¹ zgodnoœci ze standardami urbanistycznymi. Stwierdzenie
niespe³nienia tych standardów stanowi równie¿ przes³ankê odmowy
wydania pozwolenia na u¿ytkowanie.
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Niedostateczne wyjaœnienie relacji miêdzy normami funkcjonuj¹cymi
w ramach jednego systemu prawnego spowodowa³o powstanie dwóch
istotnych w¹tpliwoœci dotycz¹cych zakresu obowi¹zywania standar-
dów urbanistycznych. Pierwsza z nich dotyczy obowi¹zywania stan-
dardów jako przepisów odrêbnych w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 1
u.p.z.p., druga – obowi¹zywania standardów w przypadku skorzystania
inwestora z trybu okreœlonego w art. 13 specustawy mieszkaniowej,
tj. uzyskania kwalifikowanej postaci pozwolenia na budowê na podsta-
wie ogólnej podstawy planistycznej (plan miejscowy b¹dŸ decyzjê o wa-
runkach zabudowy). Ramy tego opracowania nie pozwalaj¹ na komplek-
sowe omówienie tej z³o¿onej problematyki, mimo ¿e ma ona krytyczne
znaczenie dla adresatów norm ustawowych8.

Dostêp do szko³y podstawowej jako podstawa
standaryzacji

W zakresie dostêpu do szko³y podstawowej specustawa mieszkaniowa
ustanawia standard wyra¿ony przez dwa elementy. Odleg³oœæ szko³y
podstawowej od inwestycji wynosiæ mo¿e nie wiêcej ni¿ 3000 m,
a w miastach, w których liczba mieszkañców przekracza 100 000 miesz-
kañców – 1500 m (art. 17 ust. 2 pkt 2 lit. a specustawy mieszkaniowej).
Sposobowi obliczenia odleg³oœci poœwiêcone s¹ przepisy art. 17 ust. 10
i 11 specustawy mieszkaniowej, wskazuj¹ce, ¿e odleg³oœci te ustala siê
w odniesieniu do obiektów po³o¿onych w gminie, w której bêdzie reali-
zowana inwestycja, licz¹c od granicy terenu inwestycji mieszkaniowej
drog¹ dojœcia do obiektu ci¹giem pieszym albo pieszo-jezdnym, do które-
go ma byæ zapewniony dostêp, w tym obiektu po³o¿onego na terenie in-
westycji. Bior¹c pod uwagê z³o¿ony charakter wspó³czesnej przestrzeni
miejskiej, wyra¿aj¹cy siê m. in. w licznych drogach wewnêtrznych oraz
grodzonych przestrzeniach, mo¿na prog- nozowaæ zaistnienie stanów
faktycznych, w których obliczenie przedmiotowych odleg³oœci bêdzie
sprawiaæ problemy interpretacyjne. Na obecnym etapie mo¿na wskazaæ
m.in. na problem sformu³owania przepisu ust. 10, który w literalnym
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brzmieniu wyklucza mo¿liwoœæ obliczenia drogi dojœcia do szko³y pod-
stawowej chodnikiem (nie stanowi¹cym ci¹gu pieszego), zapewne jed-
nak problem ten zostanie rozwi¹zany w drodze wyk³adni celowoœcio-
wej przepisu9.

Odnoœnie do pojêcia „szko³a podstawowa”, zgodnie z art. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 14 grudnia 2016 r. – Prawo oœwiatowe10 (dalej jako: Prawo oœwia-
towe) system oœwiaty obejmuje szko³y podstawowe, w tym: specjalne,
integracyjne, z oddzia³ami przedszkolnymi, integracyjnymi, specjalnymi,
przysposabiaj¹cymi do pracy, dwujêzycznymi, sportowymi i mistrzostwa
sportowego, sportowe i mistrzostwa sportowego. Szko³a podstawowa
mo¿e byæ placówk¹ prywatn¹ albo publiczn¹, przy czym szko³ê pry-
watn¹ prowadziæ mo¿e nawet osoba fizyczna (art. 8 ust. 1 i 2 Prawa
oœwiatowego). Nale¿y w zwi¹zku z tym przyj¹æ, ¿e zakresem standary-
zacji w specustawie mieszkaniowej objête s¹ równie¿ szko³y podstawowe
niepubliczne. Zak³adanie i prowadzenie publicznych szkó³ podstawo-
wych, stanowi¹cych rdzeñ systemu oœwiaty, nale¿y do zadañ w³asnych
gmin (art. 8 ust. 15 Prawa oœwiatowego).

Kluczowym elementem standardu jest wymóg, aby szko³a, znajduj¹ca
siê we wskazanej odleg³oœci, by³a w stanie przyj¹æ nowych uczniów
w liczbie dzieci stanowi¹cej nie mniej ni¿ 7% planowanej liczby miesz-
kañców inwestycji mieszkaniowej (przy czym liczbê mieszkañców
okreœla siê jako iloraz powierzchni u¿ytkowej mieszkañ i wskaŸnika
wynosz¹cego 28 m2). Ustawodawca w ¿aden sposób nie zdefiniowa³, na
czym polegaæ ma zdolnoœæ szko³y podstawowej do przyjêcia danej licz-
by uczniów. Nie okreœli³ równie¿ innych istotnych elementów wylicze-
nia zdolnoœci szko³y do przyjêcia nowych uczniów, w szczególnoœci –
czy hipotetyczna zdolnoœæ dotyczyæ ma od razu wszystkich uczniów,
czy te¿ powinno siê obci¹¿enie zwi¹zane z ich obecnoœci¹ roz³o¿yæ sta-
tystycznie.

Ustalenie, czym jest zdolnoœæ szko³y podstawowej do przyjêcia danej
liczby uczniów, wymaga przeanalizowania przepisów dotycz¹cych
funkcjonowania szko³y w aspekcie technicznym (posiadany budynek
i jego warunki), finansowym oraz kadrowym.

158 Micha³ Leszczyñski

9 Ibidem, komentarz do art. 17.
10 T.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 996 z póŸn. zm.



Przede wszystkim podkreœlenia wymaga, ¿e organ prowadz¹cy szko³ê
odpowiada za jej dzia³alnoœæ. Do zadañ organu prowadz¹cego szko³ê
lub placówkê nale¿y w szczególnoœci zapewnienie warunków dzia³ania
szko³y lub placówki, w tym bezpiecznych i higienicznych warunków
nauki, wychowania i opieki, wykonywanie zadañ inwestycyjnych w za-
kresie obiektów szko³y oraz zapewnienie obs³ugi administracyjnej,
w tym prawnej, obs³ugi finansowej, i obs³ugi organizacyjnej szko³y (art. 10
ust. 1 Prawa oœwiatowego). Nie istnieje spójny zestaw standardów do-
tycz¹cych funkcjonowania szko³y podstawowej, pozwalaj¹cy na auto-
matyczne okreœlenie wymogów budynkowych czy kadrowych na pod-
stawie podstawionej do tak okreœlonego równania liczby uczniów.
Treœæ takiego standardy mo¿na dekodowaæ z ogó³u norm prawnych regu-
luj¹cych funkcjonowanie szko³y jako budynku u¿ytecznoœci publicz-
nej, zak³adu pracy itd. Najobszerniejszy katalog warunków w tym za-
kresie okreœla rozporz¹dzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu
z dnia 31 grudnia 2002 r. w sprawie bezpieczeñstwa i higieny w publicz-
nych i niepublicznych szko³ach i placówkach11. Ostatnia nowelizacja
tego rozporz¹dzenia, obowi¹zuj¹ca od 29 listopada 2018 r.12, wprowa-
dzi³a tak szczegó³owe zmiany jak obowi¹zek zapewnienia wszystkim
uczniom szafek na przybory szkolne, zasad przeprowadzania w szkole
remontów, warunki dotycz¹ce jadalni.

W odniesieniu do szkó³ niepublicznych, ju¿ na etapie ich zak³adania
wykazania wymaga spe³nienie szeregu warunków techniczno-
-organizacyjnych, m. in. w zakresie zapewnienia mo¿liwoœci prowadze-
nia zajêæ dydaktyczno-wychowawczych oraz bezpiecznych i higienicz-
nych warunków nauki i pracy, spe³niaj¹cych wymagania okreœlone
w przepisach w sprawie bezpieczeñstwa i higieny w publicznych i nie-
publicznych szko³ach i placówkach, przepisach o ochronie œrodowiska,
przepisach o Pañstwowej Inspekcji Sanitarnej, przepisach techniczno-
-budowlanych i przepisach o ochronie przeciwpo¿arowej. Spe³nienie
tych wymagañ potwierdza siê przez do³¹czenie do zg³oszenia odpowie-
dnio pozytywnej opinii w³aœciwego pañstwowego powiatowego inspek-
tora sanitarnego oraz pozytywnej opinii komendanta powiatowego
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(miejskiego) Pañstwowej Stra¿y Po¿arnej (art. 168 ust. 4 pkt 3 Prawa
oœwiatowego).

Ocena zdolnoœci technicznej szko³y podstawowej do zwiêkszenia liczby
uczniów nale¿y równie¿ poszukiwaæ w ogólnych wymaganiach budow-
lanych, adresowanych do budynków u¿ytecznoœci publicznej. Wymaga-
nia te okreœlaj¹ m. in. przepisy rozporz¹dzenia Ministra Infrastruktury
w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadaæ budynki
i ich usytuowanie oraz regulacje z zakresu ochrony przeciwpo¿arowej.

Zwiêkszenie zdolnoœci szko³y podstawowej do przyjêcia nowych uczniów
mo¿e zostaæ równie¿ osi¹gniête za pomoc¹ zmian w organizacji nauki.
Zgodnie z § 4 rozporz¹dzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia
11 sierpnia 2017 r. w sprawie organizacji roku szkolnego13 w zale¿noœci
od warunków pracy szko³y zajêcia dydaktyczno-wychowawcze mog¹
byæ realizowane przez piêæ lub szeœæ dni w tygodniu. Szko³y podstawo-
we, w których wspó³czynnik zmianowoœci, oznaczaj¹cy stosunek licz-
by oddzia³ów do liczby pomieszczeñ, w których odbywaj¹ siê zajêcia
dydaktyczno-wychowawcze, wynosi co najmniej 2, mog¹ prowadziæ
zajêcia przez piêæ lub szeœæ dni w tygodniu przez ca³y rok szkolny albo
stosowaæ – w zale¿noœci od pory roku – przemienny system organizacji
tygodnia pracy. Decyzje w tych sprawach podejmuj¹ dyrektorzy szkó³
po zasiêgniêciu opinii rady szko³y i rady pedagogicznej.

Z ca³okszta³tu powo³anych powy¿ej przepisów mo¿na próbowaæ wy-
wieœæ istnienie standardu techniczno-organizacyjnego szko³y podsta-
wowej, który umo¿liwi dokonywanie obliczeñ w zakresie mo¿liwoœci
zwiêkszenia zdolnoœci szko³y do przyjêcia nowych uczniów w danej
liczbie. Wymaga³oby to bez w¹tpienia wprowadzenia jednolitej meto-
dyki, pozwalaj¹cej unikn¹æ dalece posuniêtej uznaniowoœci (wrêcz
dyskrecjonalnoœci) w ocenie szko³y.

Powy¿sze wymaga refleksji pod k¹tem konstytucyjnej zasady okreœlo-
noœci normy prawnej, wywodzonej z – ustanowionej w przepisie art. 2
Konstytucji – zasady demokratycznego pañstwa prawnego. Jak wskazu-
je Trybuna³ Konstytucyjny: „Wymóg zachowania okreœlonoœci regulacji
prawnej ma charakter dyrektywy ogólnosystemowej nak³adaj¹cej na
ustawodawcê obowi¹zek jej optymalizacji w procesie stanowienia pra-
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wa. Ustawodawca powinien d¹¿yæ do mo¿liwie maksymalnej realizacji
wymogów sk³adaj¹cych siê na tê zasadê. Z powy¿szych wzglêdów na
ustawodawcy ci¹¿y obowi¹zek tworzenia przepisów prawa mo¿liwie
najbardziej okreœlonych w danym wypadku, zarówno pod wzglêdem
ich treœci, jak i formy. Tym samym stopieñ okreœlonoœci konkretnych
regulacji podlega ka¿dorazowej relatywizacji w odniesieniu do okolicz-
noœci faktycznych i prawnych, jakie towarzysz¹ podejmowanej regula-
cji. Relatywizacja ta stanowi naturaln¹ konsekwencjê nieostroœci jêzy-
ka, w którym redagowane s¹ teksty prawne, oraz ró¿norodnoœci materii
podlegaj¹cej normowaniu”14. Relatywizacja stopnia okreœlonoœci nie
mo¿e jednak prowadziæ do sytuacji, w której negatywny wynik daje test
okreœlonoœci normy prawnej, w toku którego badaniu podlega m.in. zro-
zumia³oœæ przepisu na gruncie jêzyka powszechnego15 oraz brak w¹tpli-
woœci odnoœnie treœci obowi¹zku lub prawa ustanawianego przez
normê (przejawiaj¹cy siê w stosunkowej prostocie w zrozumieniu istoty
normy)16.

W omawianym przypadku mamy do czynienia z ustanowieniem wa-
runku materialnoprawnego, uzale¿niaj¹cego mo¿liwoœæ realizacji in-
westycji budowlanej (mo¿na stwierdziæ: realizacji prawa do zabudowy
nieruchomoœci), zale¿nie od parametrów (cech) szko³y podstawowej.
Brak jest jednoznacznego katalogu Ÿróde³ tych parametrów, pozwa-
laj¹cych na ustalenie treœci normatywnej przepisu art. 17 ust. 2 pkt 2 lit. a
specustawy mieszkaniowej poprzez okreœlenie, czy dla hipotetycznej
liczby uczniów, „wynikaj¹cej” z inwestycji mieszkaniowej, dana szko³a
spe³nia warunek „zdolnoœci do przyjêcia”. Tworzy to lukê prawn¹, po-
legaj¹c¹ na braku punktu odniesienia w zakresie standaryzacji okreœla-
nia warunków technicznych, finansowych i kadrowych szkó³ podsta-
wowych w przeliczeniu na jednego ucznia. Praktyka stosowania
przedmiotowych regulacji mo¿e jednak doprowadziæ do zniwelowania
tej luki, poprzez wytworzenie jednolitej i przejrzystej metody okreœla-
nia zdolnoœci szko³y podstawowej do przyjêcia nowych uczniów.
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Od tak okreœlonego zakresu analizy pojêcia “zdolnoœæ do przyjêcia no-
wych uczniów” nale¿y w sposób zdecydowany odró¿niæ sferê admini-
stracyjnoprawn¹ funkcjonowania szko³y podstawowej (jako zak³adu
administracyjnego), z któr¹ zwi¹zane s¹ obowi¹zki m. in. w zakresie
przyjêcia nowych uczniów, stanowi¹ce pochodn¹ konstytucyjnego pra-
wa do nauki, bezp³atnej w szko³ach publicznych, z wolnoœci¹ wyboru
szkó³ niepublicznych (art. 70 Konstytucji). Trybuna³ Konstytucyjny za-
uwa¿y³, ¿e „Nie mo¿e ulegaæ w¹tpliwoœci, ¿e prawo do nauki nale¿y do
podstawowych praw jednostki we wspó³czesnym spo³eczeñstwie. Pra-
wo to musi byæ postrzegane zarówno w kategoriach dobra i wartoœci
indywidualnej, jak i wa¿nego, podstawowego dobra spo³ecznego”17.

Jedn¹ z podstawowych metod zapewnienia realizacji prawa do dostêp-
nej i powszechnej nauki jest utrzymywanie sieci publicznych szkó³
podstawowych18. Konkretyzacja tych uprawnieñ nastêpuje m.in. w prze-
pisach art. 130 i n. Prawa oœwiatowego, reguluj¹cych zasady przyjmowa-
nia do szkó³. Zgodnie z art. 130 ust. 2 Prawa oœwiatowego, w przypadku
obowi¹zywania w gminie obwodów szkolnych, dzieci zamieszka³e
w obwodzie danej szko³y przyjmowane s¹ do niej z urzêdu, bez potrze-
by przeprowadzenia postêpowania rekrutacyjnego. Regulacja ta nale¿y
do tej sfery prawa administracyjnego, która postrzega szko³ê jako zak³ad
administracyjny. Przepisy dotycz¹ce przyjmowania dzieci do szkó³
podstawowych nie s¹ w sposób œcis³y powi¹zane z mo¿liwoœciami tech-
nicznymi czy kadrowymi, jakimi musi dysponowaæ szko³a w celu przy-
jêcia ucznia. Jedynie w art. 130 ust. 3 Prawa oœwiatowego widaæ œlad re-
fleksji w tym zakresie, przepis ten bowiem wskazuje, i¿ je¿eli przyjêcie
ucznia (w tym w ramach obwodu szkolnego) wymaga przeprowadzenia
zmian organizacyjnych pracy szko³y powoduj¹cych dodatkowe skutki
finansowe, dyrektor szko³y mo¿e przyj¹æ ucznia po uzyskaniu zgody
organu prowadz¹cego.

W sposób wyraŸny zatem zarysowuje siê koniecznoœæ analizowania
kwestii zdolnoœci do przyjêcia uczniów osobno: w kontekœcie techniczno-
-organizacyjnym, zwi¹zanym w przypadku szkó³ publicznych z efektyw-
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Warszawa 2016, komentarz do art. 70.



noœci¹ zarz¹dzania publicznego oraz w kontekœcie konstytucyjnych
praw dzieci, których zapewnieniu s³u¿¹ zasady naboru do szkó³. Tylko
pierwsza z wymienionych sfer powinna byæ podstaw¹ oceny skutków
realizacji inwestycji budowlanej dla funkcjonowania infrastruktury
spo³ecznej.

Sytuacjê tê nale¿y porównaæ ze statusem prawnym dróg publicznych,
dla których istnieje ustawowe prawo poruszania siê ka¿dego (art. 1
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych19). Mimo to,
w sferze techniczno-organizacyjnej, ustawodawca ustanawia obowi¹zek
inwestora zwi¹zany ze zwiêkszeniem natê¿enia ruchu na drodze wy-
wo³anym inwestycj¹, polegaj¹cy na zastêpczej realizacji inwestycji
w zakresie niezbêdnej budowy (przebudowy) uk³adu drogowego. Obo-
wi¹zek ten wyra¿a w sposób niezwykle lakoniczny przepis art. 16 ust. 1
ustawy o drogach publicznych, stanowi¹cy najskuteczniej funkcjonuj¹ce
narzêdzie kompensacji kosztów zewnêtrznych w polskiej urbanistyce.

Sposób zapewnienia standardu

Specustawa mieszkaniowa dostarcza niezwykle szerokiego katalogu
mo¿liwoœci zapewnienia standardu w zakresie dostêpu do szko³y publicz-
nej (niestety katalog ten nie zosta³ ujêty w ramach spójnej jednostki
redakcyjnej). Podstawowy sposób zapewnienia standardu polega oczy-
wiœcie na wskazaniu przez inwestora istniej¹cej szko³y podstawowej,
która spe³nia dwa ustawowe warunki, omówione powy¿ej.

Alternatywn¹ mo¿liwoœæ spe³nienia standardu wskazuje przepis art. 17
ust. 5 specustawy mieszkaniowej, zgodnie z którym wymogi mo¿na
spe³niæ zarówno w oparciu o infrastrukturê istniej¹c¹ w dniu sk³adania
wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, jak i w opar-
ciu o infrastrukturê planowan¹ do realizacji. Ustawodawca nie precy-
zuje znaczenia pojêcia „planowana do realizacji”. Z pewnoœci¹ nie mo¿-
na go uto¿samiaæ z wymogiem ujêcia inwestycji w planie miejscowym,
okreœlenie „planowaæ” ma bowiem znaczenie znacznie szersze ni¿
zwi¹zane z gospodark¹ przestrzenn¹. Nale¿y opowiedzieæ siê za mo¿li-
wie szerok¹ wyk³adni¹ tego okreœlenia, w szczególnoœci odwo³uj¹c¹ siê
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do dokumentów strategicznych gminy.20 Inwestycj¹ planowan¹ bêdzie
równie¿ szko³a podstawowa realizowana jako inwestycja towarzysz¹ca
w rozumieniu art. 2 pkt 3 specustawy mieszkaniowej, objêta tym sa-
mym wnioskiem o ustalenie lokalizacji.

Innym sposobem zastêpczego spe³nienia standardu, okreœloym w art. 18
specustawy mieszkaniowej, jest zawarcie z gmin¹ umowy, w której in-
westor zobowi¹¿e siê do spe³nienia œwiadczenia pieniê¿nego w wyso-
koœci odpowiadaj¹cej 5-letnim kosztom zapewnienia transportu i opie-
ki w czasie przewozu dziecka, o których mowa odpowiednio w art. 32
ust. 5 lub w art. 39 ust. 3 pkt 1 Prawa oœwiatowego. Instytucja ta zosta³a
skorelowana z obowi¹zkiem gminy w zakresie zapewnienia przewozu
dzieci m.in. do szkó³ podstawowych w przypadku, gdy s¹ one zlokalizo-
wane w zbyt du¿ej odleg³oœci od ich miejsca zamieszkania. I tutaj usta-
wodawca nie dostarcza metody obliczenia przedmiotowych kosztów.

W przypadku, gdy szko³a podstawowa zostanie zawarta we wniosku
lokalizacyjnym jako inwestycja towarzysz¹ca, zastosowanie znajdzie
ponadto przepis art. 22 specustawy mieszkaniowej. Pozwala on na
okreœlenie warunków realizacji takiej inwestycji, przy czym w porozu-
mieniu gmina mo¿e równie¿ zobowi¹zaæ siê do samodzielnej realizacji
zadañ wynikaj¹cych z wniosku inwestora, je¿eli wchodz¹ one w zakres
zadañ w³asnych gminy, zabezpieczaj¹c na ten cel œrodki finansowe
zgodnie z obowi¹zuj¹cymi przepisami. Zobowi¹zanie takie stanowi
podstawê do uznania za spe³nione wymogów standardów lokalizacji
lub realizacji inwestycji mieszkaniowych w tym zakresie. Mo¿liwe jest
zatem potwierdzenie w drodze porozumienia, ¿e inwestycja w zakresie
szko³y podstawowej jest planowana do realizacji przez gminê.

Sposób wykazania zapewnienia standardu –
zaœwiadczenie

Ustawodawca przes¹dzi³, ¿e proceduralnym œrodkiem wykazania
spe³nienia standardu urbanistycznego w zakresie mo¿liwoœci przyjêcia
nowych uczniów w szkole podstawowej jest zaœwiadczenie wójta (bur-
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mistrza, prezydenta miasta), wydawane na podstawie art. 17 ust. 3 spe-
custawy mieszkaniowej. Mimo, ¿e ustawodawca nie wyrazi³ wprost
obowi¹zku za³¹czenia zaœwiadczenia do wniosku o wydanie uchwa³y
lokalizacyjnej, obowi¹zek ten nale¿y wywieœæ z brzmienia art. 7 ust. 7
pkt 13 specustawy mieszkaniowej, który nak³ada obowi¹zek wykazania
przez inwestora spe³nienia standardów urbanistycznych. Co oczywiste,
zaœwiadczenie nie jest wymagane w sytuacji, gdy spe³nienie standardu
zostaje zapewnione w sposób inny ni¿ poprzez odwo³anie siê do ist-
niej¹cej szko³y podstawowej. Przyk³adem alternatywnego wykazania
zapewnienia standardu jest zawarcie umowy, o której mowa w art. 18
ust. 2 specustawy mieszkaniowej albo porozumienia, o którym mowa
w art. 22 ust. 2 specustawy mieszkaniowej.

W œwietle omówionej wy¿ej z³o¿onoœci materii zwi¹zanej z ustaleniem
kryterium zwi¹zanym ze zdolnoœci¹ szko³y podstawowej do przyjêcia
nowych uczniów, omówienia wymaga kwestia adekwatnoœci zaœwiad-
czenia jako prawnej formy dzia³ania administracji w tym zakresie. Za-
œwiadczenie, inaczej ni¿ decyzja administracyjna, nie rozstrzyga o pra-
wach i obowi¹zkach strony, stanowi¹c czynnoœæ faktyczn¹.21 Nie
stanowi przy tym aktu woli, lecz wiedzy organu, nie kszta³tuj¹c stosun-
ku prawnego, co – zdaniem doktryny – uniemo¿liwia dokonywanie
w ramach zaœwiadczenia ustaleñ innych ni¿ wynikaj¹ce wprost z ewi-
dencji i rejestrów organu22. Jak trafnie zauwa¿a NSA, „Przedmiot postê-
powania o wydanie zaœwiadczenia jest w¹ski i ma specyficzny charak-
ter. Nie obejmuje on kompetencji do orzekania przez organ w danej
sprawie administracyjnej, tj. ustalania praw lub obowi¹zków admini-
stracyjnoprawnych podmiotów prawa, lecz sprowadza siê wy³¹cznie do
poœwiadczenia faktów lub stanów prawnych. Zaœwiadczenie jest aktem
wiedzy, a nie aktem woli organu i nie ma charakteru prawotwórczego.
Zaœwiadczenie nie rozstrzyga ¿adnej sprawy, nie tworzy nowej sytuacji
prawnej, ani nie kszta³tuje bezpoœrednio stosunku prawnego. Zaœwiad-
czeniem organ potwierdza jedynie istnienie okreœlonego stanu na pod-
stawie posiadanych ju¿ danych, a postêpowanie wyjaœniaj¹ce, o jakim
mowa w art. 218 § 2 kodeksu postêpowania administracyjnego, spe³nia
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Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 217.
22 Ibidem.



tylko pomocnicz¹ rolê przy ustalaniu treœci zaœwiadczenia. Postêpowa-
nie to ogranicza siê jedynie do takich czynnoœci, które pozwol¹ na urzê-
dowe rozpoznanie wniosku”23. W doktrynie zauwa¿alna jest problema-
tyka odmiennoœci zaœwiadczenia od rozstrzygniêcia deklaratoryjnego.
Wskazuje siê w tym zakresie, ¿e “Trudnoœci z wytyczeniem linii demar-
kacyjnej powstaj¹ w szczególnoœci na tle stanów faktycznych, gdzie
przedmiotem zaœwiadczenia zostaje uczyniony stan prawny okreœlony
przez akt generalny. Zaœwiadczenie mo¿e stanowiæ potwierdzenie sta-
nu prawnego, powstaj¹cego z mocy samego prawa (zob. np. wyr. SN
z 25.3.1999 r., III RN 165/98, OSNAPiUS 2000, Nr 3, poz. 90), a tak¿e
zmieniaæ sytuacjê faktyczn¹ osoby, np. przez dostarczenie jej œrodka
dowodowego, co jednak pozostaje bez wp³ywu na zakres jej praw i obo-
wi¹zków (M. Wierzbowski, Zasady i tryb wydawania, s. 43). Przedmio-
tem zaœwiadczenia nie mo¿e byæ jednak wyk³adnia prawa (zob. wyr.
WSA z 6.3.2007 r., I SA/Wa 1767/06, Legalis) czy analiza zmian w stanie
prawnym i wyprowadzenie z tego odpowiednich wniosków, czy doko-
nywanie ocen prawnych (zob. wyr. WSA z 23.3.2006 r., I SA/Wa 63/05,
Legalis). Natomiast z decyzjami deklaratoryjnymi mamy do czynienia
gdy dochodzi do ustalenia istnienia z mocy prawa konkretnych upraw-
nieñ, czy obowi¹zków w sposób wi¹¿¹cy, a nie tylko potwierdzenie ich
istnienia. W wypadku bowiem, gdy norma prawa materialnego wymaga
konkretyzacji, to form¹ dokonania tej konkretyzacji jest decyzja admini-
stracyjna, a nie zaœwiadczenie (zob. np. wyr. NSA z 24.4.2007 r., I OSK
783/06, Legalis). Ponadto zaœwiadczenie, w odró¿nieniu od decyzji, nie
wi¹¿e organu”24.

Stopieñ z³o¿onoœci ustaleñ dokonywanych w procedurze wydawania
przedmiotowego zaœwiadczenia czyni istotn¹ regulacjê art. 218 § 2
k.p.a., zgodnie z któr¹ organ administracji publicznej, przed wydaniem
zaœwiadczenia, mo¿e przeprowadziæ w koniecznym zakresie postêpo-
wanie wyjaœniaj¹ce. Postêpowanie to powinno obejmowaæ komple-
ksow¹ ocenê zagadnieñ przes¹dzaj¹cych o mo¿liwoœciach szko³y pod-
stawowej w zakresie przyjêcia nowych uczniów. Jak stwierdza WSA
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II OSK 2527/17, Legalis, nr 1777375.
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cyjnego. Komentarz, el./Legalis, komentarz do art. 217.



WSA w Rzeszowie: „Postêpowanie wyjaœniaj¹ce poprzedzaj¹ce wyda-
nie zaœwiadczenia ma w istocie charakter fakultatywny i nie mo¿e pole-
gaæ na dokonywaniu przez organ jakichkolwiek ocen. Nale¿y wyraŸnie
podkreœliæ, i¿ istot¹ zaœwiadczenia jest wyra¿enie przez organ swej wie-
dzy na temat okreœlonego stanu faktycznego b¹dŸ prawnego, nie zaœ
rozstrzyganie w sprawie administracyjnej. Gromadzenie materia³u do-
wodowego na wzór postêpowania jurysdykcyjnego jest w postêpo-
waniu prowadzonym na podstawie wniosku o wydanie zaœwiadczenia
niedopuszczalne, bowiem zaœwiadczenie jest czynnoœci¹ faktyczn¹ nie
zaœ aktem administracyjnym”25.

Trafnie podsumowuje problematykê przedmiotowego zaœwiadczenia
M. Nowak, wskazuj¹c, ¿e w istocie bêd¹ one wydawane w ramach uzna-
nia administracyjnego26. Przes¹dzenie prawodawcy odnoœnie formy do-
konania przedmiotowej czynnoœci nie pozwala na ukszta³towanie
w tym zakresie innej praktyki, nale¿y jednak podkreœliæ, ¿e stopieñ
z³o¿onoœci przedmiotu zaœwiadczenia sk³ania do rozwa¿enia, czy nie
powinno ono zostaæ zast¹pione innym rodzajem czynnoœci. Niew¹tpli-
wie sytuacjê zmieni³oby na³o¿enie na gminy obowi¹zku okresowego
okreœlania wolnych zasobów szkó³ podstawowych i oparcie zaœwiad-
czenia o te ustalenia. Wówczas istotnie mia³oby ono funkcjê „automatycz-
nego” potwierdzenia okreœlonego faktu. Na marginesie nale¿y wskazaæ,
¿e do omawianych zaœwiadczeñ zastosowania nie znajduje przepis
art. 220 § 1 pkt 1 i 2 k.p.a., specustawa mieszkaniowa przewiduje bo-
wiem obowi¹zek przed³o¿enia organowi (wójtowi, burmistrzowi, pre-
zydentowi miasta) zaœwiadczenia, które sam uprzednio wyda³.

Warta przybli¿enia jest równie¿ praktyka pierwszych miesiêcy stoso-
wania specustawy mieszkaniowej, w³aœnie na gruncie zaœwiadczeñ
oœwiatowych. Ujawni³a ona znaczne rozbie¿noœci w sposobie interpre-
tacji treœci standardu oœwiatowego. Przyk³adowo, we Wroc³awiu w od-
powiedzi na wniosek inwestora przedstawiono dokument podpisany
przez jednego z pracowników urzêdu miasta (nie dzia³aj¹cego z upowa-
¿nienia organu), w którym zawarta zosta³a informacja na temat przepi-
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sów prawa powszechnie obowi¹zuj¹cego (w zakresie obowi¹zku przyjê-
cia uczniów zamieszka³ych na terenie obwodu szkolnego). Dokument
ten, nie stanowi¹cy zaœwiadczenia, nie jest efektem kompleksowej ana-
lizy zdolnoœci techniczno-organizacyjnych szko³y, lecz prezentuje treœæ
publicznoprawnego obowi¹zku stanowi¹cego korelat powszechnego
prawa do edukacji (problematykê rozró¿nienia tych dwóch sfer omó-
wi³em we wczeœniejszej czêœci opracowania). Z kolei zaœwiadczenia
wydawane w Gdañsku i E³ku wskazuj¹ (bez szerszego objaœnienia me-
todyki) na mo¿liwoœæ przyjêcia danej liczby dzieci przez szko³ê podsta-
wow¹. W przypadku stwierdzenia braku takiej mo¿liwoœci, w Gdañsku
powiadomiono o tym inwestora pismem, wskazuj¹c na brak mo¿liwoœci
ustalenia spe³nienia przes³anek ustawowych z uwagi na niepubliczny
charakter placówki. Wydaje siê, ¿e w tym zakresie prawid³owym sposo-
bem postêpowania organu powinno byæ wydanie postanowienia
(art. 219 k.p.a.) – tak¹ formê odmowy zastosowa³a m.in. Warszawa,
wskazuj¹c w uzasadnieniu na warunki lokalowe dotycz¹ce placówki.

Development charges – zamiast podsumowania

Kolejne zmiany prawne nie prowadz¹ do powstania w Polsce czytelne-
go, sprawiedliwego (a przez to – probiznesowego) systemu rozk³adania
kosztów projektów urbanistycznych, powi¹zuj¹cego standaryzacjê
przestrzeni z wymiarem obowi¹zków inwestora w zakresie zapewnie-
nia spe³nienia tych standardów. Obowi¹zuj¹ce regulacje, rozproszone
w ró¿nych aktach prawnych27 i oparte na nieracjonalnych za³o¿eniach28,
nie prowadz¹ do zapewnienia gminom mo¿liwoœci prowadzenia trans-
parentnej wspó³pracy z deweloperami, w celu zapewnienia wysokiego
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27 Finansowe uwarunkowania realizacji inwestycji deweloperskiej wyznaczaj¹
co do zasady: odszkodowanie planistyczne, op³ata planistyczna, op³ata adiacen-
cka, obowi¹zek, o którym mowa w art. 16 ust. 1 ustawy o drogach publicznych.
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gdy op³ata planistyczne i op³ata adiacencka uzale¿nione s¹ od wzrostu wartoœci
nieruchomoœci, nie zaœ od wysokoœci kosztów infrastrukturalnych. W dodatku
op³ata planistyczna pobrana mo¿e zostaæ wy³¹cznie w przypadku wyst¹pienia
zdarzenia przysz³ego i niepewnego (zbycia nieruchomoœci). W tej sytuacji trud-
no obwiniaæ gminy o pozorny charakter prognoz finansowych sporz¹dzanych
do planów miejscowych.



poziomu us³ug publicznych. „P³aski” charakter systemu, nie przewi-
duj¹cy zwiêkszonych obci¹¿eñ w przypadku inwestowania na obsza-
rach pozbawionych dostêpu do infrastruktury, sprzyja równie¿ niekon-
trolowanej suburbanizacji i pozbawia nieruchomoœci po³o¿one w centrach
miast atrakcyjnoœci wynikaj¹cej z pomijalnej wysokoœci op³at urbani-
stycznych.

Próba podjêta w specustawie mieszkaniowej, mimo ¿e nie stanowi
systemowego za³atwienia omawianego problemu, jest niew¹tpliwie cie-
kawym przyk³adem wprowadzania nowych form standaryzacji urbani-
stycznej oraz trybów wspó³pracy inwestora z gmin¹ w procesie urbani-
zacji29. Stanowi to jednak rozwi¹zanie o niezwykle w¹skim zakresie
przedmiotowym.

Tymczasem zdecydowana wiêkszoœæ krajów rozwiniêtych w zasad-
niczych regulacjach urbanistycznych stosuje mniej lub bardziej z³o¿o-
ne mechanizmy prawno-finansowe, przewiduj¹ce czytelny system
op³at powi¹zanych z kosztami, jakie sektor publiczny ponosi na in-
frastrukturê techniczn¹ i spo³eczn¹ w zwi¹zku z now¹ inwestycj¹ de-
welopersk¹. Z uwagi na doœæ przejrzysty charakter wart przytoczenia
jest przyk³ad kanadyjskich op³at rozwojowych (development charges),
na przyk³adzie prowincji Ontario i po³o¿onego na jej terenie miasta
Toronto.

Development charges to zasadniczy (choæ nie jedyny) obowi¹zek pub-
licznoprawny inwestora, zwi¹zany z wygenerowaniem przez inwestycjê
kosztów zewnêtrznych – obci¹¿eñ dla sektora publicznego. Do innych
obowi¹zków nale¿y m.in. przekazanie na rzecz podmiotu publicznego
czêœci nieruchomoœci (zwykle na cele realizacji infrastruktury, np. dro-
gowej). Podstawowe zasady dotycz¹ce omawianej materii zawiera
Development Charges Act, 199730. Akt ten okreœla m. in. rodzaje inwes-
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29 Przy czym odnotowaæ nale¿y, ¿e zasadniczym prze³omem w tym zakresie
by³o wprowadzenie ustaw¹ o rewitalizacji instytucji umowy urbanistycznej
oraz mo¿liwoœæ zast¹pienia wymienionych op³at jednolitym rozliczeniem z in-
westorem, które mog³o obj¹æ np. obowi¹zek przekazania do gminnego zasobu
mieszkaniowego puli lokali - instytucja ta pe³ni równie¿ istotn¹ rolê w zapew-
nieniu spójnoœci spo³ecznej zainwestowanego obszaru, pozwalaj¹c na efektyw-
ne wprowadzenie miksu lokatorskiego.
30 https://www.ontario.ca/laws/statute/97d27#BK3 [dostêp: 1.02.2019].



tycji, od których przys³uguje prawo poboru op³aty oraz w rozbudowany
sposób okreœla przes³anki ustalania op³at przez w³adze lokalne. Na
podstawie ogólnych regulacji w Toronto obowi¹zuje rozbudowany akt
prawa miejscowego okreœlaj¹cy szczegó³owe zasady ustalania i poboru
op³at31. Wskazuje on obszerny katalog inwestycji publicznych, których
rozwój jest przedmiotem op³aty (§ 415-2), precyzuje katalog wyj¹tków
od obowi¹zku wniesienia op³aty (np. dodanie jednego mieszkania w ist-
niej¹cym budynku) oraz okreœla moment powstania obowi¹zku wniesie-
nia op³aty (dzieñ wydania pozwolenia na budowê). W efekcie mo¿liwe
staje siê ujêcie wysokoœci development charges w postaci przejrzystej ta-
beli, zale¿nie od rodzaju zabudowy:

System aktów prawnych uzupe³niaj¹ wytyczne, s³u¿¹ce harmonizacji
procesów zarz¹dzania publicznego. Ministerstwo Edukacji rz¹du pro-
wincji Ontario (na terenie której le¿y Toronto) opracowa³o wytyczne
dotycz¹ce Education Development Charges32, obejmuj¹ce m.in. metody-
kê obliczania potrzeb rozwojowych w zakresie edukacji.

Warto wskazaæ, ¿e kanadyjski model zobowi¹zañ publicznoprawnych
inwestora nie jest doskona³y i podlega krytyce w ramach debaty publicz-
nej dotycz¹cej modelu rozwoju miast.33 Stanowi jednak, podobnie jak
w innych krajach rozwiniêtych, podstawê stabilnego (zrównowa¿one-
go) rozwoju przestrzennego i pozwala sektorowi publicznemu na efek-
tywne zarz¹dzanie w celu zaspokojenia potrzeb mieszkañców we
wspó³pracy z deweloperami. Jego podstaw¹ jest przy tym konsensus po-
lityczny odnoœnie koniecznoœci pokrywania kosztów zewnêtrznych in-
westycji przez ich realizatorów.

170 Micha³ Leszczyñski

31 City of Toronto by-law 515-2018 To amend City of Toronto Municipal Code
Chapter 415, Development of Land, by re-enacting Article I, Development Charges:
https://www.toronto.ca/legdocs/bylaws/2018/law0515.pdf [dostêp: 1.02.2019].
32 Education Development Charges Guidelines, Ministry of Education, Government
of Ontario, 2002, http://www.edu.gov.on.ca/eng/funding/e0203edc.pdf [dostêp:
1.02.2019].
33 W zakresie szkó³ podstawowych mo¿na wskazaæ na dyskusjê publiczn¹
w Toronto, dotycz¹c¹ z³ego stanu technicznego szkó³ podstawowych wywo-
³anego decyzj¹ o braku mo¿liwoœci pobierania development charges na ten cel,
mimo realizacji licznych inwestycji deweloperskich: https://www.cbc.ca/news/
canada/toronto/public-schools-tdsb-repair-backlog-development-charges-1.3749432
[dostêp: 1.02.2019].
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Dominik Sypniewski1

Pozwolenie na budowê. Uproszczenie
czy dalsza dezintegracja prawa budowlanego?

Wprowadzenie

Od wejœcia w ¿ycie specustawy mieszkaniowej minê³o ju¿ kilka miesiê-
cy. Znikoma liczba wniosków o wydanie uchwa³y lokalizacyjnej wska-
zuje, ¿e sektor deweloperski jest wobec nowej regulacji doœæ nieufny.
Aktywnoœæ w³adz najwiêkszych polskich miast w zakresie uchwalania
lokalnych standardów urbanistycznych oraz ich kierunek wyraŸnie
wskazuje, ¿e ta nieufnoœæ jest g³êboko uzasadniona. O ile problematyka
konsekwencji urbanistycznych specustawy jest szeroko komentowana,
to stosunkowo mniej uwagi poœwiêcono rozwi¹zaniom szczegó³owym
i uproszczeniom dotycz¹cym procedury w sprawie pozwolenia na budowê.

Przepisy proceduralne prawa budowlanego dotycz¹ce wydawania po-
zwolenia na budowê w kilku miejscach ograniczaj¹ b¹dŸ wy³¹czaj¹ sto-
sowanie niektórych przepisów Kodeksu postêpowania administracyj-
nego, wprowadzaj¹c w to miejsce szczegó³owe postanowienia. W litera-
turze wskazuje siê, ¿e ma to na celu ograniczenie ociê¿a³oœci postêpowa-
nia i u³atwienie procesu inwestycyjnego2. Celem niniejszego artyku³u
jest przedstawienie modyfikacji procesu inwestycyjno-budowlanego na

1 dr Dominik Sypniewski – radca prawny; adiunkt w Zak³adzie Prawa Admini-
stracyjnego i Nauki o Politykach Publicznych Wydzia³u Administracji i Nauk
Spo³ecznych Politechniki Warszawskiej; Head of Real Estate & Construction
w Kancelarii Góralski & Goss.
2 J. Borkowski, A. Krawczyk, W. Sawczyn, System regulacji prawa procesowe-
go administracyjnego [w:] R. Hauser, A. Wróbel i Z. Niewiadomski (red.), Prawo
procesowa administracyjne, Warszawa 2018, s. 101–102.



etapie postêpowania w sprawie pozwolenia na budowê dla inwestycji
objêtych specustaw¹ mieszkaniow¹. Prowadzone rozwa¿ania poka¿¹,
¿e kosztem alternatywnym wprowadzenia u³atwieñ dla budownictwa
mieszkaniowego jest pog³êbienie procesu dekodyfikacji postêpowania
administracyjnego, oznaczaj¹cego „tworzenie unormowañ proceso-
wych obok kodeksu, wypieraj¹cych kodeks jako leges specialis”3, a tak-
¿e faktyczna dezintegracja prawa budowlanego.

Geneza i cel specustawy mieszkaniowej

Samo pojêcie tzw. specustawy jest okreœleniem stosowanym przede
wszystkim w publicystyce prawniczej, jednak od kilku lat jest równie¿
wykorzystywane w jêzyku prawniczym w odniesieniu do ustaw wpro-
wadzaj¹cych szczególne regulacje procesu inwestycyjno-budowlanego
w odniesieniu do okreœlonych kategorii inwestycji4. Przed wejœciem
w ¿ycie specustawy mieszkaniowej, wspóln¹ cech¹ wszystkich spec-
ustaw by³o to, ¿e na ich podstawie realizowano inwestycje s³u¿¹ce reali-
zacji celów publicznych w rozumieniu art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomoœciami, w tym przede wszystkich inwestycje infrastruk-
turalne o strategicznym znaczeniu dla rozwoju kraju5.

Celem specustawy mieszkaniowej, podobnie jak innych specustaw, jest
przede wszystkim przyœpieszenie i uproszczenie postêpowañ admini-
stracyjnych prowadz¹cych do realizacji inwestycji. Z tego powodu
w ustawie znalaz³y siê rozwi¹zania zmniejszaj¹ce obci¹¿enia administra-
cyjnoprawne, które w ocenie ustawodawcy pozwol¹ na „ograniczenie
istotnych ryzyk inwestycyjnych, a tym samym usprawni¹ przygotowa-
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3 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 188.
4 Po raz pierwszy pojêcie specustawy w doktrynie prawa administracyjnego
zosta³o wykorzystane przez M. Wolanina w odniesieniu do ustawy o
szczegó³owych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg pu-
blicznych, zob. M. Wolanin, Ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i re-
ali- zacji inwestycji w zakresie dróg publicznych. Komentarz, Warszawa 2009, s.
23.
5 T. B¹kowski, K. Kaszubowski, Regulacje tak zwanych specustaw inwesty-
cyjnych wobec samodzielnoœci i w³adztwa planistycznego gminy [w:] I. Ni¿nik-
-Dobosz (red.), Przestrzeñ i nieruchomoœci jako przedmiot prawa administracyj-
nego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012.



nia takich inwestycji oraz ich wykonania w sposób sprawny i efektyw-
ny”6. Uzasadnienie do projektu specustawy wskazuje równie¿, ¿e jej celem
jest rozwój budownictwa mieszkaniowego i zwiêkszenie dostêpnoœci
mieszkañ dla osób o przeciêtnych i niskich dochodach. Bior¹c pod uwa-
gê priorytety okreœlone w Narodowym Programie Mieszkaniowym,
w tym zw³aszcza realizacjê pakietu „Mieszkanie Plus”7, a tak¿e uwarun-
kowania polityczne realizacji tego Programu, znacznie ³atwiej jest zro-
zumieæ rozwi¹zania wprowadzone przez specustawê mieszkaniow¹,
które stwarzaj¹ mo¿liwoœæ szybkiego i radykalnego zagospodarowania
bardzo du¿ego terenu, pomijaj¹c przy tym inne akty polityki przestrzennej8.

Na potrzeby specustawy mieszkaniowej wprowadzone zosta³o pojêcie
„inwestycji mieszkaniowych”, które wyznacza zakres przedmiotowy tej
regulacji. Inwestycj¹ mieszkaniow¹ jest budowa budynku mieszkalne-
go wielorodzinnego o ³¹cznej liczbie lokali mieszkalnych nie mniejszej
ni¿ 25 lub budynków mieszkalnych jednorodzinnych o ³¹cznej liczbie
nie mniejszej ni¿ 10, w tym równie¿ czêœci budynków przeznaczone na
dzia³alnoœæ handlow¹ lub us³ugow¹. Takie kryteria spe³niaj¹ nie tylko
inwestycje mieszkaniowe realizowane w ramach programu „Mieszka-
nie Plus”, ale zdecydowana wiêkszoœæ przedsiêwziêæ deweloperskich.
Taka by³a intencja ustawodawcy, który wyraŸnie wskaza³, ¿e z korzyœci
i u³atwieñ mog¹ korzystaæ „wszelkie podmioty realizuj¹ce inwestycje
mieszkaniowe, o ile tylko spe³niaæ bêd¹ standardy przewidziane
w ustawie”9. Bior¹c pod uwagê wielkoœæ sektora budownictwa dewelo-
perskiego w Polsce, nale¿y uznaæ, ¿e specustawa mieszkaniowa mo¿e
mieæ bardzo du¿y wp³yw na kszta³towanie przestrzeni publicznej, a tym
samym negatywnie oddzia³ywaæ na ochronê interesu publicznego i uza-
sadnionych interesów osób trzecich.
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6 Uzasadnienie do projektu ustawy o u³atwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych, Sejm RP VIII
kadencji, nr druku 2667, s. 2.
7 Zob. uchwa³a nr 115/2016 Rady Ministrów z 27 wrzeœnia 2016 r. w sprawie
przyjêcia Narodowego Programu Mieszkaniowego, RM-111-119-16.
8 M.J. Nowak, Specustawa mieszkaniowa, cz. I – podstawowe zasady, Nieru-
chomoœci, nr 10/2018, s. 8.
9 Uzasadnienie do projektu ustawy o u³atwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji…, s. 2.



Ze wzglêdu na zakres niniejszego opracowania, problematyka przygo-
towania i uzyskania lokalizacji dla inwestycji mieszkaniowych zostanie
pominiêta, a w dalszej czêœci przedstawione zostan¹ szczegó³owe roz-
wi¹zania wprowadzone na etapie postêpowania w sprawie pozwolenia
na budowê dla inwestycji mieszkaniowych. W kolejnych punktach zo-
stan¹ przedstawione:
– uproszczenia i u³atwienia wystêpuj¹ce na etapie przygotowania

wniosku o wydanie pozwolenia na budowê;
– rozwi¹zania s³u¿¹ce skutecznemu dorêczeniu zawiadomieñ w toku

postêpowania oraz pozwolenia na budowê;
– zmiany dotycz¹ce nadawania pozwoleniu na budowê rygoru natych-

miastowej wykonalnoœci;

Przygotowanie wniosku o pozwolenie na budowê

Podstawowym instrumentem, który ma przyspieszyæ proces inwestycyjno-
-budowlany inwestycji mieszkaniowych, jest oczywiœcie uchwa³a
o ustaleniu inwestycji mieszkaniowej, która w istocie zastêpuje uchwa-
lenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub wyda-
nie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Uchwa³a
wi¹¿e organ wydaj¹cy pozwolenie na budowê i stanowi za³¹cznik do
wniosku o wydanie pozwolenia na budowê.

Specustawa mieszkaniowa wprowadza mechanizmy maj¹ce na celu
przyspieszenie uzyskania decyzji o œrodowiskowych uwarunkowa-
niach oraz zgody wodnoprawnej, je¿eli wymaga tego inwestycja miesz-
kaniowa. W obydwu przypadkach organ w³aœciwy do wydania decyzji
zawiadamia organ wy¿szego stopnia o z³o¿eniu wniosku o wydanie de-
cyzji oraz o wydaniu takiej decyzji nie póŸniej ni¿ w terminie 3 dni od
dnia dokonania tych czynnoœci. Skrócone zosta³y równie¿ terminy wy-
dania decyzji – w³aœciwy organ ma obowi¹zek wydaæ decyzjê o œrodo-
wiskowych uwarunkowaniach w terminie 90 dni, a zgodê wodno-
prawn¹ w terminie 30 dni – od dnia z³o¿enia wniosku o ich wydanie.
Ustawodawca wykorzysta³ równie¿ rozwi¹zanie znane z art. 35 ust. 6
u.p.b. przyznaj¹ce organom wy¿szego stopnia uprawnienie do wymie-
rzenia organom w³aœciwym do wydania odpowiednio decyzji o œrodo-
wiskowych uwarunkowaniach i zgody wodnoprawnej, kary w wysoko-
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œci 500 z³ za ka¿dy dzieñ zw³oki w przypadku niewydania decyzji
w terminie. Takie rozwi¹zanie z pewnoœci¹ bêdzie s³u¿y³o dyscyplino-
waniu urzêdników de facto prowadz¹cych postêpowania administra-
cyjne. Doœwiadczenia na gruncie prawa budowlanego wskazuj¹ jednak,
¿e organy wy¿szego stopnia rzadko korzystaj¹ z uprawnienia do wymie-
rzenia kary, a faktyczny czas trwania postêpowañ o wydanie pozwole-
nia na budowê w wielu przypadkach przekracza termin 65 dni10.
W przypadku decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach wydawa-
nych na podstawie raportu oddzia³ywania na œrodowisko, gdzie zakres
zgromadzonego materia³u i poziom jego skomplikowania s¹ bardzo
du¿e, mo¿na mieæ w¹tpliwoœci czy skrócenie terminu na wydanie
decyzji do 90 dni nie bêdzie mia³o negatywnego wp³ywu na parametry
jakoœciowe tej decyzji.

W przypadku, gdy realizacja inwestycji wymaga usuniêcia drzew i krze-
wów, stosowne zezwolenie jest wydawane w ramach pozwolenia na bu-
dowê. W takim przypadku wniosek o pozwolenie na budowê musi za-
wieraæ elementy wskazane w art. 83b ustawy o ochronie przyrody,
a organ prowadz¹cy postêpowanie w sprawie pozwolenia na budowê
przeprowadza uzgodnienia z w³aœciwym wójtem (burmistrzem, prezy-
dentem miasta), starost¹, wojewódzkim konserwatorem zabytków lub
marsza³kiem województwa. Je¿eli organ nie zajmie stanowiska w termi-
nie 14 dni, to uznaje siê ¿e uzgodnienie zosta³o dokonane.

Ustalanie stron postêpowania i skuteczne dorêczenie

W praktyce jednym z wiêkszych problemów realizacji inwestycji jest
ustalenie stron postêpowania administracyjnego i ich adresów, a tak¿e
skuteczne dorêczanie zawiadomieñ o wszczêciu postêpowania w spra-
wie oraz decyzji rozstrzygaj¹cych sprawê. Art. 28 ust. 2 u.p.b. ograni-
czy³ kr¹g stron w postêpowaniu o wydanie pozwolenia na budowê do
w³aœcicieli, u¿ytkowników wieczystych oraz zarz¹dców nieruchomoœci
znajduj¹cych siê w obszarze oddzia³ywania obiektu budowlanego.
W tym zakresie specustawa mieszkaniowa nie wprowadzi³a ¿adnych
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10 Naczelna Izba Kontroli, Wydawanie decyzji ostatecznych o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu oraz pozwoleñ na budowê w województwie ma-
zowieckim. Informacja o wynikach kontroli, Warszawa 2016, s. 19–20.



zmian, jednak zmodyfikowa³a tryb ustalania adresów stron postêpowa-
nia oraz zasady dorêczania.

Co do zasady, zgodnie z zasadami ogólnymi kodeksu postêpowania
administracyjnego dorêczanie stronom postêpowañ prowadzonych
w ramach procesu inwestycyjno-budowlanego zawiadomieñ i decyzji
nastêpuje na piœmie na adres wskazany w ewidencji gruntów i budyn-
ków. Skutecznoœæ takiego dorêczenia nie dotyczy sytuacji, w których
stan prawny ujawniony w ewidencji jest nieaktualny. Specustawa
mieszkaniowa wprowadza w tym zakresie rozwi¹zanie znane ze spec-
ustawy drogowej. Dane osobowe i adresy osób, którym przys³uguj¹
prawa rzeczowe do nieruchomoœci, ustala siê na podstawie ewidencji
gruntów i budynków, a dorêczenia wykonane na te adresy s¹ skuteczne,
nawet je¿eli organ zna inne adresy stron11. Dane osobowe i adres mog¹
byæ równie¿ ustalone na podstawie innych okolicznoœci, jeœli s¹ one
znane organowi z urzêdu lub zosta³y wskazane przez stronê12.

W praktyce proces inwestycyjno-budowlany mo¿e byæ opóŸniony, je¿e-
li w obszarze oddzia³ywania obiektu budowlanego znajduj¹ siê nieru-
chomoœci o nieuregulowanym stanie prawnym lub nieruchomoœci, dla
których w ewidencji gruntów i budynków nie ma danych adresowych
w³aœciciela lub u¿ytkownika wieczystego. W tym przypadku ustawo-
dawca zdecydowa³ siê na zawiadomienie stron w trybie obwieszczenia
zgodnie z art. 49 k.p.a., a wiêc (i) w formie publicznego obwieszcze-
nia,(ii) w innej formie zwyczajowo przyjêtej w danej miejscowoœci lub
(iii) przez udostêpnienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej
w³aœciwego organu.

Podobny cel ma art. 31 specustawy mieszkaniowej, który wprowadza
szczególne zasady postêpowania w przypadku, gdy nieruchomoœæ znaj-
duj¹ca siê w obszarze oddzia³ywania inwestycji wchodzi w sk³ad nieob-
jêtych spadków (art. 30 § 5 k.p.a.) lub nale¿y do osoby nieobecnej lub
niezdolnej do czynnoœci prawnej (art. 34 k.p.a.). W takim przypadku
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11 Zob. Wyrok WSA w Gliwicach z 4 stycznia 2013 r., II SA/Gl 1336/12, LEX
nr 1296120.
12 W literaturze przedstawiono pogl¹d, ¿e mog¹ to byæ informacje wskazane za-
równo przez dan¹ stronê postêpowania jak równie¿ przez inne strony postêpo-
wania, zob. D. Kafar, Specustawa mieszkaniowa. Nowe zasady realizacji
inwestycji, Warszawa 2018, s. 48.



organ prowadz¹cy postêpowanie wyznacza z urzêdu przedstawiciela
uprawnionego do dzia³ania w postêpowaniu, je¿eli jest to konieczne dla
przeprowadzenia postêpowania, do czasu wyznaczenia przedstawicie-
la lub kuratora przez s¹d. Wprawdzie art. 34 § 2 k.p.a. przewiduje, ¿e
w przypadku koniecznoœci podjêcia czynnoœci niecierpi¹cej zw³oki
organ administracji publicznej wyznacza dla osoby nieobecnej przed-
stawiciela uprawnionego do dzia³ania w postêpowaniu do czasu wy-
znaczenia dla niej przedstawiciela przez s¹d, to jednak nie dotyczy to
osób niezdolnych do czynnoœci prawnych.

Korzystn¹ zmian¹ jest równie¿ art. 25 ust. 7 specustawy, który wskazuje,
¿e zmiana oznaczenia w katastrze nieruchomoœci, dotycz¹ca nierucho-
moœci objêtej uchwa³¹ lokalizacyjn¹, nie stanowi przeszkody do wyda-
nia decyzji o pozwoleniu na budowê, w zwi¹zku z czym wprowadzenie
stosownych zmian do katastru mo¿e byæ realizowane niezale¿nie od
z³o¿enia wniosku o wydanie pozwolenia na budowê. Takie rozwi¹zanie
pozwoli sprawnie prowadziæ postêpowania w przedmiocie wydania po-
zwolenia na budowê dla inwestycji realizowanych etapowo, a tak¿e wy-
eliminuje koniecznoœæ ponoszenia przez inwestorów kosztów zwi¹za-
nych z pozyskiwaniem nowych map do celów projektowych.

Rygor natychmiastowej wykonalnoœci

Wydaj¹c decyzjê o pozwoleniu na budowê organ mo¿e jej nadaæ rygor
natychmiastowej wykonalnoœci, je¿eli jest to niezbêdne ze wzglêdu „na
wa¿ny interes spo³eczny” lub „wyj¹tkowo wa¿ny interes strony”. Takie
rozwi¹zanie stanowi istotn¹ modyfikacjê instytucji przewidzianej przez
kodeks postêpowania administracyjnego. Zgodnie z art. 108 k.p.a.
przes³ank¹ nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnoœci jest
„ochrona zdrowia lub ¿ycia ludzkiego”, „zabezpieczenie gospodarstwa
narodowego przez ciê¿kimi stratami”, b¹dŸ gdy jego nadanie jest nie-
zbêdne ze wzglêdu na „inny interes spo³eczny” lub „wyj¹tkowo wa¿ny
interes strony”. W orzecznictwie s¹dów administracyjnych podkreœla
siê, ¿e przes³anki uzasadniaj¹ce rygor natychmiastowej wykonalnoœci
musz¹ byæ poddawane œcis³ej wyk³adni13, zw³oka w wykonaniu decyzji
zagra¿a dobrom chronionym, a zagro¿enie to musi mieæ realny charak-
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13 Wyrok NSA z 8 maja 2012 r., I OSK 1892/11, LEX nr 1219418.



ter i nie mo¿e byæ tylko prawdopodobne14. Wyj¹tkowo wa¿ny interes
strony jako stan kwalifikowany jest zjawiskiem szczególnym, a w litera-
turze wskazuje siê, ¿e jego istnienie musi mieæ zarówno walor subiek-
tywny, jak i obiektywny15. W tym przypadku organ mo¿e w drodze po-
stanowienia za¿¹daæ od strony stosownego zabezpieczenia, który ma
chroniæ na okolicznoœæ potencjalnej szkody wynikaj¹cej z wykonania
decyzji.

W przypadku pozwolenia na budowê przez wiele lat inwestor w ogóle
nie mia³ mo¿liwoœci wyst¹pienia o na³o¿enie rygoru natychmiastowej
wykonalnoœci, poniewa¿ rozpoczêcie robót budowlanych mog³o nast¹piæ
wy³¹cznie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowê16.
Po wejœciu nowelizacji prawa budowlanego z 20 lutego 2015 r. inwestor
ma prawo rozpocz¹æ roboty budowlane pod warunkiem, ¿e decyzja
podlega wykonaniu17, a wiêc w przypadku gdy jest zgodna z ¿¹daniem
wszystkich stron albo podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy
ustawy lub zosta³ jej nadany rygor natychmiastowej wykonalnoœci na
podstawie art. 108 k.p.a. O ile w przypadku inwestycji infrastruktural-
nych przes³ank¹ nadania rygoru natychmiastowej wykonalnoœci mo¿e
byæ interes spo³eczny, to w przypadku inwestycji mieszkaniowych wy-
daje siê, ¿e uzasadnieniem mo¿e byæ wy³¹cznie wyj¹tkowo wa¿ny inte-
res inwestora bêd¹cego stron¹ postêpowania w sprawie wydania po-
zwolenia na budowê. Ze wzglêdu na to, ¿e po nadaniu pozwoleniu na
budowê rygoru natychmiastowej wykonalnoœci inwestor mo¿e roz-
pocz¹æ roboty budowlane, co w konsekwencji mo¿e doprowadziæ do
powstania nieodwracalnych szkód po stronie innych stron postêpowa-
nia, nale¿y przyj¹æ, ¿e w³aœnie w takich sytuacjach organ powinien sko-
rzystaæ z uprawnienia do za¿¹dania stosownego zabezpieczenia.

Kluczow¹ zmian¹ wprowadzon¹ przez specustawê mieszkaniow¹ jest
pozbawienie organu prawa do za¿¹dania od inwestora stosownego za-
bezpieczenia w przypadku nadania pozwoleniu na budowê rygoru
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14 Wyrok NSA z 15 lipca 2010 r., II OSK 1134/09, LEX nr 597140.
15 Zob. M. Dyl, teza 12 do art. 108 k.p.a. [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.),
Kodeks postêpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis.
16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 czerwca 2016 r., VII SA/Wa 1436/15,
LEX nr 2097755.
17 Zob. art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy – Prawo bu-
dowlane oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. poz. 443.



natychmiastowej wykonalnoœci na wniosek inwestora uzasadniony
„wyj¹tkowo wa¿nym interesem”. Nale¿y przyj¹æ, ¿e inwestorzy, co do
zasady bêd¹ wystêpowali o nadanie pozwoleniu na budowê rygoru
natychmiastowej wykonalnoœci18, co w po³¹czeniu ze zmodyfikowan¹
procedur¹ odwo³awcz¹ mo¿e stanowiæ ograniczenie ochrony interesu
prawnego pozosta³ych stron postêpowania w sprawie pozwolenia na
budowê19.

Modyfikacja procedury odwo³awczej
i s¹dowoadministracyjnej

Prawo budowlane nie przewiduje ¿adnych szczególnych rozwi¹zañ do-
tycz¹cych postêpowania odwo³awczego, co oznacza ¿e organ II instan-
cji powinien za³atwiæ sprawê w terminie miesi¹ca od dnia otrzymania
odwo³ania, a zastosowanie maj¹ odpowiednie przepisy kodeksu postê-
powania administracyjnego. W przypadku wniesienia na decyzjê o po-
zwoleniu na budowê skargi do s¹du administracyjnego, art. 35a u.p.b.
przewiduje, ¿e s¹d mo¿e uzale¿niæ wstrzymanie wykonania decyzji od
z³o¿enia przez skar¿¹cego kaucji na zabezpieczenie ewentualnych rosz-
czeñ inwestora z powodu wstrzymania wykonania decyzji, na przyk³ad
wynikaj¹cych ze szkód jakie mog¹ powstaæ w zwi¹zku z wstrzymaniem
wykonania pozwolenia na budowê.

Na gruncie innych specustaw dotycz¹cych realizacji projektów infra-
strukturalnych procedura odwo³awcza i procedura s¹dowoadministra-
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18 W literaturze wyra¿ono równie¿ pogl¹d, ¿e w przypadku procesu inwestycyjno-
-budowlanego, stanowi¹cego ci¹g czynnoœci roz³o¿onych na wiele lat, niezwykle
trudno wyobraziæ sobie sytuacjê, w której inwestor bêdzie w stanie wykazaæ
przes³ankê wyj¹tkowo wa¿nego interesu strony, zob. B. Zaj¹c, D. Predko, M. Le-
szczyñski, Komentarz do art. 33, teza 2 [w:] Specustawa mieszkaniowa – komen-
tarz do ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych, Warszawa 2018.
19 Nale¿y przy tym podkreœliæ, ¿e specustawa mieszkaniowa nie wprowadzi³a
rozwi¹zania wystêpuj¹cego w innych specustawach inwestycyjnych, zak³ada-
j¹cego, ¿e s¹d administracyjny uwzglêdniaj¹c skargê na decyzjê, która ze wzglê-
du na rygor natychmiastowej wykonalnoœci umo¿liwi³a rozpoczêcie realizacji
okreœlonej inwestycji, mo¿e jedynie stwierdziæ, ¿e decyzja taka narusza prawo
z przyczyn wskazanych w art. 145 lub 156 k.p.a.



cyjna zosta³y poddane pewnym modyfikacjom, które najczêœciej do-
tycz¹ terminów rozpatrywania odwo³añ od decyzji, skarg do s¹du
administracyjnego lub skarg kasacyjnych20, wskazania obligatoryjnych
elementów odwo³ania21, a tak¿e ograniczenia mo¿liwoœci uchylenia de-
cyzji w ca³oœci lub stwierdzenia jej niewa¿noœci, gdy wad¹ dotkniêta
jest tylko czêœæ decyzji22.

Specustawa mieszkaniowa wprowadza trzy modyfikacje procedury
odwo³awczej i s¹dowoadministracyjnej, które stanowi¹ kombinacjê
wskazanych wy¿ej rozwi¹zañ wystêpuj¹cych w innych specustawach.
Pierwsza z nich polega na skróceniu terminów, w konsekwencji czego:
– rozpatrzenie odwo³ania od decyzji o pozwoleniu na budowê nastêpu-

je w terminie 21 dni od otrzymania odwo³ania;
– przekazanie akt i odpowiedzi na skargê nastêpuje w terminie 15 dni

od dnia otrzymania skargi;
– rozpatrzenie skargi nastêpuje w terminie 2 miesiêcy od dnia otrzyma-

nia akt wraz z odpowiedzi¹ na skargê;
– rozpatrzenie skargi kasacyjnej nastêpuje w terminie 2 miesiêcy od

dnia jej wniesienia.

Bez przeprowadzenia dok³adnych badañ empirycznych trudno jest oce-
niæ ile czasu organ potrzebuje do rozpatrzenia takiego odwo³ania. Bez-
refleksyjne skrócenie takiego terminu zwiêksza jednak ryzyko, ¿e organ
przeprowadzi postêpowanie odwo³awcze w sposób niew³aœciwy, na
przyk³ad ograniczaj¹c zakres postêpowania dowodowego. W doktrynie
zwrócono uwagê, ¿e wprowadzanie terminów ustawowych, których do-
trzymanie jest niemo¿liwe, gdy¿ zale¿y od wielu zewnêtrznych czynni-
ków jest bezskuteczne i tylko pozornie dyscyplinuje tok postêpowa-
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20 Zob. art. 11g ust. 2 ustawy z 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, t.j. Dz.U.
2018, poz. 1474 (dalej: u.r.i.d.) oraz art. 25 ust. 2 i 26 ustawy z 24 lipca 2015 r.
o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci prze-
sy³owych, t.j. Dz.U. 2018, poz. 404 (dalej: u.r.i.s.), art. 12 ust. 2 ustawy z 12 lute-
go 2009 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie lotnisk u¿ytku publicznego, t.j. Dz.U. 2018, poz. 1380 (dalej: u.r.i.l).
21 Zob. art. 25 ust. 3 u.r.i.s.
22 Zob. art. 11 g ust. 3 u.r.i.d., art. 12 ust. 3 u.r.i.l., art. 11 ustawy z 8 lipca 2010 r.
o szczególnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie bu-
dowli przeciwpowodziowych, tj. Dz.U. 2018, poz. 433.



nia23. Terminy te maj¹ charakter instrukcyjny, jednak ich przekroczenie
przez organ albo s¹d mo¿e zostaæ wykorzystywane przy ewentualnych
roszczeniach odszkodowawczych24. Druga zmiana polega na na³o¿eniu
na stronê obowi¹zku okreœlenia w odwo³aniu istoty i zakresu ¿¹dania,
a tak¿e sformu³owania zarzutów i wskazania dowodów. Takie rozwi¹-
zanie pozwoli wyeliminowaæ odwo³ania oczywiœcie bezzasadne, ogra-
niczaj¹ce siê do wyra¿enia niezadowolenie z decyzji25. Odwo³anie nie
posiadaj¹ce takich elementów bêdzie traktowane jako posiadaj¹ce braki
formalne wymagaj¹ce uzupe³nienia.

Kluczowe znaczenie ma art. 33 ust. 4 specustawy, który wskazuje,
¿e w postêpowaniu przed organem wy¿szego stopnia oraz przed s¹dem
administracyjnym nie mo¿na uchyliæ decyzji o pozwoleniu na budowê
w ca³oœci ani stwierdziæ jej niewa¿noœci, gdy wad¹ dotkniêta jest tylko
czêœæ decyzji dotycz¹ca czêœci inwestycji, nieruchomoœci lub dzia³ki.
Przepis ten dotyczy nie tylko postêpowania odwo³awczego, ale równie¿
rozstrzygniêæ podejmowanych w postêpowaniach nadzwyczajnych.
Stanowi to szczególn¹ ochronê pozwolenia na budowê i umo¿liwia re-
alizacjê inwestycji bez zakoñczenia postêpowania administracyjnego.
W literaturze wskazuje siê, ¿e ratio legis takiego rozwi¹zania tkwi w za-
pobieganiu wstrzymywania realizacji ca³ej inwestycji w sytuacji, gdy
wady decyzji stanowi¹cej podstawê jej realizacji odnosz¹ siê wy³¹cznie
do konkretnej czêœci inwestycji lub nieruchomoœci, na której jest reali-
zowana26.

Pewnym paradoksem i przejawem braku konsekwencji ustawodawcy
jest natomiast brak wzmocnienia trwa³oœci pozwolenia na u¿ytkowa-
nie. Bior¹c pod uwagê uchwa³ê NSA wskazuj¹c¹, ¿e „stwierdzenie nie-
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23 D. Kafar, Specustawa..., s. 62.
24 Zob. P. Antoniak, M. Cherka, F. El¿anowski, K. W¹sowski, Przygotowanie
i realizacja inwestycji w zakresie dróg publicznych. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 69.
25 Podobne rozwi¹zanie zosta³o wprowadzone przez art. 53 ust. 6 u.p.z.p. w od-
niesieniu do odwo³ania od decyzji o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publi-
cznego.
26 J. Parchomiuk, Uproszczone procedury realizacji publicznych inwestycji infra-
strukturalnych a ochrona praw jednostki [w:] I. Ni¿nik-Dobosz (red.), Przestrzeñ
i nieruchomoœci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rze-
czowe, Warszawa 2012.



wa¿noœci decyzji, w oparciu o któr¹ wydano inn¹ przedmiotowo za-
le¿n¹ decyzjê, mo¿e stanowiæ podstawê do stwierdzenia niewa¿noœci
decyzji zale¿nej na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., jako wydanej
z ra¿¹cym naruszeniem praw”27, nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e konsek-
wencj¹ stwierdzenia niewa¿noœci pozwolenia na budowê mog³oby byæ
stwierdzenie niewa¿noœci pozwolenia na u¿ytkowanie. Ustawodawca
nie zdecydowa³ siê przy tym na wprowadzenie rozwi¹zania znanego
z art. 31 specustawy drogowej, gdzie wprost wy³¹czono mo¿liwoœæ
stwierdzenia niewa¿noœci ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realiza-
cjê inwestycji drogowej, je¿eli wniosek o stwierdzenie niewa¿noœci tej
decyzji zosta³ z³o¿ony po up³ywie 14 dni od dnia, w którym decyzja
sta³a siê ostateczna, a inwestor rozpocz¹³ budowê drogi28.

Podsumowanie

Analizuj¹c i oceniaj¹c rozwi¹zania wprowadzone przez specustawê
mieszkaniow¹ nale¿y pamiêtaæ, ¿e jej celem jest radykalne uproszcze-
nie procesu inwestycyjno-budowlanego i umo¿liwienie szybkiej realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych. W zakresie dotycz¹cym postêpowania
w sprawie pozwolenia na budowê przyjête rozwi¹zania rzeczywiœcie
mog¹ pomóc w osi¹gniêciu tego celu. Równoczeœnie specustawa miesz-
kaniowa wpisuje siê w tendencjê dekodyfikacji postêpowania admini-
stracyjnego, jak równie¿ dezintegracji prawa budowlanego, które samo
wprowadza rozwi¹zania odmienne od kodeksu postêpowania admini-
stracyjnego. W tym przypadku, ze wzglêdu na skalê budownictwa miesz-
kaniowego w Polsce, wp³yw specustawy mieszkaniowej na kszta³towa-
nie przestrzeni publicznej i ochronê prawa w³asnoœci mo¿e byæ jednak
wiêkszy ni¿ w przypadku innych specustaw. Choæ ze wzglêdu na ko-
niecznoœæ uwzglêdnienia uwarunkowañ technicznych i organizacyjnych,
rozwi¹zania szczegó³owe i proceduralne w procesie inwestycyjno-
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27 Uchwa³a NSA 7 sêdziów z 13 listopada 2012 r. I OPS 2/12, LEX nr 1225395.
28 Art. 31 u.r.i.d. by³ przedmiotem analizy Trybuna³u Konstytucyjnego, który
stwierdzi³, ¿e ograniczenie prawa w³aœciciela do wzruszenia decyzji wyw³asz-
czeniowej jest œrodkiem proporcjonalnym s³u¿¹cym do realizacji celu publicz-
nego jakim jest budowa dróg w Polsce, zob. wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego
z 16 paŸdziernika 2012 r., K 4/10, LEX nr 1220282.



-budowlanym s¹ uzasadnione, to zjawisko polegaj¹ce na ograniczeniu
znaczenia czy wrêcz eliminowaniu postêpowania administracyjnego
w procesie inwestycyjno-budowlanym jest zjawiskiem negatywnym29.

Czêœæ wprowadzonych zmian sprowadza siê do skrócenia terminów
wykonywania okreœlonych czynnoœci lub wydawania decyzji admini-
stracyjnych lub orzeczeñ s¹dowych. Radykalne skrócenie tych terminów
niesie za sob¹ zagro¿enie, ¿e decyzje bêd¹ obarczone wadami prawnymi.
Ich konsekwencj¹ mo¿e byæ uchylenie takich decyzji albo stwierdzenie
ich niewa¿noœci. Taka praktyka tylko pozornie wydaje siê remedium na
przewlek³oœæ postêpowania administracyjnego i s¹dowo-administracyj-
nego. Bez zmian o charakterze instytucjonalnym i organizacyjnym trudno
o rzeczywiste skrócenie terminów postêpowania w sprawie pozwolenia
na budowê.

Pozytywnie nale¿y oceniæ zmiany zwi¹zane z ustalaniem danych oso-
bowych i stron postêpowania w sprawie pozwolenia na budowê, wpro-
wadzenie mechanizmu u³atwiaj¹cego skuteczne dorêczanie stronom
zawiadomieñ i decyzji, a tak¿e wyeliminowanie koniecznoœci ponow-
nego uzyskiwania map do celów projektowych w przypadku zmian
w ewidencji gruntów i budynków.

Choæ specustawa mieszkaniowa budzi kontrowersje przede wszystkim
w odniesieniu do uchwa³y lokalizacyjnej, to pewne rozwi¹zania doty-
cz¹ce postêpowania w sprawie pozwolenia na budowê tak¿e zdaj¹ siê
byæ w¹tpliwe. W szczególnoœci chodzi o kwestiê nadawania pozwoleniu
na budowê rygoru natychmiastowej wykonalnoœci, a tak¿e modyfikacji
odwo³ania i skargi do s¹du administracyjnego. Zmiany te w istotnym
stopniu utrudni¹ ochronê prawa w³asnoœci w³aœcicielom i u¿ytkownikom
wieczystym nieruchomoœci znajduj¹cych siê w obszarze oddzia³ywania
inwestycji mieszkaniowej. Bior¹c pod uwagê, ¿e pozwolenie na budowê
mo¿e równie¿ wywo³ywaæ skutek wyw³aszczeniowy wobec w³aœciciel
nieruchomoœci s¹siednich, rodzi siê pytanie czy tego typu mechanizm
jest proporcjonalnym ograniczeniem prawa w³asnoœci.
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29 H. Kisilowska, D. Sypniewski, Procedury szczególne a Kodeks postêpowania
administracyjnego na przyk³adzie art. 28 ustawy – Prawo budowlane [w:] J. Ni-
czyporuk (red.),Kodyfikacja postêpowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a.,
Lublin 2010, s. 313.



Krzysztof Kaszubowski1

Postêpowanie w sprawie pozwolenia na budowê
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji

towarzysz¹cych. Wybrane zagadnienia

Postêpowanie w przedmiocie udzielenia pozwolenia na budowê jest
postêpowaniem, którego przebieg reguluj¹ przede wszystkim przepisy
ustawy – Kodeks postêpowania administracyjnego oraz ustawy – Prawo
budowlane. Ustawodawca decyduj¹c siê na swoiste uprzywilejowanie
poszczególnych rodzajów inwestycji wprowadzi³ do systemu prawnego
ustawy, które modyfikuj¹, zmieniaj¹ b¹dŸ wprowadzaj¹ odmienne re-
gulacje normatywne od „typowego” postêpowania w sprawie o pozwole-
nie na budowê. W literaturze przedmiotu ustawy te okreœlane s¹ mianem
specustaw inwestycyjnych2. Ustawa o u³atwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych
jest jedn¹ z najnowszych, jak¹ nale¿a³oby zaliczyæ do tej kategorii. Re-
guluje ona zasady oraz procedury przygotowania i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych, a tak¿e standardy ich
lokalizacji i realizacji (art. 1 ustawy). Rozdzia³ pi¹ty ustawy poœwiêcony
jest postêpowaniu w sprawie uzyskania pozwolenia na budowê. Przepi-
sy te modyfikuj¹ rozwi¹zania przyjête w k.p.a. oraz w Prawie budowla-
nym, co uzasadnia wniosek, i¿ ustawa ta stanowi wobec wymienionych

1 dr Krzysztof Kaszubowski – prawnik; adiunkt w Katedrze Postêpowania
Administracyjnego i S¹dowoadministracyjnego Wydzia³u Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Gdañskiego.
2 T. B¹kowski, K. Kaszubowski, Regulacje tak zwanych specustaw inwestycyjnych
wobec samodzielnoœci i w³adztwa planistycznego gminy [w:] I. Ni¿nik – Dobosz
(red.), Przestrzeñ i nieruchomoœci jako przedmiot prawa administracyjnego. Pu-
bliczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 263 – s. 267.



przepisów lex specialis. W konsekwencji to przepisy tej ustawy bêd¹
mia³y pierwszeñstwo przed przepisami Prawa budowlanego i k.p.a.
w postêpowaniu o udzielenie pozwolenia na budowê wskazanych
w ustawie rodzajów inwestycji3.

Ustawa inwestycyjna nie okreœla podmiotów, którym przys³uguje status
strony w postêpowaniu o wydanie pozwolenia na budowê inwestycji
mieszkaniowej lub towarzysz¹cej. Kwestia ta powinna zostaæ rozwi¹-
zana na podstawie przepisów ogólnych – w tym przypadku art. 28 ust. 2
Prawa budowlanego. Zgodnie z jego brzmieniem stronami w postêpo-
waniu o wydanie pozwolenia na budowê (a zatem tak¿e wymienionych
rodzajów inwestycji) s¹: inwestor, w³aœciciele, u¿ytkownicy wieczyœci
lub zarz¹dcy nieruchomoœci znajduj¹cych siê w obszarze oddzia³ywa-
nia obiektu. Prawo budowlane nie zawiera definicji pojêcia „inwestor”
mimo, ¿e niektóre przepisy bezpoœrednio do niego nawi¹zuj¹”4.
W orzecznictwie s¹dowym zakres tego pojêcia próbowano rekonstruowaæ,
odwo³uj¹c siê do dyrektyw wyk³adni jêzykowej z uwzglêdnieniem
przepisów Prawa budowlanego przyjmuj¹c, ¿e inwestorem jest osoba fi-
zyczna lub prawna dokonuj¹ca inwestycji (czyli nak³adów gospodar-
czych), których celem jest stworzenie nowych lub powiêkszenie ist-
niej¹cych obiektów maj¹tku trwa³ego. Jednoczeœnie te¿ inwestorem jest
zawsze podmiot, który z³o¿y³ wniosek o wydanie pozwolenia na budo-
wê, a który nastêpnie bêdzie adresatem wydanej w tym przedmiocie de-
cyzji. Jest te¿ on niew¹tpliwie uczestnikiem procesu budowlanego (art. 17
pkt 1 Pr. bud.)5. W nieco innym ujêciu przyjêto, ¿e inwestor w rozumie-
niu przepisów Prawa budowlanego to podmiot, który dzia³a z zamia-
rem realizacji pewnej inwestycji, d¹¿y do jej powstania. Inwestor przede
wszystkim inicjuje dzia³alnoœæ budowlan¹, czyli podejmuje dzia³ania
niezbêdne do realizacji inwestycji, organizuje budowê oraz finansuje
przedsiêwziêcie lub organizuje na ten cel odpowiednie œrodki. To on
decyduje, co ma byæ budowane, w jakim miejscu, jakie jest przeznacze-
nie obiektu, w jakiej technologii obiekt ma byæ wykonany. Inwestor jest
zatem si³¹ napêdow¹ ca³ej inwestycji. Zgodnie ze swoj¹ pozycj¹ inwes-
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3 Potwierdza to treœæ art. 1 ust. 3 ustawy, zgodnie z którym „W zakresie nieure-
gulowanym w niniejszej ustawie stosuje siê ustawê z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane (Dz. U. z 2018 r., poz. 1202 i 1276)”.
4 Np. art. 28 ust. 2, art. 32 ust. 1 pkt 2, art. 33 ust. 1 Prawa budowlanego.
5 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2017 r., II OSK 2870/16, LEX nr 2407140.



tor ponosi zatem bezpoœredni¹ odpowiedzialnoœæ za zgodny z prawem
przebieg procesu budowlanego6.

Definicja pojêcia „inwestor” przyjêta w ustawie inwestycyjnej zbudo-
wana zosta³a w oparciu o kryterium czynnoœciowo-przedmiotowe.
Zgodnie z art. 2 pkt 1 tej ustawy inwestorem jest podmiot lub osoba za-
mierzaj¹ca realizowaæ lub realizuj¹ca inwestycjê mieszkaniow¹ lub in-
westycjê towarzysz¹c¹7. Ju¿ pobie¿na analiza tej definicji wskazuje, ¿e
„przystosowanie” jej do regu³ postêpowania administracyjnego nie jest
zadaniem prostym. Maj¹c na uwadze, i¿ przymiot strony determinowa-
ny jest pojêciem interesu prawnego (art. 28 k.p.a.) trudno przyj¹æ, ¿e
stron¹ w postêpowaniu o wydanie pozwolenia na budowê mo¿e byæ
podmiot prawa8 zamierzaj¹cy realizowaæ inwestycjê mieszkaniow¹ lub
inwestycjê towarzysz¹c¹. Immanentn¹ cech¹ interesu prawnego jest bo-
wiem jego realnoœæ9. Sam zamiar realizacji inwestycji – daj¹cy na pod-
stawie ustawy inwestycyjnej status inwestora – nie daje podstaw do
uznania za stronê w postêpowaniu administracyjnym.

Z art. 7 ust. 1 ustawy inwestycyjnej wynika, ¿e nazw¹ „inwestor” okreœ-
lony jest tak¿e podmiot wystêpuj¹cy z wnioskiem o ustalenie lokalizacji
inwestycji w drodze uchwa³y w³aœciwej miejscowo rady gminy10. Zesta-
wienie tej regulacji z przepisami Prawa budowlanego oraz dorobkiem
orzecznictwa s¹dowego pozwala na wyprowadzenie wniosku, i¿ inwes-
torem bêd¹cym stron¹ w postêpowaniu o wydanie pozwolenia na budowê
na podstawie ustawy inwestycyjnej bêdzie podmiot, który wystêpuje
z wnioskiem o wydanie pozwolenia na budowê lub podmiot realizuj¹cy
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6 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 listopada 2017 r., II SA/Kr 1059/17, LEX
nr 2409624.
7 Nale¿y zauwa¿yæ, i¿ definicja ta oparta jest o odes³ania co pozostaje w sprzecz-
noœci z dyrektywami tworzenia prawa – zob. § 153 ust. 1 za³¹cznika do roz-
porz¹dzenia Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad tech-
niki prawodawczej”, t.j.: Dz. U. z 2016 r., poz. 283 ze zm.
8 Rozró¿nienie „podmiot lub osoba” w art. 2 pkt 1 ustawy inwestycyjnej jest
nieuzasadnione. Zakres pojêciowy nazwy „osoba” zawiera siê w zakresie pojê-
ciowym nazwy „podmiot”.
9 Por. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postêpowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 210–211.
10 W¹tpliwoœci budzi dookreœlenie „do w³aœciwej miejscowo rady gminy” (art. 7
ust. 1 in fine ustawy inwestycyjnej). Kwestia ta jest oczywista, a wystêpowanie
do niew³aœciwej miejscowo rady gminy mija siê z celem.



inwestycjê mieszkaniow¹ lub inwestycjê towarzysz¹c¹11. Ustalaj¹c po-
zosta³e strony tego postêpowania nale¿y mieæ na uwadze treœæ art. 28
ust. 1 Prawa budowlanego, albowiem ustawa inwestycyjna nie wprowa-
dza w tym zakresie ¿adnych odmiennych rozwi¹zañ. St¹d te¿ za strony
tego postêpowania uznaæ nale¿y: w³aœcicieli, u¿ytkowników wieczys-
tych lub zarz¹dców nieruchomoœci znajduj¹cych siê w obszarze od-
dzia³ywania obiektu (inwestycji).

Ustawa inwestycyjna zawiera szczególn¹ regulacjê w zakresie ustalenia
krêgu stron postêpowania i tryb postêpowania przeciwdzia³aj¹cy
wstrzymaniu biegu postêpowania, gdy ustalenia te bêd¹ utrudnione.
Zgodnie z art. 31 ust. 1 w zw. z ust. 2 ustawy prawa rzeczowe na nieru-
chomoœci ustala siê na podstawie ksi¹g wieczystych, zbioru dokumen-
tów albo innych dokumentów urzêdowych, a dane osób, którym prawa
te przys³uguj¹ – na podstawie katastru nieruchomoœci12. Jednoczeœnie
przewidziano, ¿e dorêczenie dokonane na adres wskazany w katastrze
nieruchomoœci jest skuteczne (art. 30 ust. 2 in fine ustawy). Rozwi¹za-
nie to nawi¹zuje do regulacji art. 41 k.p.a. Przepis ten wprowadza pro-
cesowy obowi¹zek strony (stron, ich przedstawicieli lub pe³nomocni-
ków) zawiadamiania w toku postêpowania o ka¿dej zmianie swojego
adresu, w tym adresu elektronicznego. W razie jego zaniedbania dorê-
czenie pisma pod dotychczasowym adresem jest skutecznie prawnie
(art. 41 § 2 k.p.a.). Przepis k.p.a. s³u¿y zapewnieniu sprawnoœci prowa-
dzonego postêpowania i ma uniemo¿liwiaæ stronie unikanie skuteczne-
go dorêczania jej pism procesowych. Gwarancj¹ zabezpieczaj¹c¹ pozy-
cjê prawn¹ strony jest to, ¿e swoista sankcja za naruszenie obowi¹zku
informowania o zmianie adresu dotyczy jedynie tych postêpowañ, które
s¹ w toku. Oznacza to, ¿e zosta³o im dorêczone zawiadomienie o wszczêciu
postêpowania w sprawie. Tym samym, strona ma œwiadomoœæ, ¿e po-
stêpowanie takie siê ju¿ rozpoczê³o. Art. 31 ust. 2 ustawy nowelizuj¹cej
s³u¿y wy³¹cznie zapewnieniu sprawnoœci i szybkoœci postêpowania.
Mimo podobieñstwa do konstrukcji kodeksowej w ¿aden sposób nie
chroni on praw podmiotu, który w ogóle mo¿e nie wiedzieæ o tym, ¿e toczy
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11 O ile np. dosz³o do przeniesienia pozwolenia na budowê na podstawie art. 40
Prawa budowlanego.
12 Kataster nieruchomoœci oznacza ewidencjê gruntów i budynków w rozumie-
niu art. 2 pkt 8 Prawa geodezyjnego i kartograficznego.



siê postêpowanie, w którym przys³uguje mu status strony. Tak bowiem
stanie siê, je¿eli adres w katastrze nieruchomoœci bêdzie nieaktualny.

Odrêbn¹ spraw¹ pozostaje uznanie czy przeprowadzenie postêpowania
„bez strony” tj. z dorêczaniem na adres wskazany w katastrze nierucho-
moœci, wyczerpuje przes³ankê wznowienia postêpowania na podstawie
art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. (strona bez w³asnej winy nie bra³a udzia³u w po-
stêpowaniu). Przyjêcie, ¿e przes³anka taka nie zachodzi wymaga³oby
wskazania przepisu prawa z którego wynika³by obowi¹zek informowa-
nia podmiotu prowadz¹cego kataster nieruchomoœci o ewentualnej
zmianie adresu. Z przepisów dotycz¹cych prowadzenia ewidencji
gruntów i budynków wynika, ¿e w³aœciciele nieruchomoœci13 zobo-
wi¹zani s¹ zg³aszaæ w³aœciwemu staroœcie zmiany danych objêtych ewi-
dencj¹ gruntów i budynków, w terminie 30 dni, licz¹c od dnia powsta-
nia tych zmian (art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego).
Z art. 20 ust. 2 tej ustawy wynika natomiast, ¿e do danych objêtych ewi-
dencj¹ zaliczone zosta³y tak¿e miejsce pobytu sta³ego lub adres siedziby
podmiotów bêd¹cych w³aœcicielami nieruchomoœci14. Powy¿sze w za-
sadzie wyklucza mo¿liwoœæ wznowienia postêpowania w sprawie zakoñ-
czonej ostateczn¹ decyzj¹ o pozwoleniu na budowê z powo³aniem siê
na przes³ankê z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. w przypadku dorêczenia pisma
na adres ujawniony w ewidencji gruntów i budynków.

W¹tpliwoœci dotycz¹ce przedstawionego rozwi¹zania pog³êbia tylko
wyk³adania systemowa art. 30 ustawy inwestycyjnej. Stosownie do tre-
œci art. 30 ust. 3 tej ustawy dane osób, którym przys³uguj¹ prawa rzeczo-
we na nieruchomoœci, w tym ich adresy mog¹ byæ równie¿ ustalone na
podstawie innych okolicznoœci znanych organowi z urzêdu lub wskaza-
nych przez stronê. W tym przepisie chodzi o sytuacje, w których ustale-
nie przede wszystkim adresu stron mo¿liwe jest na podstawie danych
z ewidencji ludnoœci, informacji podatkowych czy w oparciu o dane
z innych prowadzonych postêpowañ administracyjnych. Niejasne po-
zostaje w jaki sposób strona mia³aby tych informacji udzieliæ skoro nie
ma w ogóle wiedzy o tocz¹cym siê postêpowaniu15. Otwarta pozostaje
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13 A tak¿e inne wymienione w 20 ust. 2 pkt 1 Prawa geodezyjnego i kartogra-
ficznego.
14 Dotyczy to tak¿e innych uprawnionych osób.
15 Bêdzie to mia³o miejsce w sytuacji, gdy adres strony bêdzie inny ni¿ wskaza-
ny w katastrze nieruchomoœci.



tak¿e kwestia czy adres strony mo¿e byæ ustalony na podstawie infor-
macji pochodz¹cych od innych podmiotów ni¿ sama strona. Wyk³adnia
jêzykowa art. 30 ust. 3 ustawy zdaje siê to wykluczaæ, wyk³adnia celo-
woœciowa – wrêcz przeciwnie16.

Omawiany przepis znajduje siê jednak w ramach systematyki wewnêt-
rznej art. 30 ju¿ za rozwi¹zaniem przewiduj¹cym skutecznoœæ dorêcze-
nia na adres wskazany w katastrze nieruchomoœci. Pozwala to na wnio-
sek, i¿ dorêczaj¹c pismo we wskazany sposób organ administracji nie
ma obowi¹zku ustalania adresu na podstawie innych danych. Wniosek
ten nale¿y jednak uznaæ za b³êdny. Podstawowym obowi¹zkiem ka¿dego
organu administracji publicznej jest ustalenie krêgu stron i ich adresu
by poinformowaæ je o tocz¹cym siê postêpowaniu i umo¿liwiæ wziêcie
w nim udzia³u. Wynika to wprost z treœci art. 61 § 4 k.p.a. przewi-
duj¹cego obowi¹zek zawiadomienia o wszczêciu postêpowania wszy-
stkich osób bêd¹cych stronami w sprawie. Nie mo¿na zatem podzieliæ
pogl¹du, i¿ art. 30 ustawy inwestycyjnej wprowadza „kolejnoœæ analizy
Ÿróde³ tych [chodzi o dane osobowe, w tym adres – przyp. KK] informa-
cji” wskazuj¹cy jako pierwsze Ÿród³o kataster nieruchomoœci i jedno-
czesn¹ skutecznoœæ dorêczenia na wskazany w nim adres17. O ile dane
z katastru nieruchomoœci nale¿y uznaæ za podstawowe Ÿród³o informa-
cji o adresach stron to przyjêcie skutku dorêczenia na wskazany adres
wymaga ustalenia, ¿e organowi administracji nie jest znany ¿aden inny
adres strony.

Niezale¿nie od powy¿szego stron¹ postêpowania o wydanie pozwole-
nia na budowê nie bêdzie jednak inwestor – wnioskuj¹cy o wydanie
uchwa³y na podstawie art. 25 ust. 1 ustawy inwestycyjnej dotycz¹cej in-
nej inwestycji. Ustawa przewiduje bowiem, ¿e dla okreœlonego terenu
rada gminy mo¿e podj¹æ wiêcej ni¿ jedn¹ uchwa³ê o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji mieszkaniowej (art. 25 ust. 3 ustawy). W przypadku gdy-
by uchwa³y takie podjête zosta³y na wniosek dwóch ró¿nych podmio-
tów („inwestorów” – w rozumieniu ustawy) ka¿dy w nich bêdzie stron¹
w „swojej” sprawie o wydanie pozwolenia na budowê18.
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16 Koñcowy fragment art. 30 ust. 3: „zosta³y wskazane przez stronê” powinien
brzmieæ „ustalone w inny sposób”.
17 D. Kafar, Specustawa mieszkaniowa. Nowe zasady realizacji inwestycji, War-
szawa 2018, s. 48.
18 Tzn. w tej, w której z³o¿y³ wniosek o wydanie pozwolenia na budowê.



Postêpowanie w sprawie o wydanie pozwolenia na budowê wszczyna
siê wniosek inwestora19, co oznacza, i¿ wykluczone jest wszczêcie po-
stêpowania z urzêdu w tej sprawie. Wniosek powinien byæ sporz¹dzony
zgodnie ze wzorem okreœlonym w rozporz¹dzeniu z dnia 24 sierpnia
2016 r. Ministra Infrastruktury i Budownictwa w sprawie wzorów:
wniosku o pozwolenie na budowê lub rozbiórkê, zg³oszenia budowy
i przebudowy budynku mieszkalnego jednorodzinnego, oœwiadczenia
o posiadanym prawie dysponowania nieruchomoœci¹ na cele budowlane
oraz decyzji o pozwoleniu na budowê lub rozbiórkê20. Do wniosku nale-
¿y do³¹czyæ za³¹czniki, o których mowa w art. 33 ust. 2 Prawa budowla-
nego z uwzglêdnieniem charakteru inwestycji. Zaliczyæ do nich nale¿y:
cztery egzemplarze projektu budowlanego wraz z opiniami, uzgodnie-
niami, pozwoleniami i innymi dokumentami wymaganymi przepisami
szczególnymi, zaœwiadczenie izby samorz¹du zawodowego potwier-
dzaj¹ce wpis autora projektu budowlanego na listê osób uprawnionych
do wykonywania samodzielnych funkcji technicznych w budownic-
twie aktualne na dzieñ opracowania projektu, oœwiadczenie o prawie
dysponowania nieruchomoœci¹ na cele budowlane oraz umowê urbani-
styczn¹, je¿eli jej zawarcie jest wymagane zgodnie z miejscowym pla-
nem rewitalizacji21.

Z przepisów ustawy inwestycyjnej wynika, ¿e w przypadku gdy na tere-
nie nieruchomoœci objêtych uchwa³¹ o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej znajduj¹ siê drzewa i krzewy, które powinny zostaæ usu-
niête wniosek o wydanie pozwolenia na budowê powinien tak¿e zawie-
raæ elementy wniosku o wydanie zezwolenia na usuniêcie drzew lub
krzewów22. Kategoryczne sformu³owanie w art. 32 ust. 2 ustawy „wnio-
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19 Wynika to z treœci art. 32 ust. 1 w zw. z ust. 2 ustawy inwestycyjnej oraz art. 32
ust. 4 Prawa budowlanego.
20 Dz. U. z 2016 r., poz. 1493 ze zm.
21 Pozosta³e za³¹czniki do wniosku o pozwolenie na budowê wydawanego na
podstawie Pr. bud. nie bêd¹ mia³y zastosowania w przypadku realizacji inwes-
tycji mieszkaniowej lub towarzysz¹cej (zob. art. 33 ust. 2 pkt 3a, 4 i 7 Pr. bud.
22 Zgodnie z art. 83b ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 1614 ze zm.) wniosek o wydanie zezwolenia
na usuniêcie drzewa lub krzewu zawiera: 1) imiê, nazwisko i adres albo nazwê
i siedzibê posiadacza i w³aœciciela nieruchomoœci albo w³aœciciela urz¹dzeñ,
o których mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego; 2) oœwiadczenie o posiadanym
tytule prawnym w³adania nieruchomoœci¹ albo oœwiadczenie o posiadanym



sek o wydanie pozwolenia na budowê inwestycji mieszkaniowej [….]
dodatkowo zawiera elementy” sugeruje obligatoryjnoœæ wszystkich ele-
mentów zezwolenia na usuniêcie drzew i krzewów. Trudno jednak
przyj¹æ, ¿e zamiarem ustawodawcy jest w tym przypadku powtarzanie
przez wnioskodawcê elementów, które ju¿ znajduj¹ siê w aktach sprawy.
Tak bêdzie z wymaganym oœwiadczeniem o posiadanym tytule prawnym
w³adania nieruchomoœci¹ albo oœwiadczenie o posiadanym prawie
w³asnoœci urz¹dzeñ, o których mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego,
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prawie w³asnoœci urz¹dzeñ, o których mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego;
3) zgodê w³aœciciela nieruchomoœci, je¿eli jest wymagana, lub oœwiadczenie
o udostêpnieniu informacji, o której mowa w art. 83 ust. 4 ustawy; 4) nazwê ga-
tunku drzewa lub krzewu; 5) obwód pnia drzewa mierzony na wysokoœci 130 cm,
a w przypadku gdy na tej wysokoœci drzewo: a) posiada kilka pni – obwód ka¿-
dego z tych pni, b) nie posiada pnia – obwód pnia bezpoœrednio poni¿ej korony
drzewa; 6) wielkoœæ powierzchni, z której zostanie usuniêty krzew; 7) miejsce,
przyczynê, termin zamierzonego usuniêcia drzewa lub krzewu, oraz wskazanie
czy usuniêcie wynika z celu zwi¹zanego z prowadzeniem dzia³alnoœci gospodar-
czej; 8) rysunek, mapê albo wykonany przez projektanta posiadaj¹cego odpo-
wiednie uprawnienia budowlane projekt zagospodarowania dzia³ki lub terenu
w przypadku realizacji inwestycji, dla której jest on wymagany zgodnie z ustaw¹
Prawo budowlane – okreœlaj¹ce usytuowanie drzewa lub krzewu w odniesieniu
do granic nieruchomoœci i obiektów budowlanych istniej¹cych lub projektowa-
nych na tej nieruchomoœci; 9) projekt planu: a) nasadzeñ zastêpczych, rozumia-
nych jako posadzenie drzew lub krzewów, w liczbie nie mniejszej ni¿ liczba
usuwanych drzew lub o powierzchni nie mniejszej ni¿ powierzchnia usuwa-
nych krzewów, stanowi¹cych kompensacjê przyrodnicz¹ za usuwane drzewa
i krzewy w rozumieniu ar. 3 pkt 8 ustawy Prawo ochrony œrodowiska lub b) prze-
sadzenia drzewa lub krzewu – je¿eli s¹ planowane, wykonany w formie rysun-
ku, mapy lub projektu zagospodarowania dzia³ki lub terenu, oraz informacjê
o liczbie, gatunku lub odmianie drzew lub krzewów oraz miejscu i planowanym
terminie ich wykonania; 10) decyzjê o œrodowiskowych uwarunkowaniach albo
postanowienie w sprawie uzgodnienia warunków realizacji przedsiêwziêcia
w zakresie oddzia³ywania na obszar Natura 2000, w przypadku realizacji
przedsiêwziêcia, dla którego wymagane jest ich uzyskanie zgodnie z ustaw¹
o udostêp- nianiu informacji o œrodowisku i jego ochronie, udziale spo³eczeñstwa
w ochronie œrodowiska oraz o ocenach oddzia³ywania na œrodowisko, oraz po-
stanowienie uzgadniaj¹ce wydawane przez w³aœciwego regionalnego dyrektora
ochrony œrodowiska w ramach ponownej oceny oddzia³ywania na œrodowisko,
je¿eli jest wymagana lub zosta³a przeprowadzona na wniosek realizuj¹cego
przedsiêwziêcie; 11) zezwolenie w stosunku do gatunków chronionych na
czynnoœci podlegaj¹ce zakazom okreœlonym w art. 51 ust. 1 pkt 1–4 i 10 oraz
w art. 52 ust. 1 pkt 1, 3, 7, 8, 12, 13 i 15 ustawy, je¿eli zosta³o wydane.



które jest to¿same z oœwiadczeniem o prawie dysponowania nierucho-
moœci¹ na cele budowlane. Nie ma ¿adnego uzasadnienia by inwestor
dwukrotnie sk³ada³ oœwiadczenie dotycz¹ce tych samych okolicznoœci.
Tym bardziej, ¿e zezwolenie na usuniêcie drzew lub krzewów staje siê
elementem decyzji o pozwoleniu na budowê (zob. art. 33 ust. 1 ustawy).
Organem administracji publicznej w³aœciwym do wydania tej „podwój-
nej” decyzji pozostaje organ w³aœciwy do wydania pozwolenia na budo-
wê - starosta23. Maj¹c na uwadze, ¿e w postêpowaniu o wydanie zezwo-
lenia na usuniêcie drzew lub krzewów organem w³aœciwym jest wójt
(burmistrz, prezydent miasta)24 w omawianym przypadku dochodzi do
„wyw³aszczenia kompetencji” organów jednostek samorz¹du terytorial-
nego w zakresie wydawania zezwoleñ. Ustawodawca przewidzia³
szczególny tryb wspó³dzia³ania chocia¿ nie ustrzeg³ siê regulacji, które
bêd¹ wywo³ywa³y w¹tpliwoœci w praktyce25 lub s¹ sprzeczne z k.p.a.26.

W przypadku gdy sieæ uzbrojenia terenu zwi¹zana z inwestycj¹ miesz-
kaniow¹ lub inwestycj¹ towarzysz¹c¹ wymaga przejœcia przez tereny
œródl¹dowych wód p³yn¹cych, dróg publicznych lub obszarów kolejo-
wych i nie uda³o siê uzgodniæ z w³aœciwym podmiotem zakresu, termi-
nu i warunków zajêcia kwestie te okreœla siê w pozwoleniu na budowê
(art. 38 ust. 1 – 3 ustawy). W zale¿noœci od momentu wyst¹pienia przez
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23 Art. 28 ust. 1a w zw. z art. 82 ust. 2 Prawa budowlanego.
24 Art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody.
25 Zgodnie z art. 32 ust. 4 ustawy w przypadku usuwania drzew lub krzewów
rosn¹cych na nieruchomoœciach bêd¹cych w³asnoœci¹ gminy – z wyj¹tkiem nie-
ruchomoœci bêd¹cych w u¿ytkowaniu wieczystym innego podmiotu – uzgod-
nienie w sprawie zezwolenia na usuniêcie drzew lub krzewów nastêpuje
z w³aœciwym miejscowo starost¹. Je¿eli prezydent miasta na prawach powiatu
sprawuje funkcjê starosty, uzgodnienie nastêpuje z marsza³kiem województwa.
Oznacza to, ¿e w sprawach to¿samych co do przedmiotu w jednym przypadku
organem uzgadniaj¹cym bêdzie starosta, w drugim – marsza³ek województwa.
26 Wed³ug art. 32 ust. 3 zd. 2 ustawy w³aœciwy organ mo¿e wnieœæ wniosek
o uzgodnienie w postaci papierowej lub elektronicznej za pomoc¹ œrodków ko-
munikacji elektronicznej, o których mowa w ustawie z dnia 18 lipca 2002 r.
o œwiadczeniu us³ug drog¹ elektroniczn¹. Maj¹c na uwadze, ¿e organem uzgad-
niaj¹cym bêdzie starosta lub marsza³ek województwa, a zatem podmiot pub-
liczny obowi¹zany do udostêpniania i obs³ugi elektronicznej skrzynki podaw-
czej przywo³any przepis jest sprzeczny z art. 392 k.p.a. nakazuj¹cym wy³¹cznie
dorêczenia na elektroniczn¹ skrzynkê podawcz¹ tego podmiotu.



inwestora o to uzgodnienie wniosek o ustalenie wskazanych okolicz-
noœci mo¿e stanowiæ element wniosku o pozwolenie na budowê lub zo-
staæ z³o¿ony jako odrêbne pismo.

Przepisy dotycz¹ce usuwania drzew i krzewów (art. 32 ust. 1 i ust. 2
ustawy inwestycyjnej) odnosz¹ siê wyraŸnie do pozwolenia na budowê
inwestycji mieszkaniowej. Inwestycja mieszkaniowa stanowi jeden
z dwóch rodzajów inwestycji, których dotyczy ustawa. Wynika to wyra-
Ÿnie z treœci art. 1 ust. 127 oraz definicji ustawowych zawartych w art. 2
pkt 228 i 329. Z wyk³adni tych przepisów wynika, ¿e inwestycja towa-
rzysz¹ca, a w zasadzie elementy tej inwestycji30 mog¹ powstawaæ odrê-
bnie, nawet w pewnym odstêpie czasowym od zrealizowania inwestycji
mieszkaniowej. W takim przypadku oparcie siê na wyk³adni jêzykowej
art. 32 ust. 1 w zw. z ust. 2 ustawy wyklucza po³¹czenie postêpowañ
o wydanie zezwolenia na usuniêcie drzew lub krzewów z postêpowa-
niem o wydanie pozwolenia na budowê inwestycji towarzysz¹cej.
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27 Art. 1 ust. 1 ustawy stanowi, ¿e „Ustawa okreœla zasady oraz procedury przy-
gotowania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹-
cych, a tak¿e standardy ich lokalizacji i realizacji”.
28 Inwestycja mieszkaniowa – przedsiêwziêcie obejmuj¹ce budowê, zmianê
sposobu u¿ytkowania lub przebudowê, w wyniku której powstan¹ budynek lub
budynki mieszkalne wielorodzinne o ³¹cznej liczbie lokali mieszkalnych nie
mniejszej ni¿ 25 lub budynki mieszkalne jednorodzinne o ³¹cznej liczbie nie
mniejszej ni¿ 10, wraz z urz¹dzeniami budowlanymi z nimi zwi¹zanymi, droga-
mi wewnêtrznymi, a tak¿e roboty budowlane niezbêdne do obs³ugi oraz pra-
wid³owego wykonania tych prac; inwestycjê mieszkaniow¹ stanowi¹ równie¿
czêœci budynków przeznaczone na dzia³alnoœæ handlow¹ lub us³ugow¹;
29 Inwestycja towarzysz¹ca – inwestycjê w zakresie budowy, zmiany sposobu
u¿ytkowania lub przebudowy: sieci uzbrojenia terenu w rozumieniu art. 2 pkt 11
ustawy z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2017 r.
poz. 2101 oraz z 2018 r. poz. 650), dróg publicznych, obiektów infrastruktury
publicznego transportu zbiorowego, obiektów dzia³alnoœci kulturalnej, obiek-
tów opieki nad dzieæmi do lat 3, przedszkoli, szkó³, placówek wsparcia dziennego,
placówek opieki zdrowotnej, dziennych domów pomocy, obiektów s³u¿¹cych
dzia³alnoœci po¿ytku publicznego, obiektów sportu i rekreacji, terenów zieleni
urz¹dzonej, obiektów budowlanych przeznaczonych na dzia³alnoœæ handlow¹
lub us³ugow¹, o ile s³u¿¹ obs³udze mieszkañców budynków bêd¹cych przed-
miotem inwestycji mieszkaniowej;
30 Nie mo¿na bowiem wykluczyæ odrêbnego powstawania poszczególnych ele-
mentów infrastruktury takich jak: szko³a, przedszkole czy obiekty budowlane
przeznaczone na dzia³alnoœæ handlow¹ lub us³ugow¹



Mimo, ¿e ustawa inwestycyjna wyraŸnie wyodrêbnia oba rodzaje inwes-
tycji nale¿a³oby przyj¹æ, i¿ rozwi¹zania przewidziane w art. 32 dotycz¹
równie¿ inwestycji towarzysz¹cej (czy poszczególnych jej elementów,
o ile ich realizacja jest poprzedzona odrêbnymi postêpowaniami). Za ta-
kim wnioskiem przemawia przede wszystkim cel tej ustawy jakim jest
przyspieszenie postêpowañ inwestycyjnych i uproszczenie procedur
zwi¹zanych z uzyskaniem kolejnych decyzji warunkuj¹cych realizacjê
inwestycji.

Za³¹cznikiem do wniosku o wydanie pozwolenia na budowê inwestycji
mieszkaniowej jest tak¿e uchwa³a rady gminy (miasta) o ustaleniu loka-
lizacji inwestycji mieszkaniowej oraz inwestycji towarzysz¹cej, je¿eli
podjêto j¹ w trybie art. 7 ust. 6 ustawy31. Art. 25 ust. 6 pkt 1 ustawy in-
westycyjnej wyraŸnie przewiduje obowi¹zek do³¹czenia uchwa³y
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej (oraz inwestycji towa-
rzysz¹cej). Kwestia ta nie powinna budziæ wiêkszych w¹tpliwoœci skoro
uchwa³a ta wi¹¿e organ wydaj¹cy pozwolenie na budowê (art. 25 ust. 1
ustawy)32. Ustawodawca nie rozstrzygn¹³ jednak czy inwestor musi
do³¹czyæ tê uchwa³ê, o której podjêcie sam wnioskowa³ czy te¿ mo¿e
skorzystaæ z jakiejkolwiek uchwa³y, która dotyczy obszaru zak³adanej
inwestycji. W odniesieniu do okreœlonego terenu rada gminy mo¿e
podj¹æ wiêcej ni¿ jedn¹ uchwa³ê o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej oraz towarzysz¹cej (art. 25 ust. 3 ustawy). Przywo³ane
rozwi¹zanie przypomina konstrukcjê ujêt¹ w art. 63 ust. 1 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wed³ug której w odnie-
sieniu do tego samego terenu decyzjê o warunkach zabudowy mo¿na
wydaæ wiêcej ni¿ jednemu wnioskodawcy, dorêczaj¹c odpis decyzji do
wiadomoœci pozosta³ym wnioskodawcom i w³aœcicielowi lub u¿ytkow-
nikowi wieczystemu nieruchomoœci. Brak jakichkolwiek ograniczeñ
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31 Przepis ten przewiduje, ¿e wniosek o ustalenie lokalizacji inwestycji mo¿e
dotyczyæ równie¿ inwestycji towarzysz¹cej, je¿eli jest ona objêta tym samym
zamierzeniem inwestycyjnym co inwestycja mieszkaniowa.
32 Problematyczny mo¿e byæ jedynie wymóg do³¹czenia (podkr. KK) uchwa³y,
co nale¿y rozumieæ jako z³o¿enie wraz z wnioskiem o pozwolenie na budowê
odpisu (wydruku) tej uchwa³y. Zasadnoœæ obci¹¿enia takim obowi¹zkiem in-
westora jest niejasna skoro np. przy pozwoleniu na budowê wydawanym na
podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego inwestor nie
musi przedstawiaæ wypisu i wyrysu z tego planu.



o charakterze podmiotowym czy przedmiotowym w odniesieniu do
art. 25 ust. 3 ustawy oznacza, ¿e uchwa³y te mog¹ byæ podejmowane na
wniosek tego samego lub ró¿nych inwestorów i mog¹ dotyczyæ rozma-
itych zamierzeñ inwestycyjnych, o ile mieszcz¹ siê one w definicji
inwestycji mieszkaniowej. Ustawa inwestycyjna nie okreœla w sposób
jednoznaczny charakteru prawnego uchwa³y o ustaleniu lokalizacji in-
westycji mieszkaniowej. Cechy tej uchwa³y pozwalaj¹ lokowaæ j¹
w p³aszczyŸnie form dzia³ania organów administracji publicznej okre-
œlanych mianem „generalnych aktów administracyjnych”33. Oznacza to,
¿e tego rodzaju akt administracyjny nie ma swojego indywidualnego
adresata, a zatem ka¿dy podmiot prawa mo¿e siê na ten akt powo³ywaæ
i domagaæ siê wydania na jego podstawie decyzji administracyjnej (po-
zwolenia na budowê). Potwierdza to brzmienie art. 25 ust. 4 ustawy
przewiduj¹cego wygaœniêcie wydanych w odniesieniu do tego samego
terenu uchwa³ o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, o ile na
podstawie jednej z takich uchwa³ zostanie wydana decyzja o pozwole-
niu na budowê34.

Z aktualnego brzemienia przepisów ustawy inwestycyjnej nie da siê
wyprowadziæ tezy o zwi¹zaniu inwestora uchwa³¹, o podjêcie której
wystêpowa³. Oznacza to, ¿e mo¿e on do³¹czyæ ka¿d¹ uchwa³ê o ustale-
niu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, na podstawie której chcia³by
uzyskaæ decyzjê o pozwoleniu na budowê.

Ewentualne braki w treœci wniosku o wydanie pozwolenia na budowê
inwestycji mieszkaniowej organ administracji prowadz¹cy postêpowa-
nie powinien traktowaæ jako braki formalne w rozumieniu art. 64 § 2
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33 Taki wniosek wyprowadziæ te¿ mo¿na z dyskusji podczas Seminarium eks-
perckiego „Specustawa mieszkaniowa a samodzielnoœæ planistyczna gminy.
Dylematy prawne i urbanistyczne”, Gdañsk 7 grudnia 2018 r. O generalnych
aktach administracyjnych zobacz monografiê: M. Szewczyk, E. Szewczyk, Ge-
neralny akt administracyjny, Warszawa 2014.
34 Przywo³any przepis stanowiæ bêdzie Ÿród³o wielu problemów interpreta-
cyjnych. Z niewiadomych przyczyn nie odnosi siê on do ostatecznej decyzji
o pozwoleniu na budowê, co pozwala wnioskowaæ, ¿e ka¿da decyzja nawet
nieostateczna prowadzi do wymienionego skutku. Ponadto, ustawodawca pos³u-
¿y³ siê konstrukcj¹ „wydania decyzji” nie precyzuj¹c co nale¿y pod tym pojê-
ciem rozumieæ. Kwestia ta poruszona bêdzie jeszcze w dalszej czêœci opracowa-
nia.



k.p.a. Dotyczy to równie¿ wymaganych przepisami prawa za³¹czników
do tego wniosku. Podlegaj¹ one zatem procedurze uzupe³nienia przewi-
dzianej w przywo³anym przepisie kodeksu. Wezwanie powinno wska-
zywaæ rodzaj braku, na czym powinno polegaæ jego uzupe³nienie (wnie-
sienie podpisu, do³¹czenie za³¹cznika), termin w jakim powinno to
nast¹piæ35 oraz konsekwencje nieuzupe³nienia braków. Podkreœliæ nale¿y,
i¿ nieuzupe³nienie braków formalnych nie mo¿e prowadziæ do odmowy
wydania pozwolenia na budowê. Procesowym skutkiem jest bowiem
pozostawienie podania bez rozpatrzenia, co równoznaczne jest z sytu-
acj¹, w której podanie takie nigdy nie zosta³oby wniesione. Zgodnie
z przewa¿aj¹cym pogl¹dem doktryny i orzecznictwa s¹dowego pozosta-
wienie podania bez rozpoznania nastêpuje w formie czynnoœci mate-
rialno-technicznej utrwalanej w aktach sprawy w postaci adnotacji36.

Ustawa inwestycyjna nie wprowadza w zasadzie ¿adnych zmian w po-
stêpowaniu o wydanie pozwolenia na budowê37 prowadzonym przez
organ pierwszej instancji. Przebiega ono wed³ug przepisów Prawa bu-
dowlanego oraz k.p.a. tak jak ka¿de „typowe” postêpowanie w sprawie
o wydanie pozwolenia na budowê. Ustawodawca nie decydowa³ siê na
wprowadzenie trybu uproszczonego ani ¿adnych innych zmian proce-
sowych usprawniaj¹cych przebieg postêpowania. Jedynym nowym roz-
wi¹zaniem procesowych jest wyznaczenie z urzêdu przedstawiciela
uprawnionego do dzia³ania w postêpowaniu, je¿eli jest to konieczne dla
przeprowadzenia postêpowania. Wyznaczenie przedstawiciela z urzê-
du dotyczy braku kuratora dzia³aj¹cego w sprawach dotycz¹cych spad-
ków nieobjêtych38 oraz braku przedstawiciela dla osoby nieobecnej lub
niezdolnej do czynnoœci procesowych (art. 34 § 1 k.p.a.). W obu przypad-
kach rozwi¹zania k.p.a. uniemo¿liwia³y prowadzenie postêpowania do
czasu wyznaczenia kuratora lub przedstawiciela przez s¹d powszech-

Postêpowanie w sprawie pozwolenia na budowê inwestycji mieszkaniowych... 197

35 K.p.a. przewiduje termin nie krótszy ni¿ siedem dni.
36 Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postêpowania…,
s. 366–367.
37 W szczególny sposób uregulowano postêpowanie w sprawie zgody wodno-
prawnej (art. 26 ustawy) oraz decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach
(art. 27 ustawy).
38 Kuratora takiego wyznacza s¹d na wniosek organu administracji publicznej
w sytuacji gdy nie ma osoby sprawuj¹cej zarz¹d maj¹tkiem masy spadkowej
(art. 34 § 5 k.p.a.).



ny. Organ administracji publicznej móg³ wyznaczyæ przedstawiciela
uprawnionego do dzia³ania w postêpowaniu jedynie dla osoby nieobec-
nej, o ile zachodzi³a koniecznoœæ podjêcia czynnoœci niecierpi¹cej
zw³oki (art. 34 § 2 k.p.a.). Stosownie do treœci art. 31 ustawy obowi¹zek
wyznaczenia przedstawiciela dotyczy wszystkich wymienionych sytu-
acji. Przedstawiciel taki dzia³a do czasu wyznaczenia przedstawiciela
lub kuratora przez s¹d. Tym samym, w odniesieniu do postêpowañ
o wydanie pozwolenia na budowê na podstawie ustawy inwestycyjnej
brak osoby uprawnionej do dzia³ania za stronê nie bêdzie stanowi³
przeszkody w prowadzeniu postêpowania. Ustawa tego nie przes¹dza,
ale nale¿y przyj¹æ, i¿ wyznaczenie przedstawiciela uprawnionego do
dzia³ania na podstawie art. 31 powinno nast¹piæ w formie postanowie-
nia, na które nie s³u¿y za¿alenie. Bez w¹tpienia problem reprezentacji
strony nale¿y zaliczyæ do poszczególnych kwestii wynikaj¹cych w toku
postêpowania i nie rozstrzygaj¹cych o istocie sprawy w rozumieniu
art. 123 § 2 k.p.a.

Ustawodawca zdecydowa³ siê uproœciæ przes³anki nadania decyzji o po-
zwoleniu na budowê rygoru natychmiastowej wykonalnoœci. Na pod-
stawie ustawy inwestycyjnej rygor ten mo¿e byæ nadany, gdy jest to nie-
zbêdne ze wzglêdu na wa¿ny interes spo³eczny lub wyj¹tkowo wa¿ny
interes strony (art. 33 ust. 1 ustawy). Odst¹piono w tym zakresie od
przewidzianych w k.p.a. przes³anek: niezbêdnoœci ze wzglêdu na
ochronê zdrowia lub ¿ycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodar-
stwa narodowego przed ciê¿kimi stratami. Obie przes³anki maj¹ charak-
ter kwalifikowany: „wa¿ny interes” lub „wyj¹tkowo wa¿ny interes”, co
oznacza, ¿e rygoru natychmiastowej wykonalnoœci nie mo¿na nadaæ
w przypadku, gdy przemawia za tym interes spo³eczny b¹dŸ nawet wa¿ny
interes strony. W obu przypadkach musi to byæ „coœ wiêcej” i organ ad-
ministracji decyduj¹c siê na nadanie takiego rygoru powinien przeko-
nywuj¹co to uzasadniæ. Zastosowanie spójnika „lub” przes¹dza o tym,
i¿ dla nadania takiego rygoru wystarczy zaistnienie jednej z przes³anek.
Zarówno sam „wa¿ny interes spo³eczny” jak i tylko „wyj¹tkowo wa¿ny
interes stron” bêd¹ wystarczaj¹ce do podjêcia takiego rozstrzygniêcia.
Ma ono jednak charakter fakultatywny, co oznacza, ¿e nawet je¿eli
przes³anki te zaistniej¹ to organ administracji nie ma obowi¹zku nada-
nia rygoru natychmiastowej wykonalnoœci. W zakresie formy nadania
rygoru odnieœæ nale¿y siê do regulacji kodeksowych, wed³ug których
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rygor mo¿e byæ nadany jako element decyzji o pozwoleniu na budowê
lub w formie postanowienia, na które s³u¿y stronie za¿alenie (zob.
art. 108 k.p.a.).

Istotne zmiany wprowadzi³ natomiast ustawodawca w postêpowaniu
odwo³awczym. Dotycz¹ one konstrukcji œrodka prawnego oraz czasu
trwania tego postêpowania. W ogólnym postêpowaniu administracyj-
nym regulowanym przepisami k.p.a. odwo³anie jest odformalizowa-
nym œrodkiem prawnym. W zakresie wymogów formalnych powinno
ono zawieraæ elementy podania (art. 63 k.p.a.). Dodatkowo, z jego treœci
powinno wynikaæ niezadowolenie z wydanej decyzji (art. 128 k.p.a.).
Oznacza to, ¿e poza wyra¿eniem niezadowolenia39 odwo³anie powinno
jeszcze wskazywaæ decyzjê (a zatem i organ administracji który j¹
wyda³) od której jest wnoszone. Jedynie w niektórych przepisach szcze-
gólnych wprowadzano dodatkowe wymogi formalne, jakie powinno
spe³niaæ odwo³anie. W literaturze przedmiotu wskazywano, ¿e posze-
rzenie wymagañ formalnych nie powinno byæ rozumiane jako ograni-
czenie praw procesowych strony, a wrêcz przeciwnie mo¿e przyczyniæ
siê wnikliwego rozpoznania sprawy40. W odniesieniu do tego œrodka
prawnego przy decyzji o pozwoleniu na budowê ustawodawca przyj¹³
konstrukcjê sformalizowanego odwo³ania. Zgodnie z art. 33 ust. 2 usta-
wy odwo³anie powinno zawieraæ zarzuty odnosz¹ce siê do decyzji,
okreœlaæ istotê i zakres ¿¹dania bêd¹cego przedmiotem odwo³ania oraz
wskazywaæ dowody uzasadniaj¹ce to ¿¹danie. Pos³u¿enie siê zwrotem
„od decyzji o pozwoleniu na budowê” oznacza, ¿e przepis ten dotyczy
wy³¹cznie decyzji pozytywnej, udzielaj¹cej pozwolenia na budowê41.
Szczególne wymogi formalne nie dotycz¹ zatem odwo³ania od decyzji
odmawiaj¹cej udzielenia pozwolenia na budowê czy decyzji proceso-
wej (o umorzeniu postêpowania).
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39 W orzecznictwie s¹dowym przyjmuje siê, ¿e nie jest istotne w jaki sposób
strona wyrazi to niezadowolenie, jak nazwie to odwo³ania ani w jakich s³owach
sformu³uje swoje ¿¹danie (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 6 wrzeœnia 2018 r.,
II SA/Sz 629/18, LEX nr 2562432).
40 Z. Janowicz, Kodeks postêpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1999, s. 349; Z. Kmieciak, Odwo³ania w postêpowaniu administracyjnym, War-
szawa 2011, s. 72.
41 W przeciwnym wypadku przepis ten powinien brzmieæ: „Odwo³anie od de-
cyzji w sprawie pozwolenia na budowê […]”.



Wprowadzenie dodatkowych wymogów formalnych odwo³ania ozna-
cza obowi¹zek traktowania jakichkolwiek braków tym zakresie jako
braków formalnych podlegaj¹cych uzupe³nieniu w trybie art. 64 § 2
k.p.a. Zgodnie z tym przepisem je¿eli podanie nie spe³nia innych ni¿
wskazanie adresu strony wymagañ ustalonych w przepisach prawa, na-
le¿y wezwaæ wnosz¹cego do usuniêcia braków w wyznaczonym termi-
nie, nie krótszym ni¿ siedem dni, z pouczeniem, ¿e nieusuniêcie tych
braków spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania. Poniewa¿
ustawa inwestycyjna nie wprowadza ¿adnych odmiennych regulacji
nale¿y przyj¹æ, ¿e odwo³anie od decyzji o pozwoleniu na budowê wnosi
siê do w³aœciwego organu odwo³awczego, za poœrednictwem organu,
który wyda³ decyzjê (art. 129 § 1 k.p.a.). W³aœciwym do rozpatrzenia
odwo³ania jest organ administracji publicznej wy¿szego stopnia
(art. 127 § 2 k.p.a.). Organ wy¿szego stopnia jest zatem adresatem odwo-
³ania i „gospodarzem” postêpowania odwo³awczego. Mimo utrzymania
poœredniego trybu wnoszenia odwo³ania nale¿y przyj¹æ, ¿e to organ wy-
¿szego stopnia jest w³aœciwym do oceny prawid³owoœci wniesionego
œrodka prawnego, w tym czy spe³nia ono wszystkie wymogi formalne.
To organ wy¿szego stopnia powinien ewentualnie wezwaæ stronê do
uzupe³nienia braków formalnych i ustaliæ konsekwencje prawne ich
nieuzupe³niania. Powy¿sze oznacza, ¿e stwierdzenie przez organ pier-
wszej instancji, i¿ odwo³anie nie spe³nia wymogów formalnych obligu-
je ten organ do przekazania odwo³ania organowi wy¿szego stopnia ce-
lem uruchomienia procedury uzupe³niania braków formalnych42.

Celem przyspieszenia postêpowania odwo³awczego przyjêto, ¿e odwo-
³anie od decyzji o pozwoleniu na budowê rozpatruje siê w terminie
21 dni (art. 33 ust. 3 ustawy). Ustawodawca nie wyjaœni³ jednak jak na-
le¿y rozumieæ zwrot „odwo³anie [….] rozpatruje siê w terminie 21 dni”
ani od kiedy (od jakiego dnia) nale¿y liczyæ rozpoczêcie biegu terminu
21 dni. Brzmienie przywo³anego przepisu pozostaje w oczywistej sprze-
cznoœci z istot¹ postêpowania odwo³awczego, które polega na powtór-
nym rozpoznaniu i rozstrzygniêciu sprawy administracyjnej zakoñczo-
nej decyzj¹ nieostateczn¹. Przedmiotem postêpowania odwo³awczego
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42 Analogicznie powinien zachowaæ siê organ pierwszej instancji w przypadku
ustalenia, ¿e odwo³anie wniesiono z uchybieniem terminu lub gdy uzna, i¿ jest
ono niedopuszczalne (zob. art. 134 k.p.a.).



nie jest „rozpoznanie” odwo³ania, ale ponowne zastosowanie przepi-
sów administracyjnego prawa materialnego w drodze decyzji admini-
stracyjnej43. Decyzja ta kszta³tuje sytuacjê prawn¹ adresata ustalaj¹c
zakres jego uprawnieñ i/lub obowi¹zków. Odwo³anie jest jedynie impul-
sem uruchamiaj¹cym postêpowanie odwo³awcze44. W ¿adnym razie nie
jest jego przedmiotem i nie mo¿e w zwi¹zku z tym stanowiæ przedmiotu
rozpoznania.

Wbrew zatem literalnemu brzmieniu art. 33 ust. 3 ustawy nale¿y
przyj¹æ, i¿ przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 35 § 3 k.p.a. okre-
œlaj¹cego termin za³atwienia sprawy w postêpowaniu odwo³awczym45.
Ustawa inwestycyjna nie okreœla przy tym momentu, od którego rozpo-
czyna swój bieg termin 21 dni. Uwzglêdniaj¹c art. 35 § 3 k.p.a. nale¿y
przyj¹æ, ¿e chodzi tu o 21 dni od dnia otrzymania odwo³ania przez organ
odwo³awczy. Nie sposób przyj¹æ, ¿e pocz¹tek biegu terminu nale¿a³oby
wi¹zaæ np. z momentem wniesienia odwo³ania. W takim przypadku
w terminie 21 dni musia³oby „zmieœciæ siê” tak¿e postêpowanie przed
organem pierwszej instancji. ¯aden z przepisów ustawy nie daje jednak
podstaw by przyj¹æ tak daleko id¹ce odstêpstwo od regu³ ogólnych.
Okreœlaj¹c pocz¹tek biegu tego terminu nale¿y mieæ tak¿e na uwadze
regulacjê art. 61 § 3 k.p.a. i art. 64 § 2 k.p.a. Za podanie zdolne do
wywo³ania skutku w postaci uruchomienia postêpowania odwo³awcze-
go uznaæ nale¿y jedynie takie, które nie jest dotkniête wadami formal-
nymi46.
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43 J. Zimmermann stwierdza, i¿ „decyzja organu drugiej instancji jest takim sa-
mym aktem stosowania prawa jak decyzja organu pierwszej instancji” – J. Zim-
mermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 193. Zob. te¿:
B. Adamiak, Odwo³anie w polskim systemie postêpowania administracyjnego,
Wroc³aw 1980, s. 144; ta¿: Glosa do postanowienia NSA OZ we Wroc³awiu z dnia
29 czerwca 1993 r., SA/Wr 935/93, Orzecznictwo S¹dów Polskich 1993 r., z. 10,
poz. 217, s. 486; M. Szewczyk, Jurysdykcyjne postêpowanie administracyjne
i rola w nim samorz¹dowych kolegiów odwo³awczych, Casus 2002, nr 25, s. 10;
J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA OZ we Wroc³awiu z dnia 28 listopada
1991 r., SA/Wr 197/91, Orzecznictwo S¹dów Polskich 1995 r., z. 1, poz. 20, s. 42–43.
44 A. Wiktorowska, Zasada ogólna dwuinstancyjnoœci w postêpowaniu admini-
stracyjnym, Samorz¹d Terytorialny 1995 r., nr 6, s. 84.
45 Zgodnie z tym przepisem za³atwienie sprawy w postêpowaniu odwo³aw-
czym powinno nast¹piæ w ci¹gu miesi¹ca od dnia otrzymania odwo³ania.
46 Por. wyrok NSA z dnia 7 lutego 2018 r., II OSK 1935/17, LEX nr 2465030.



Wobec niewielkiej ró¿nicy terminów (miesi¹c – 21 dni) powstaje
pytanie o celowoœæ wprowadzania takiej zmiany. W art. 33 § 3 ustawy
przyjêto, i¿ „odwo³anie rozpatruje siê w terminie 21 dni”. Pomijaj¹c nie-
poradnoœæ konstrukcji „rozpatrywania odwo³ania” jedyna dopuszczalna
wyk³adnia tego przepisu musi zak³adaæ, i¿ dotyczy on terminu na za³at-
wienie sprawy (wydanie decyzji) w postêpowaniu odwo³awczym. Nale-
¿y w tym miejscu odnieœæ siê jeszcze do niezwykle istotnej kwestii w za-
kresie ró¿nicy pojêciowej miêdzy zwrotami „wydanie” a „dorêczenie” de-
cyzji47. O dacie wydania decyzji przes¹dza bowiem data wskazana
bezpoœrednio w samej treœci decyzji. Dorêczenie decyzji wi¹zaæ nale¿y
natomiast ze stworzeniem adresatowi decyzji mo¿noœci zapoznania siê
z jej treœci¹. Powoduje to szereg skutków prawnych w postaci wprowa-
dzenia decyzji do obrotu prawnego czy zwi¹zania organu administracji
wydan¹ decyzj¹ (zob. art. 110 k.p.a.). Przepisy k.p.a. reguluj¹ce proble-
matykê dorêczeñ przewiduj¹ wyst¹pienie skutku dorêczenia w termi-
nie 14 dni od zawiadomienia adresata o przesy³ce (zob. art. 44 k.p.a.).
Przyjêcie, ¿e termin 21 dni nale¿y uto¿samiaæ z dorêczeniem decyzji po-
wodowa³oby, i¿ realny termin postêpowania odwo³awczego wynosi³by
7 dni. W takim przypadku mo¿na za³o¿yæ, ¿e termin z art. 33 ust. 3 usta-
wy praktycznie nigdy nie zosta³by dochowany.

Ustawodawca nie zdecydowa³ siê te¿ na wprowadzenie szczególnej
sankcji za brak „rozpatrzenia” odwo³ania w ci¹gu 21 dni. Przyjmuj¹c, i¿
w tym przepisie chodzi o okreœlenie terminu rozstrzygniêcia sprawy
(rozumianego jako jej za³atwienie) nale¿y uznaæ, ¿e up³yw tego terminu
uprawnia stronê do wniesienia ponaglenia z art. 37 k.p.a.

Szczególn¹ formê zapewnienia stabilizacji decyzji ostatecznej o po-
zwoleniu na budowê stanowiæ ma regulacja art. 33 § 4 ustawy inwestycy-
jnej. Przepis ten wprowadza ograniczenia w zakresie mo¿liwych roz-
strzygniêæ podejmowanych w trybach nadzwyczajnych oraz w postêpo-
waniu s¹dowoadministracyjnym. Stosownie do jego brzmienia w
postêpowaniu przed organem wy¿szego stopnia oraz przed s¹dem
administracyjnym nie mo¿na uchyliæ decyzji o pozwoleniu na budowê
w ca³oœci ani stwierdziæ jej niewa¿noœci, gdy wad¹ dotkniêta jest tylko
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47 Zob. E. Frankiewicz, Wydanie a dorêczenie decyzji administracyjnej, Pañ-
stwo i Prawo 2002 r. z. 2, s. 72; E. Szewczyk, Remonstracja w prawie administra-
cyjnym procesowym, Warszawa 2018, s. 77–80.



czêœæ decyzji dotycz¹ca czêœci inwestycji, nieruchomoœci lub dzia³ki.
Powy¿sze rozwi¹zanie dotyczy trybów nadzwyczajnych w ramach któ-
rych weryfikowana jest prawid³owoœæ decyzji ostatecznej lub postêpo-
wania s¹dowego48. Tym samym, nie dotyczy ono w ¿aden sposób try-
bów uchylenia lub zmiany decyzji uregulowanych w art. 154 czy art.
155 k.p.a., jak i trybu stwierdzenia wygaœniêcia decyzji na podstawie
art. 162 k.p.a. Dookreœlenie w koñcowej czêœci przepisu, i¿ chodzi w
nim o sytuacje, w których wad¹ dotkniêta jest tylko czêœæ decyzji „do-
tycz¹ca czêœci inwestycji, nieruchomoœci lub dzia³ki” podkreœla swoi-
sty, „rzeczowy” charakter decyzji wydanej na podstawie ustawy inwes-
tycyjnej. Maj¹c na uwadze, ¿e uchylenie decyzji nastêpuje z powodu
kwalifikowanych wad procesowych, a stwierdzenie niewa¿noœci doty-
czy wad tkwi¹cych w treœci decyzji administracyjnej mo¿na za³o¿yæ, ¿e
przepis ten bêdzie znajdowa³ zastosowanie wy³¹cznie w odniesieniu do
tego drugiego trybu. O ile mo¿na wyobraziæ sobie wadê czêœci decyzji
dotycz¹cej czêœci rozstrzygniêcia49, o tyle ograniczenie co do uchylenia
dotyczyæ bêdzie tylko takich sytuacji, gdy podstawa do wznowienia za-
istnieje w odniesieniu do czêœci decyzji. Co do zasady bowiem wszy-
stkie kwalifikowane wady postêpowania50 prowadz¹ do wadliwoœci
ca³ego postêpowania, a w konsekwencji wad¹ dotkniêta jest ca³a decy-
zja. Jako przyk³ad sytuacji, w której art. 33 § 4 ustawy inwestycyjnej
znajdzie zastosowanie nale¿y wskazaæ na wydanie decyzji o pozwole-
niu bez wymaganego stanowiska innego organu, które dotyczy³o jedy-
nie czêœci inwestycji. W takim przypadku wad¹ dotkniêta bêdzie jedy-
nie czêœæ decyzji dotycz¹ca czêœci inwestycji51. Z brzmienia
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48 Zgodnie z art. 145 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postêpowa-
niu przed s¹dami administracyjnym (t.j.: Dz. U. z 2018, poz. 1302 ze zm.) uw-
zglêdniaj¹c skargê na decyzjê ostateczn¹ s¹d administracyjny uchyla tê decyzjê
(pkt 1) lub stwierdza niewa¿noœæ decyzji (pkt 2). Oba rozstrzygniêcia mog¹ do-
tyczyæ ca³ej decyzji jak i jej czêœci.
49 Np. wydanie decyzji, która w czêœci rozstrzygniêcia ra¿¹co narusza prawo
lub jest czêœciowo bez podstawy prawnej (na³o¿enie obowi¹zku przy braku
ustawowej podstawy)
50 Ar. 145 § 1 k.p.a., art. 145a k.p.a. i art. 145b k.p.a.
51 Podobnie nale¿a³oby zakwalifikowaæ sytuacjê, w której zagadnienie wstêp-
ne dotycz¹ce czêœci inwestycji (nieruchomoœci) zostanie rozstrzygniête od-
miennie od oceny przyjêtej przy wdaniu decyzji (zob. art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a.)
lub gdy decyzja zostanie wydana w oparciu o inn¹ decyzjê lub orzeczenie s¹du,
które zosta³o nastêpnie uchylone lub zmienione (art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.).



przywo³anego przepisu wynika a contrario, ¿e nie ma przeszkód (poza
wynikaj¹cymi z k.p.a. lub przepisów szczególnych) by uchyliæ decyzjê
o pozwoleniu na budowê w ca³oœci lub stwierdziæ jej niewa¿noœci, gdy
wad¹ dotkniêta jest ca³a decyzja. Przedstawiona analiza konstrukcji
procesowych nie daje jednak podstaw do wniosku, i¿ omówione przepi-
sy realizuj¹ powy¿sze za³o¿enie.

Pe³na ocena przyjêtych rozwi¹zañ procesowych bêdzie mo¿liwa dopie-
ro po tym, gdy zaczn¹ one realnie funkcjonowaæ w obrocie prawnym.
Przeprowadzona analiza daje jednak podstawy do wniosków, i¿ nowe
rozwi¹zania pozostaj¹ niespójne z obowi¹zuj¹cymi przepisami i raczej
w niewielkim stopniu przyczyni¹ siê do uproszczenia i przyspieszenia
postêpowañ w sprawie o wydanie pozwolenia na budowê. Sprawne
funkcjonowanie instytucji prawa materialnego gwarantuj¹ miêdzy
innymi jasne i precyzyjne regu³y stosowania prawa. Swoiste „narzêdzie
legislacyjne” jakie stanowi ustawa inwestycyjna powinna je w maksy-
malnym stopniu upraszczaæ. Nie mo¿na stwierdziæ, ¿e omówione prze-
pisy realizuj¹ powy¿sze za³o¿enie.
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Ewa Szewczyk1

Konstrukcje procesowe przyspieszaj¹ce bieg
postêpowania w sprawach przygotowania

i realizacji inwestycji mieszkaniowych

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych z za³o¿enia ma upraszczaæ proces budowla-
ny. Pozwala ona na zak³adanie nowych osiedli niezale¿nie od obo-
wi¹zywania czy treœci miejscowych planów zagospodarowania przestrzen-
nego. Dziêki niej proces przygotowania inwestycji mieszkaniowych
oraz inwestycji im towarzysz¹cych, pod wzglêdem formalnym, ma ulec
skróceniu z okresu 5 lat do jednego roku. Cel ten ma zostaæ osi¹gniêty
dziêki uproszczeniu procedur. Miêdzy innymi w drodze okreœlenia in-
nych ni¿ zazwyczaj – krótszych – terminów na dokonywanie poszcze-
gólnych czynnoœci procesowych, czy rozpoznawanie œrodków zaskar-
¿enia. Dotyczy to miêdzy innymi rozpatrywania œrodków zaskar¿enia
przez s¹dy administracyjne, w tym i NSA.

Jak powszechnie wiadomo, wojewódzkie s¹dy administracyjne rozpa-
truj¹ skargi wed³ug kolejnoœci ich wp³ywu. Nie maj¹ one – tak, jak organy
administracji publicznej – ustawowo okreœlonych terminów na rozpat-
rzenie sprawy i jej rozstrzygniêcie (np. art. 35 k.p.a.). Niekiedy jednak,
wówczas gdy jest to uzasadnione, zw³aszcza w tych przypadkach kiedy
tempo dzia³ania odgrywa niebagateln¹ rolê, ustawodawca nak³ada na

1 dr hab. Ewa Szewczyk – prawnik, administratywista; prof. UZ, dr hab.
w Zak³adzie Prawa, Administracji i Ekonomii Wydzia³u Zamiejscowego w Sule-
chowie Uniwersytetu Zielonogórskiego.



s¹d obowi¹zek rozpatrzenia sprawy (skargi) w okreœlonym z góry termi-
nie. Przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postêpowaniu
przed s¹dami administracyjnymi nie przewiduj¹ ¿adnego konkretnego
terminu dla s¹du administracyjnego na rozpoznanie skargi i podjêcie
rozstrzygniêcia. Jest to doœæ oczywiste, chocia¿by z tego powodu, ¿e
sprawy pozostaj¹ce w kognicji s¹du administracyjnego odznaczaj¹ siê
ró¿nym stopniem ich z³o¿onoœci i skomplikowania, trudno by³oby wiêc
z góry wyznaczyæ jednolity termin ich rozpatrywania. W tym zakresie
ustawodawca poprzesta³ na wskazaniu w treœci art. 7 p.p.s.a., ¿e s¹d
administracyjny powinien podejmowaæ czynnoœci zmierzaj¹ce do szyb-
kiego za³atwienia sprawy i d¹¿yæ do jej rozstrzygniêcia na pierwszym
posiedzeniu. Jedynym odstêpstwem w tym zakresie s¹ rozwi¹zania do-
tycz¹ce sprzeciwu. W myœl art. 64d § 1 p.p.s.a. s¹d I instancji rozpozna-
je sprzeciw od decyzji w terminie 30 dni od jego wniesienia. Natomiast
NSA rozpoznaje skargê kasacyjn¹ od wyroku WSA oddalaj¹cego sprze-
ciw od decyzji w terminie trzydziestu dni od dnia wp³ywu (art. 182a
p.p.s.a.).

Skrócenie terminów na przekazanie skargi
oraz rozpoznanie skargi i skargi kasacyjnej

Przyk³adem rozwi¹zania maj¹cego przyspieszyæ tok postêpowania
s¹dowoadministracyjnego jest unormowanie z art. 16 ust. 1 pkt 1 u.p.r.i.m.,
w myœl którego skargê na uchwa³ê rady gminy w przedmiocie lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej wnosi siê w trybie przepisów ustawy p.p.s.a.
z zastrze¿eniem, i¿ przekazanie akt i odpowiedzi na skargê nastêpuje
w terminie 15 dni od dnia otrzymania skargi. Powy¿sze rozwi¹zanie sta-
nowi modyfikacjê w stosunku do unormowania wyra¿onego w art. 54
§ 2 p.p.s.a., zgodnie z którym przekazanie do wojewódzkiego s¹du
administracyjnego akt i odpowiedzi na skargê nastêpuje w terminie
30 dni. Ponadto ustawodawca w art. 16 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 u.p.r.i.m.
wprowadza doœæ rzadko stosowane rozwi¹zanie okreœlaj¹c, w jakim ter-
minie WSA ma rozpatrzeæ skargê oraz skargê kasacyjn¹. Stosownie do
tych przepisów s¹d administracyjny I instancji rozpatruje skargê w ter-
minie 2 miesiêcy od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzi¹ na skargê.
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Natomiast skarga kasacyjna podlega rozpatrzeniu w terminie 2 miesiê-
cy od dnia jej wniesienia.

Analogiczne rozwi¹zanie ustawodawca zastosowa³ w innej „specusta-
wie”, gdzie tempo dzia³ania i skutecznoœæ postêpowania ma równie
istotne znaczenie. Stosownie do art. 26 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 24 lipca
2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakre-
sie sieci przesy³owych2 przekazanie akt i odpowiedzi na skargê nastê-
puje w terminie 15 dni od dnia wniesienia skargi, zaœ rozpoznanie skar-
gi przez wojewódzki s¹d administracyjny powinno nast¹piæ w terminie
30 dni od dnia jej wp³ywu do s¹du. Przepis ust. 2 tego unormowania
nak³ada na NSA obowi¹zek rozpoznania skargi kasacyjnej w terminie
2 miesiêcy liczonych od dnia jej wniesienia do tego s¹du.

Dziêki tym niew¹tpliwie zas³uguj¹cym na aprobatê rozwi¹zaniom praw-
nym ustawodawca wyraŸnie skróci³ czas oczekiwania na rozstrzygniê-
cie s¹du w przedmiocie rozpoznania œrodków zaskar¿enia od decyzji
drugoinstancyjnej, czy wyroku WSA. Doœwiadczenia autorki niniejsze-
go opracowania p³yn¹ce z prowadzonej praktyki prawniczej pozwalaj¹
stwierdziæ, ¿e obecnie œredni czas oczekiwania na rozprawê przed WSA
wynosi kilka miesiêcy. Przyk³adowo w Poznaniu oko³o 6 miesiêcy. Na-
tomiast œredni czas oczekiwania na rozprawê przed NSA obecnie
kszta³tuje siê na poziomie oko³o 2,5 roku. Pozwala to stwierdziæ, ¿e
dzia³ania ustawodawcy w specustawach, w tym w u.p.r.i.m. skracaj¹ce
czas oczekiwania na rozprawê przed s¹dem administracyjnym I i II in-
stancji nale¿y oceniæ, jak najbardziej pozytywnie. Ich brak, skutkuj¹cy
koniecznoœci¹ przeciêtnego oczekiwania na czas rozpatrzenia œrodków
zaskar¿enia przez s¹d administracyjny prowadzi³by do zaprzepaszcze-
nia zak³adanych przez u.p.r.i.m. celów.

Okreœlenie terminów wydania decyzji

Ustawodawca postanowi³ nadaæ szybsze tempo postêpowaniu, którego
celem jest realizacja inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towa-
rzysz¹cych, okreœlaj¹c inaczej ni¿ w k.p.a. terminy, w jakich powinno
dojœæ do wydania decyzji administracyjnych. Terminy za³atwiania
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spraw okreœla art. 35 Kodeksu, wskazuj¹c w pierwszej kolejnoœci na ter-
min niezw³oczny. W przypadku, gdy nie znajduje on zastosowania
w danym przypadku, w pierwszej instancji, sprawa powinna byæ
za³atwiona w terminie miesi¹ca, a gdy jest szczególnie skomplikowana,
w terminie dwóch miesiêcy. Natomiast przed organem drugiej instancji
sprawa powinna byæ za³atwiona w ci¹gu miesi¹ca od dnia otrzymania
odwo³ania (art. 35 § 3 k.p.a.). Podkreœlania wymaga, ¿e w przepisie
art. 35 k.p.a. ustawodawca wskazuj¹c w jakich terminach, w zale¿noœci
od stopnia z³o¿onoœci sprawy oraz poziomu instancji sprawa powinna
byæ zakoñczona decyzj¹, pos³uguje siê okreœleniami: „za³atwienie spra-
wy… powinno nast¹piæ … w ci¹gu miesi¹ca ...w ci¹gu dwóch miesiê-
cy…”. Tymczasem w art. 21 ust. 1 u.p.r.i.m., który z za³o¿enia mia³ pro-
wadziæ do skrócenia terminu za³atwienia sprawy w przedmiocie zajêcia
pasa ruchu drogowego ustawodawca postanowi³: „Zarz¹dca drogi wy-
daje zezwolenie w terminie 30 dni od dnia z³o¿enia wniosku”. Jedno-
czeœnie w art. 21 ust. 3 u.p.r.i.m. wskazano, ¿e „W przypadku niewyda-
nia zezwolenia w terminie, o którym mowa w ust. 1, organ wy¿szego
stopnia, a w przypadku Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Auto-
strad – minister w³aœciwy do spraw transportu, wymierza zarz¹dcy dro-
gi, w drodze decyzji, karê w wysokoœci 500 z³ za ka¿dy dzieñ zw³oki”.
Niew¹tpliwie wprowadzaj¹c przepis ustanawiaj¹cy kary finansowe
z tytu³u niewydania decyzji o zezwoleniu na zajêcie pasa drogowego
w terminie, ustawodawca tym bardziej mobilizuj¹co próbuje wp³yn¹æ
na zdyscyplinowanie, w kwestii terminowoœci, organów je wydaj¹cych.

Podobne rozwi¹zanie zastosowano w odniesieniu do uzyskania przez
inwestora zgody wodnoprawnej. Stosownie do art. 26 ust. 1 u.p.r.i.m.
„zgodê tê wydaje w³aœciwy organ … w terminie nie d³u¿szym ni¿ 30 dni
od dnia z³o¿enia wniosku o jej wydanie”. Niewydanie decyzji w tym ter-
minie skutkuje wymierzeniem kary finansowej z tego tytu³u przez
organ wy¿szego stopnia w kwocie 500 z³ za ka¿dy dzieñ zw³oki (art. 26
ust. 4 u.p.r.i.m.).

Analogiczne rozwi¹zanie ustawodawca wprowadzi³ do art. 27 ust. 3
u.p.r.i.m., z którego wynika, ¿e decyzjê o œrodowiskowych uwarunko-
waniach w odniesieniu do inwestycji mieszkaniowej „wydaje siê w ter-
minie 90 dni od dnia z³o¿enia wniosku o jej wydanie”. W myœl art. 27
ust. 4 zdanie 1 u.p.r.i.m. „W przypadku niewydania decyzji w terminie
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wskazanym w ust. 3 organ wy¿szego stopnia wymierza organowi w³aœ-
ciwemu do wydania decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach,
w drodze decyzji, karê w wysokoœci 500 z³ za ka¿dy dzieñ zw³oki”.

Odpowiedni szybko powinno nast¹piæ za³atwienie sprawy odszkodowa-
nia przys³uguj¹cego od inwestora. Jak wynika z art. 36 ust. 1 u.p.r.i.m.
starosta, na wniosek w³aœciciela lub u¿ytkownika wieczystego nieru-
chomoœci, b¹dŸ osoby której przys³uguje ograniczone prawo rzeczowe
na nieruchomoœci wydaje decyzjê o odszkodowaniu, w terminie 30 dni
od z³o¿enia wniosku.

Na tym tle jednak mo¿e powstaæ pytanie, jak nale¿y rozumieæ zdanie
drugie art. 21 ust. 1 u.p.r.i.m., w którym mowa o „wydaniu” zezwolenia
w terminie 30 dni, jak nale¿y rozumieæ art. 26 ust. 1 u.p.r.i.m., w którym
mowa o wydaniu zgody wodnoprawnej, jak rozumieæ „wydanie w ci¹gu
90 decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach”, o którym mowa
w art. 27 ust. 3 u.p.r.i.m., a tak¿e, jak rozumieæ art. 36 ust. 1 u.p.r.i.m.
stanowi¹cy o „wydaniu” w terminie 30 dni decyzji o odszkodowaniu.

Jak ju¿ wczeœniej wskazano ustawodawca kodeksowy okreœlaj¹c termi-
ny za³atwienia sprawy i jej zakoñczenia decyzj¹ stanowi w³aœnie
o „za³atwieniu sprawy” w ci¹gu np. miesi¹ca, a nie o „wydaniu” decyzji
w okreœlonym czasie. Nie mniej sam zwrot „wydanie decyzji” jest kodek-
sowi jak najbardziej znany.

Wydanie a dorêczenie decyzji

Termin „wydanie decyzji” wystêpuje w licznych przepisach proceso-
wych. Miedzy innymi w jednym z kluczowych przepisów k.p.a., a mia-
nowicie w art. 104 § 1 stanowi¹c: „organ administracji publicznej
za³atwia sprawê przez wydanie decyzji”. Prowadzi to do wniosku, ¿e
„wydanie decyzji” nierozerwalnie wi¹¿e siê z pojêciem za³atwienia
sprawy oraz z terminami, w jakich organ obowi¹zany jest sprawê
za³atwiæ. Równie¿ w doktrynie stwierdza siê, ¿e za³atwienie sprawy
najczêœciej polega na wydaniu decyzji3. Samo zaœ wydanie decyzji nale-
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¿y traktowaæ, jako czynnoœæ prawn¹ organu administracji publicznej,
zamykaj¹c¹ ci¹g czynnoœci postêpowania prowadz¹cych do za³atwie-
nia sprawy, wyra¿aj¹c¹ w formie pisemnej, choæ niekoniecznie utrwa-
lonej na papierze, lecz np. równie¿ na noœniku elektronicznym, treœæ
podjêtego rozstrzygniêcia. Wydanie decyzji ma charakter obligatoryjny
i nale¿y je umiejscowiæ miêdzy podjêciem decyzji, a jej dorêczeniem4.

Inn¹ czynnoœci¹, o której mowa w kontekœcie za³atwienia prawy jest
„dorêczenie decyzji”. Nie budzi najmniejszych w¹tpliwoœci, ¿e organ
który wyda³ decyzjê jest obowi¹zany j¹ dorêczyæ. Zarówno na gruncie
przepisów k.p.a., jak i na gruncie innych ustaw przepisy prawa nie for-
mu³uj¹ podstaw do uto¿samiania wydania decyzji z jej dorêczeniem5.
Przyk³adowo liczne orzeczenia NSA potwierdzaj¹, ¿e odró¿nienie „wy-
dania decyzji” od jej „dorêczenia” na tle art. 118 Ordynacji podatkowej
by³o zamierzonym celem ustawodawcy6. Analogiczne stanowisko zaj¹³
S¹d Apelacyjny w £odzi stwierdzaj¹c w wyroku z 11 lipca 2014 r., ¿e na
gruncie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeñ
Spo³ecznych pojêcia „wydania decyzji” oraz „dorêczenia decyzji” nie s¹
pojêciami to¿samymi i brak jest podstaw do przyjêcia, ¿e pojêcia te za-
kresowo siê pokrywaj¹7. Taki sam pogl¹d prezentuj¹ s¹dy administra-
cyjne na tle przepisów Kodeksu, wyprowadzaj¹c swoje stanowisko, ju¿
chocia¿by z treœci art. 110 k.p.a.. Równie¿ z tego przepisu wynika, ¿e
ustawodawca w ramach postêpowania administracyjnego wyraŸnie od-
ró¿nia „wydanie decyzji” od jej „dorêczenia”8. Nie powinno wiêc ulegaæ
w¹tpliwoœci, ¿e wydanie decyzji, a wprowadzenie jej do obrotu prawne-
go poprzez dorêczenie (czy og³oszenie) to dwie ró¿ne instytucje praw-
ne9. Tym bardziej, ¿e przepisy k.p.a., wyraŸnie rozró¿niaj¹ dwie daty:
datê wydania decyzji oraz datê jej dorêczenia. Z punktu widzenia chro-
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nologii czynnoœci postêpowania administracyjnego data dorêczenia co
do zasady powinna byæ póŸniejsza od daty wydania decyzji. Jeœli
w sprawie mamy do czynienia z wieloœci¹ stron daty dorêczenia decyzji
poszczególnym z nich, z oczywistych wzglêdów, mog¹ siê ró¿niæ. Nato-
miast data wydania decyzji w ka¿dym przypadku jest jedna i ta sama.
Widnieje ona w treœci decyzji, najczêœciej w jej prawym, górnym naro¿-
niku. Ustalenie daty dorêczenia decyzji na ogó³ nie sprawia trudnoœci,
bowiem w myœl art. 46 § 1 k.p.a., datê dorêczenia decyzji wskazuje od-
bieraj¹cy pismo, potwierdzaj¹c jego odbiór. Oprócz tego mo¿liwa jest
tak¿e sytuacja, gdy data wydania decyzji i data dorêczenia bêd¹ siê po-
krywaæ. Bêdzie to mieæ miejsce wtedy, gdy decyzja zostanie dorêczona
stronie w siedzibie organu administracji, w dniu wydania decyzji. W tej
sytuacji czynnoœæ wydania i czynnoœæ dorêczenia decyzji, tak jak w ka¿-
dym przypadku bêdzie osobn¹ czynnoœci¹, maj¹c¹ miejsce w innym
momencie, pokrywaæ siê jedynie bêdzie data dzienna tych czynnoœci.

Podsumowuj¹c pogl¹dy wyra¿ane w kwestii „wydania” i „dorêczenia”
decyzji stwierdziæ wypada, ¿e mo¿na wskazaæ takie orzeczenia, w któ-
rych s¹dy, stoj¹ na stanowisku, ¿e wydanie i dorêczenie decyzji, to dwie
ró¿ne kwestie (przyk³adowo tak WSA w orz. z 12.06.2012 r., V SA/Wa
589/12, Legalis; NSA w orz. z 21.12.2011 r., I OSK 1171/11, ; NSA w wyr.
z 16.01.2007 r., II OSK 174/06, Legalis), jak i takie, w których s¹dy admi-
nistracyjne nadal stoj¹ na stanowisku, ¿e „decyzja administracyjna jest
wydana z chwil¹ jej dorêczenia” – tak WSA w Olsztynie w post.
z 15.06.2010 r., II SAB/Ol 34/10, Legalis; taki sam pogl¹d wyrazi³ WSA
w Gdañsku w orz. z 20.08.2010 r., II SA/Gd 416/08, Legalis. Zaaprobo-
wanie tego drugiego stanowiska mog³oby prowadziæ do wniosku, ¿e
w terminach wskazanych w art. 21 ust. 1 u.p.r.i.m., art. 26 ust. 1 u.p.r.i.m.,
art. 27 ust. 3 u.p.r.i.m., a tak¿e art. 36 ust. 1 u.p.r.i.m. ma dojœæ nie tylko
do wydania, ale i dorêczenia decyzji.

Terminy wydania decyzji – terminy za³atwienia sprawy

Analiza art. 21 ust. 1 i 2, art. 27 ust. 2 i 3 oraz art. 36 ust. 1 u.p.r.i.m. pro-
wadzi do wniosku, ¿e ustawodawcy nie chodzi³o w nich o zwrócenie
uwagi na sam¹ czynnoœæ wydania decyzji, ani tym bardziej o uto¿sa-
mianie jej z dorêczeniem. Warto podkreœliæ, ¿e pos³uguj¹c siê w nich
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zwrotem „wydanie” decyzji ustawodawca odniós³ go do terminów
za³atwienia spraw, których przepisy te dotycz¹. Mo¿na je uznaæ, za
swego rodzaju odpowiednik art. 35 § 3 k.p.a. zawartego w rozdziale
„Za³atwianie spraw”. Przepis art. 35 § 4 k.p.a. stanowi, ¿e przepisy
szczególne mog¹ okreœlaæ inne terminy za³atwiania spraw ni¿ wskaza-
ne w art. 35 § 3 kodeksu. W wielu przypadkach unormowania, do któ-
rych odsy³a wspomniany § 4 w art. 35, okreœlaj¹c terminy, w jakich ma
byæ wydana decyzja pos³uguj¹ siê okreœleniem „za³atwienie sprawy”.
Tym zwrotem bowiem pos³uguje siê ustawodawca okreœlaj¹c w³aœnie
terminy za³atwienia spraw. W tym znaczeniu pos³u¿y³ siê nim w art. 35
§ 1–4, jak równie¿ przyk³adowo w art. 29 ust. 9 ustawy z 9 maja 2008 r.
o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa10 wskazuj¹c, ¿e
za³atwienie sprawy poprzez wydanie decyzji ustalaj¹cych kwoty niena-
le¿nie lub nadmiernie pobranych œrodków publicznych powinno
nast¹piæ w terminie 3 miesiêcy. Oznacza to, ¿e w myœl art. 21 ust. 1 upr.
wydanie decyzji o zezwoleniu na zajêcie pasa drogowego i zakoñczenie
postêpowania w sprawie powinno nast¹piæ najpóŸniej w terminie 30 dni
od dnia z³o¿enia wniosku przez inwestora. Ów termin 30-dniowy jest
terminem maksymalnym. Ostatniego dnia tego terminu decyzja powin-
na byæ ju¿ z³o¿ona do akt sprawy i skierowana do dorêczenia stronie.
Z³o¿enie jej w aktach sprawy i odnotowanie tego w metryce pozwoli
³atwo stwierdziæ zarówno organowi wy¿szego stopnia, jak i stronie, czy
organ administracji publicznej I instancji (starosta) wywi¹za³ siê z obo-
wi¹zku terminowego za³atwienia sprawy zagro¿onego sankcj¹ na³o¿e-
nia kary w wysokoœci 500 z³ za ka¿dy dzieñ zw³oki.

Analogicznie kwestie te zosta³y unormowane w art. 27 ust. 3–4 u.p.r.i.m.,
zgodnie z którymi wydanie decyzji i zakoñczenie postêpowania w spra-
wie œrodowiskowych uwarunkowañ powinno mieæ miejsce w maksy-
malnym terminie 90 dni, licz¹c od dnia z³o¿enia wniosku przez inwes-
tora. W tym przypadku równie¿ brak w aktach sprawy wydanej decyzji,
zweryfikowany przez organ wy¿szego stopnia, 91 dnia, licz¹c od wszczê-
cia postêpowania, obliguje ten organ do naliczenia kary w wysokoœci
500 z³ za ka¿dy dzieñ zw³oki.
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Podobnie w art. 36 ust. 1 u.p.r.i.m., ustawodawca stanowi¹c o wydaniu
decyzji o odszkodowaniu w terminie 30 dni, mia³ na myœli zakoñczenie
w tym terminie postêpowania administracyjnego. W tym przypadku
jednak staroœcie nie gro¿¹ kary finansowe za nieterminowe dzia³ania.
Stronie przys³uguje uprawnienie do skierowania do wojewody ponagle-
nia na nieza³atwienie sprawy w terminie (art. 37 § 1 k.p.a.), a w przypad-
ku jego bezskutecznoœci – skargi na bezczynnoœæ do WSA.

Formy na³o¿enia kary finansowej

Podobne rozwi¹zanie w postaci nak³adania kar finansowych za ka¿dy
dzieñ nieza³atwienia sprawy w terminie, przewidziano w przepisach
ustawy z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane. Przyk³adowo przewiduje je
art. 35 ust. 5 stanowi¹c, ¿e karê z tytu³u niewydania decyzji w sprawie
pozwolenia na budowê w terminach okreœlonych w art. 36 ust. 5 pkt 1
i 2 u.p.b. nak³ada siê w drodze postanowienia zaskar¿alnego za¿aleniem.
Analogiczne unormowanie zwi¹zane z nieterminowym wydawaniem
decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji celu publicznego zosta³o
przewidziane w art. 51 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. W myœl tego przepisu brak wydania
decyzji w terminie 65 dni liczonych od dnia wszczêcia postêpowania
skutkuje na³o¿eniem w drodze postanowienia zaskar¿alnego za¿ale-
niem przez organ wy¿szej instancji kary finansowej w kwocie 500 z³ za
ka¿dy dzieñ zw³oki.

Podkreœlenia wymaga to, ¿e na³o¿enie kary finansowej w œwietle prze-
pisów u.p.z.p. oraz u.p.b. odbywa siê w formie postanowienia, podczas
gdy w przepisach u.p.r.i.m. ustawodawca odst¹pi³ od tej formy przewi-
duj¹c w art. 21 ust. 3, 27 ust. 4 oraz 26 ust. 4 formê decyzji. Taki sposób
ró¿nicowania aktów, w jakich ma nast¹piæ skonkretyzowanie sankcji
z tytu³u nieterminowoœci dzia³ania ju¿ prima facie wydaje siê nieuza-
sadniony choæby z tej przyczyny, ¿e w myœl za³o¿eñ przyœwiecaj¹cych
racjonalnemu prakseologicznie ustawodawcy, nie powinno dochodziæ
do ró¿nicowania zachowañ organów, w takich samych rodzajowo sytu-
acjach. Skoro bowiem forma nak³adania kar finansowych z tytu³ nietermi-
nowego za³atwienia sprawy utrwalona jest w obowi¹zuj¹cych rozwi¹-
zaniach prawnych w postaci postanowienia ju¿ od co najmniej 16 lat –
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bowiem przepis art. 35 ust. 6 u.p.b. powo³ano do ¿ycia w 2003 r.11 – nie-
uzasadnionego odst¹pienia od tej formy i nadania jej postaci decyzji
administracyjnej nie mo¿na oceniæ pozytywnie. Nadanie innej ni¿ do-
tychczas formy dzia³ania w przypadku na³o¿enia kary finansowej imp-
likuje dalsze konsekwencje. W ten sposób dosz³o do zró¿nicowania ter-
minu, w jakim uprawniony podmiot mo¿e z³o¿yæ œrodek zaskar¿enia na
rozstrzygniecie pierwszoinstancyjne. W tym kontekœcie zró¿nicowanie
to jest tym bardziej niezrozumia³e. Celem, jaki przyœwieca³ ustawodaw-
cy konstruuj¹cemu za³o¿enia rozwi¹zañ normatywnych u.p.r.i.m. by³a
sprawnoœæ postêpowania administracyjnego, w tym w drodze skrócenia
niektórych terminów (zob. Wprowadzenie). Tymczasem zastosowanie
formy decyzji administracyjnej do nak³adania kar finansowych powo-
duje, ¿e termin na wniesienie œrodka zaskar¿enia jest d³u¿szy ni¿
w przypadku kar nak³adanych w drodze postanowienia, albowiem wy-
nosi 14 dni.

Jednoczeœnie nie mo¿na pomin¹æ milczeniem tego, ¿e w¹tpliwoœci bu-
dzi równie¿ sama konstrukcja przepisów u.p.r.i.m. przewiduj¹cych
nak³adanie kar pieniê¿nych. Zwróciæ bowiem nale¿y uwagê na to, ¿e
przepis art. 35 ust. 6 u.p.b. stanowi: „w przypadku gdy organ admini-
stracji architektoniczno-budowlanej nie wyda decyzji w sprawie po-
zwolenia na budowê…”, jak i art. 51 ust. 2 u.p.z.p. przewiduj¹ obo-
wi¹zek na³o¿enia kary „ w przypadku niewydania przez w³aœciwy organ
decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego”.
Oznacza to, ¿e w ka¿dym z tych przypadków na³o¿enie kary mo¿e mieæ
miejsce w sytuacji przekroczenia terminu wydania jakiejkolwiek decy-
zji, zarówno pozytywnej, jak i negatywnej. Powo³ane przepisy bowiem
stanowi¹ o „wydaniu decyzji w sprawie…”. Tymczasem sposób sfor-
mu³owania art. 21 ust. 1 i ust. 3, art. 26 ust. 1 i ust. 4 oraz art. 27 ust. 1
i ust. 4 u.p.r.i.m. mo¿e prowadziæ do absurdalnego wniosku, ¿e kary
z tytu³u niewydania decyzji w terminie s¹ nak³adane tylko, gdy chodzi
o przypadki braku wydania decyzji pozytywnej i nie obejmuj¹ one sytu-
acji wydania decyzji negatywnej. Przepis art. 21 ust. 3 u.p.r.i.m. expres-

sis verbis stanowi, ¿e kara finansowa nak³adana jest „w przypadku nie-
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wydania zezwolenia w terminie”, a wiêc w przypadku niewydania
decyzji pozytywnej. Analogicznie kwestiê tê reguluj¹ pozosta³e przepi-
sy u.p.r.i.m. o nak³adaniu kar finansowych za nieterminowe wydawa-
nie decyzji.

Kontrowersje zwi¹zane z „rozpatrzeniem” odwo³ania

Brak konsekwencji i zachowania jednolitoœci sformu³owañ w ramach
tego samego aktu prawnego – u.p.r.i.m., daje siê te¿ zauwa¿yæ na tle roz-
wi¹zania przyjêtego w przepisie art. 33 ust. 4 u.p.r.i.m., w myœl którego
„Odwo³anie od decyzji o pozwoleniu na budowê rozpatruje siê w termi-
nie 21 dni”. Skoro bowiem ustawodawca okreœlaj¹c terminy za³atwiania
spraw w odniesieniu do zezwolenia na zajêcia pasa ruchu drogowego
(art. 21 ust. 1 u.p.r.i.m.), decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach
(art. 27 ust. 3 u.p.r.i.m.) oraz zgody wodnoprawnej (art. 26 ust. 1
u.p.r.i.m.) pos³u¿y³ siê zwrotem „wydanie decyzji” to powinien równie¿
pos³u¿yæ siê nim w odniesieniu do terminu, w jakim powinno siê zakoñ-
czyæ postêpowanie drugoinstancyjne. A zatem art. 33 u.p.r.i.m. modyfi-
kuj¹c wzglêdem art. 35 § 3 k.p.a. termin wydania decyzji w postêpowaniu
przed organem II instancji, powinien stanowiæ, ¿e „organ odwo³awczy
wydaje decyzjê w terminie 21 dni od dnia otrzymania odwo³ania wraz
z aktami sprawy”.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wybranych przepisów u.p.r.i.m. nie pozosta-
wia w¹tpliwoœci, ¿e rozwi¹zania prawne zawarte w tej ustawie dotkniête
s¹ pewnymi niedoskona³oœciami. S¹ one widoczne przepisach proceso-
wych okreœlaj¹cych terminy za³atwienia spraw. Dotyczy to zarówno po-
stêpowania pierwszo, jak i drugoinstancyjnego. Pomimo tego – z punktu
widzenia jurysdykcyjnego postêpowania administracyjnego – tworz¹
one mo¿liwoœci rzeczywistego u³atwienia realizacji inwestycji mieszka-
niowych.
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Iwo Fisz2

Ograniczenia w korzystaniu z nieruchomoœci
w ramach specustawy mieszkaniowej.

Analiza i próba oceny

Wprowadzenie

Ustawa z 5 lipca 2018 r. o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji in-
westycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych ma uprasz-
czaæ i u³atwiaæ procedury administracyjne zwi¹zane z realizacj¹ inwes-
tycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych. Stosownie do
projektu powy¿szej ustawy, przepisy te mia³y na celu równie¿ wprowa-
dzenie szczególnych zasad lokalizacji inwestycji mieszkaniowych oraz
inwestycji towarzysz¹cych, których celem jest przyspieszenie przebiegu
procesu inwestycyjnego, redukcja obci¹¿eñ administracyjnoprawnych
zwi¹zanych z realizacj¹ inwestycji, a w konsekwencji ograniczenie ryzyka
inwestycyjnego oraz przyspieszenie procesu inwestycjo-budowlanego.
Z tego powodu celowym by³o zawarcie w ramach ustawy równie¿ regu-
lacji dotycz¹cych infrastruktury technicznej, s³u¿¹cej obs³udze obiektów
mieszkalnych.

1 Anna Buchwald – aplikant radcowski przy Okrêgowej Izbie Radców Prawnych
w Toruniu; prawnik w kancelarii „Sienkiewicz i Zamroch. Radcowie Prawni sp.p.”
2 Iwo Fisz – radca prawny; prawnik w kancelarii „Sienkiewicz i Zamroch. Rad-
cowie Prawni sp.p.”; mediator; by³y cz³onek pozaetatowy Samorz¹dowego Ko-
legium Odwo³awczego w Toruniu.



Treœæ ustawowych definicji inwestycji mieszkaniowej i inwestycji to-
warzysz¹ce wskazuje, ¿e urz¹dzenia przesy³owe3 zaliczane s¹ do inwes-
tycji towarzysz¹cych. Pod tym pojêciem w ramach specustawy rozumie
siê inwestycjê w zakresie budowy, zmiany sposobu u¿ytkowania lub
przebudowy: sieci uzbrojenia terenu w rozumieniu art. 2 pkt 11 ustawy
z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne, dróg publicz-
nych, obiektów infrastruktury publicznego transportu zbiorowego,
obiektów dzia³alnoœci kulturalnej, obiektów opieki nad dzieæmi do lat
3, przedszkoli, szkó³, placówek wsparcia dziennego, placówek opieki
zdrowotnej, dziennych domów pomocy, obiektów s³u¿¹cych dzia³alno-
œci po¿ytku publicznego, obiektów sportu i rekreacji, terenów zieleni
urz¹dzonej, obiektów budowlanych przeznaczonych na dzia³alnoœæ
handlow¹ lub us³ugow¹, o ile s³u¿¹ obs³udze mieszkañców budynków
bêd¹cych przedmiotem inwestycji mieszkaniowej (art. 2 pkt 3 specusta-
wy). Zgodnie z przepisem art. 2 pkt 11 p.g.k., sieci uzbrojenia terenu to
wszelkiego rodzaju nadziemne, naziemne i podziemne przewody
i urz¹dzenia: wodoci¹gowe, kanalizacyjne, gazowe, cieplne, telekomu-
nikacyjne, elektroenergetyczne i inne, z wy³¹czeniem urz¹dzeñ melio-
racji szczegó³owych, a tak¿e podziemne budowle, które w rozumieniu
przepisów o statystyce publicznej nie s¹ budynkami.

Urz¹dzenia przesy³owe nie mieszcz¹ siê w pojêciu inwestycji mieszka-
niowej. Pod pojêciem inwestycji mieszkaniowej w ustawie rozumiane
jest przedsiêwziêcie obejmuj¹ce budowê, zmianê sposobu u¿ytkowania
lub przebudowê, w wyniku której powstan¹ budynek lub budynki mie-
szkalne wielorodzinne o ³¹cznej liczbie lokali mieszkalnych nie mniej-
szej ni¿ 25 lub budynki mieszkalne jednorodzinne o ³¹cznej liczbie nie
mniejszej ni¿ 10, wraz z urz¹dzeniami budowlanymi z nimi zwi¹zany-
mi, drogami wewnêtrznymi, a tak¿e roboty budowlane niezbêdne do
obs³ugi oraz prawid³owego wykonania tych prac; inwestycjê mieszka-
niow¹ stanowi¹ równie¿ czêœci budynków przeznaczone na dzia³alnoœæ
handlow¹ lub us³ugow¹ (art. 2 pkt 2 specustawy).

Dla potrzeby lokalizacji, wzniesienia i utrzymywania urz¹dzeñ prze-
sy³owych, ustawodawca wprowadzi³ mo¿liwoœæ wyw³aszczenia po-
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1997 r. o gospodarce nieruchomoœciami.



przez ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomoœci. Konstrukcja
prawna, przewidziana w specustawie nie pozostawia w¹tpliwoœci co do
tego, ¿e jest to wyw³aszczenie poprzez ograniczenie prawa do nierucho-
moœci.

Jakkolwiek brak jest w tym zakresie odes³ania do przepisów u.g.n., to
stosowanie definicji zawartej w przepisie art. 112 ust. 2 u.g.n., jako regu-
lacji sektorowej, nie powinno budziæ w¹tpliwoœci. Zgodnie z powy¿szym
przepisem, wyw³aszczenie nieruchomoœci polega na pozbawieniu albo
ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa w³asnoœci, prawa u¿ytkowania
wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomoœci.

W przypadku przepisów u.g.n. regulacje dotycz¹ce wyw³aszczenia przez
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomoœci zawieraj¹ przepisy
art. 124–126 u.g.n. Nale¿y zaznaczyæ, ¿e ograniczenie sposobu korzy-
stania z nieruchomoœci nie jest ograniczone wy³¹cznie do celów
zwi¹zanych z urz¹dzeniami przesy³owymi.

Przyk³adowo, przepis art. 126 u.g.n. przewiduje, ¿e w przypadku si³y
wy¿szej lub nag³ej potrzeby zapobie¿enia powstaniu znacznej szkody,
z zastrze¿eniem art. 126 ust. 5 u.g.n., starosta, wykonuj¹cy zadanie z za-
kresu administracji rz¹dowej, udziela, w drodze decyzji, zezwolenia na
czasowe zajêcie nieruchomoœci na okres nie d³u¿szy ni¿ 6 miesiêcy,
licz¹c od dnia zajêcia nieruchomoœci. W przypadku postêpowania pro-
wadzonego na wniosek, wydanie decyzji nastêpuje niezw³ocznie, nie
póŸniej jednak ni¿ w terminie 7 dni, licz¹c od dnia z³o¿enia wniosku.
Regulacja ta mo¿e byæ wykorzystywana dla zajêcia nieruchomoœci nie-
zwi¹zanego z urz¹dzeniami przesy³owymi.

W przypadku specustawy, regulacja dotycz¹ca ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomoœci zawê¿ona zosta³a wy³¹cznie do urz¹dzeñ
przesy³owych. Nie ma mo¿liwoœci skorzystania z instytucji wyw³aszcze-
nia w trybie specustawy dla innych celów ni¿ urz¹dzenia przesy³owe.

Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomoœci

Zgodnie z treœci¹ przepisu art. 35 ust. 1 ustawy, w³aœciwy organ w decy-
zji o pozwoleniu na budowê ogranicza sposób korzystania z nierucho-
moœci objêtej uchwa³¹ o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
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lub uchwa³¹ o ustaleniu lokalizacji inwestycji towarzysz¹cej przez
udzielenie zezwolenia na zak³adanie i przeprowadzenie ci¹gów, prze-
wodów, urz¹dzeñ i obiektów, o których mowa w art. 124 ust. 1 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoœciami (ci¹gów dre-
na¿owych, przewodów i urz¹dzeñ s³u¿¹cych do przesy³ania lub dystry-
bucji p³ynów, pary, gazów i energii elektrycznej oraz urz¹dzeñ ³¹czno-
œci publicznej i sygnalizacji, a tak¿e innych podziemnych, naziemnych
lub nadziemnych obiektów i urz¹dzeñ niezbêdnych do korzystania
z tych przewodów i urz¹dzeñ), niezbêdnych do korzystania z inwestycji
mieszkaniowej lub inwestycji towarzysz¹cej, o ile w³aœciciel lub u¿yt-
kownik wieczysty nieruchomoœci nie wyra¿a na to zgody.

W powy¿szym przepisie ustawodawca – co do zasady – powtarza roz-
wi¹zania znane z przepisów dotycz¹cych ograniczenia sposobu korzy-
stania z nieruchomoœci ujêtych w art. 124 ust. 1 u.g.n., wprowadzaj¹c
w nich jednak pewne modyfikacje. Czyni to jednak w sposób wybiór-
czy, nadaj¹c przepisom o ograniczeniu sposobu korzystania z nierucho-
moœci ze specustawy charakter regulacji specyficznej.

Uprzedzaj¹c dalsze rozwa¿ania, mo¿na stwierdziæ, ¿e specustawa w za-
kresie regulacji dotycz¹cych wyw³aszczeñ dla potrzeb urz¹dzeñ prze-
sy³owych mo¿e nierozwi¹zywaæ problemów wystêpuj¹cych w praktyce
stosowania podobnych przepisów u.g.n. Regulacja art. 124 u.g.n. jest
bowiem przedmiotem obszernego orzecznictwa s¹dów administracyj-
nych, ukazuj¹cego szerokie spektrum w¹tpliwoœci, jakie budzi stosowa-
nie tej regulacji.

Niestety, ustawodawca powtarza w przepisie art. 35 ust. 1 specustawy
archaiczny zwrot „udzielenie zezwolenia na zak³adanie i przeprowa-
dzenie ci¹gów, przewodów, urz¹dzeñ i obiektów...”, przedstawiaj¹cy
istotê tej instytucji. Podobne sformu³owanie powtarzane by³o w po-
szczególnych regulacjach o ograniczeniu sposobu korzystania z nieru-
chomoœci po II wojnie œwiatowej4. Przepis art. 35 ust. 1 ustawy z dnia
12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wyw³aszczania nieruchomoœci, na-
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4 Przedwojenne rozporz¹dzenie Prezydenta Rzeczypospolitej – Prawo o postê-
powaniu wyw³aszczeniowem (Dz. U. z 1934 r. Nr 86, poz. 776 ze zmianami)
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stêpnie przepis art. 75 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomoœci (póŸniej przepis art. 70 tej¿e
ustawy) pos³ugiwa³y siê analogicznymi zwrotami o „za³o¿eniu i prze-
prowadzeniu” urz¹dzeñ przesy³owych.

Jednak podobieñstwo tych regulacji nie mo¿e byæ uznana za cechê po-
zytywn¹. Jest to zwrot nieprzystaj¹cy do obecnych przepisów Prawa bu-
dowlanego, które traktuj¹ o m.in. budowie (art. 3 pkt 6 Prawa budowla-
nego) czy przebudowie (art. 3 pkt 7a Prawa budowlanego) i nie
pos³uguj¹ siê pojêciem „za³o¿enia i przeprowadzenia” urz¹dzeñ prze-
sy³owych czy jakichkolwiek obiektów liniowych. Trzeba pamiêtaæ, ¿e
omawiany zwrot pochodzi z zupe³nie innych ni¿ obecne realiów
spo³eczno-gospodarczych, zaœ towarzysz¹ce tej instytucji regulacje do-
tycz¹ce procesu inwestycyjno-budowlanego (np. w zakresie planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego i prawa budowlanego) by³ wie-
lokrotnie zmieniane.

Podstaw¹ wyw³aszczenia w trybie specustawy jest objêcie nieruchomoœci
uchwa³¹ o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub uchwa³¹
o ustaleniu lokalizacji inwestycji towarzysz¹cej. Oznacza to, ¿e brak jest
wymogu zgodnoœci inwestycji obejmuj¹cej np. sieæ wodoci¹gow¹ czy
elektroenergetyczn¹ z miejscowym planem zagospodarowania prze-
strzennego czy decyzj¹ o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publiczne-
go, jak ma to miejsce w przypadku decyzji o ograniczeniu sposobu ko-
rzystania z nieruchomoœci, wydawanej na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n.

Stosownie do przepisu art. 5 ust. 3 specustawy, inwestycjê mieszka-
niow¹ lub inwestycjê towarzysz¹c¹ realizuje siê niezale¿nie od istnie-
nia lub ustaleñ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
pod warunkiem ¿e nie jest sprzeczna ze studium uwarunkowañ i kie-
runków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz uchwa³¹ o utwo-
rzeniu parku kulturowego. Warunek niesprzecznoœci ze studium nie
dotyczy terenów, które w przesz³oœci by³y wykorzystywane jako tereny
kolejowe, wojskowe, produkcyjne lub us³ug pocztowych, a obecnie funk-
cje te nie s¹ na tych terenach realizowane (art. 5 ust. 4 ustawy).

Wynika z tego, ¿e realizacja inwestycji w zakresie urz¹dzeñ prze-
sy³owych w trybie specustawy mo¿e nast¹piæ wbrew zapisom miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, o ile nie jest sprzeczna
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ze studium dla obszaru, na którym planowana jest inwestycj¹, a tak¿e
uchwa³¹ w sprawie parku kulturowego. Mo¿e to prowadziæ do sytuacji
w której inwestycja sprzeczna bêdzie z miejscowym planem zagospoda-
rowania przestrzennego.

Cel tej regulacji wydaje siê jasny – ma ona pozwoliæ na realizacjê inwes-
tycji objêtej specustaw¹ bez koniecznoœci przeprowadzenia procedury
uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Mo¿liwoœæ pominiêcia wymogu zgodnoœci z zapisami mie-
jscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest rozwi¹zaniem
charakterystycznym dla specustawy. Przyk³adowo, przepis art. 11 usta-
wy o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie
sieci przesy³owych5 przewiduje, ¿e w sprawach okreœlonych w niniej-
szej ustawie przepisów o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie stosuje siê, z wyj¹tkiem art. 57 ust. 1 i 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, który stosuje siê odpowiednio do
decyzji o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci
przesy³owej.

Brak wymogu poprzedzenia inwestycji planem miejscowym w zakresie
urz¹dzeñ przesy³owych mo¿e prowadziæ do istotnych konsekwencji
w zakresie prawa do odszkodowania. O ile w typowym uk³adzie proce-
su inwestycyjno-budowlanego podstaw¹ wyw³aszczenia jest plan miej-
scowy lub decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,
to w przypadku specustawy etap ten mo¿e byæ pominiêty. Warto zatem
zasygnalizowaæ czy w przypadku braku uprzedniego przeznaczenia te-
renu pod urz¹dzenia przesy³owe w akcie planistycznym, odszkodowa-
nie przyznawane w trybie specustawy nie powinno obejmowaæ rów-
nie¿ tzw. szkody planistycznej, czyli roszczeñ z art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

Przepis powy¿szy jasno wskazuje, ¿e je¿eli, w zwi¹zku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmian¹, korzystanie z nieruchomoœci lub
jej czêœci w dotychczasowy sposób lub zgodny z dotychczasowym prze-
znaczeniem sta³o siê niemo¿liwe b¹dŸ istotnie ograniczone, w³aœciciel
albo u¿ytkownik wieczysty nieruchomoœci mo¿e, z zastrze¿eniem art. 36
ust. 2 u.p.z.p., ¿¹daæ od gminy odszkodowania za poniesion¹ rzeczywist¹

Ograniczenia w korzystaniu z nieruchomoœci w ramach specustawy... 221

5 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych in-
westycji w zakresie sieci przesy³owych (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 404).



szkodê albo wykupienia nieruchomoœci lub jej czêœci. Rozwa¿anie tej
kwestii wykracza jednak poza ramy niniejszego opracowania6. Zasy-
gnalizowaæ nale¿y jedynie kwestiê tego, czy sposób ustalania odszkodo-
wania z tytu³u wyw³aszczenia i jego wysokoœæ powinna byæ zale¿na od
sposobu (trybu) pozyskiwania praw do nieruchomoœci na skutek
wyw³aszczenia.

W przepisach specustawy nie powtórzono ponadto regulacji przepisu
art. 124 ust. 1a u.g.n., traktuj¹cego o mo¿liwoœci udzielenia zezwolenia
na niezw³oczne zajêcie nieruchomoœci. Zgodnie z powy¿szym przepi-
sem, w przypadkach okreœlonych w art. 108 k.p.a. lub uzasadnionych
wa¿nym interesem gospodarczym starosta, wykonuj¹cy zadanie z zakre-
su administracji rz¹dowej, na wniosek podmiotu, który bêdzie realizowa³
cel publiczny, udziela, w drodze decyzji, zezwolenia na niezw³oczne
zajêcie nieruchomoœci po wydaniu decyzji, o której mowa w przepisie
art. 124 ust. 1 u.g.n. Decyzji o niezw³ocznym zajêciu nieruchomoœci na-
daje siê rygor natychmiastowej wykonalnoœci.

Stosownie natomiast do przepisu art. 108 § 1 k.p.a., decyzji, od której
s³u¿y odwo³anie, mo¿e byæ nadany rygor natychmiastowej wykonalno-
œci, gdy jest to niezbêdne ze wzglêdu na ochronê zdrowia lub ¿ycia
ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciê¿-
kimi stratami b¹dŸ te¿ ze wzglêdu na inny interes spo³eczny lub wyj¹t-
kowo wa¿ny interes strony. W tym ostatnim przypadku organ admini-
stracji publicznej mo¿e w drodze postanowienia za¿¹daæ od strony
stosownego zabezpieczenia.

Przepis art. 124 ust. 1a u.g.n. reguluje szczególn¹ instytucjê, pozwa-
laj¹c¹ na przyspieszenie mo¿liwoœci wykonania decyzji ograniczaj¹cej
sposób korzystania z nieruchomoœci. Wynika to z faktu, ¿e decyzja z art. 124
ust. 1 u.g.n. – jako wydana na podstawie przepisów dzia³u III u.g.n. –
podlega ograniczeniom co do jej wykonalnoœci. Stosownie bowiem do
przepisu art. 9 u.g.n., w sprawach, o których mowa w przepisach dzia³u III,
z wy³¹czeniem art. 97 ust. 3 pkt 1 u.g.n., art. 122 u.g.n., art. 124 ust. 1a
u.g.n., art. 124b ust. 1 u.g..n., art. 126 u.g.n. i art. 132 ust. 1a u.g.n., wy-
konanie decyzji nastêpuje po up³ywie 14 dni od dnia, w którym up³yn¹³
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bezskutecznie trzydziestodniowy termin do wniesienia skargi na decy-
zjê do s¹du administracyjnego. W przypadku wniesienia skargi do s¹du
administracyjnego w tych sprawach organ, który wyda³ decyzjê,
wstrzymuje z urzêdu jej wykonanie, w drodze postanowienia, na które
nie przys³uguje za¿alenie.

Specustawa nie przewiduje wstrzymania wykonania decyzji wyw³asz-
czeniowych wzorem przepisu art. 9 u.g.n. ani w tym zakresie nie odsy³a
do stosowania regulacji u.g.n. Oznacza to powrót do modelu wykonal-
noœci decyzji administracyjnych znanego z k.p.a., z uwzglêdnieniem
przepisu art. 33 ust. 1 specustawy, zgodnie z którym decyzji o pozwole-
niu na budowê mo¿e byæ nadany rygor natychmiastowej wykonalnoœci,
gdy jest to niezbêdne ze wzglêdu na wa¿ny interes spo³eczny lub
wyj¹tkowo wa¿ny interes strony.

Ustawodawca w treœci specustawy ca³kowicie zrezygnowa³ z regulacji
swoistej dla urz¹dzeñ ³¹cznoœci i sygnalizacji w postaci uzgodnienia
projektu decyzji z Prezesem Urzêdu Komunikacji Elektronicznej.
W przypadku przepisu art. 124 ust. 1 u.g.n., koniecznoœæ dokonania ta-
kiego uzgodnienia odnosi siê do urz¹dzeñ ³¹cznoœci publicznej7. W ta-
kim przypadku, Prezes Urzêdu Komunikacji Elektronicznej uzgadnia
lub odmawia uzgodnienia projektu decyzji przedk³adanego przez organ
orzekaj¹cy. Uzgodnienie dokonywane jest w trybie art. 106 k.p.a., nato-
miast Prezes Urzêdu Komunikacji Elektronicznej zobowi¹zany jest do
wyra¿enia swojego stanowiska w formie postanowienia, wobec którego
przys³uguje prawo z³o¿enia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy8.
Uzgodnieniu podlega równie¿ decyzja wydawana przez organ
odwo³awczy na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a., je¿eli przedmiotem
jej rozstrzygniêcia by³oby zmodyfikowanie orzeczenia wydanego przez
organ pierwszej instancji. Zastosowanie koniecznoœci uzgadniania pro-
jektu decyzji z innym organem niwelowa³oby g³ówne cele specustawy,
polegaj¹ce na przyspieszeniu oraz odformalizowaniu postêpowania.
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Rokowania

Zgodnie z treœci¹ przepisu art. 35 ust. 2 ustawy, w odniesieniu do nieru-
chomoœci, które maj¹ zostaæ ograniczone w sposobie korzystania, do
wniosku o pozwolenie na budowê inwestor do³¹cza oœwiadczenie
o przeprowadzonych rokowaniach i braku zgody w³aœciciela lub u¿yt-
kownika wieczystego nieruchomoœci, chyba ¿e wniosek dotyczy nieru-
chomoœci o nieuregulowanym stanie prawnym.

Sk³adanie jednego wniosku dotycz¹cego zarówno pozwolenia na budo-
wê, jaki i ograniczenia w³asnoœci na potrzeby budowy urz¹dzeñ prze-
sy³owych, niew¹tpliwie przyspiesza proces budowy i pozwala unikn¹æ
prowadzenia kilku konsekutywnych postêpowañ. Tê zmianê wzglêdem
regulacji przepisu art. 124 ust. 1 u.g.n nale¿y oceniæ pozytywnie.

Nale¿y dostrzec, ¿e ³¹czenie rozstrzygniêæ w ramach jednego aktu admi-
nistracyjnego jest typow¹ cech¹ dla specustaw9. Pozwala to na przy-
spieszenie uzyskania finalnego rozstrzygniêcia dziêki skróceniu czasu
procedowania spraw i unikniêcia problematycznej sekwencyjnoœci po-
szczególnych postêpowañ. Ponadto, skumulowanie tych rozstrzygniêæ
obni¿a ryzyko ich wzruszenia. Nale¿y bowiem wskazaæ, ¿e w sprawie
zakoñczonej decyzj¹ ostateczn¹ wznawia siê postêpowanie, je¿eli decy-
zja zosta³a wydana w oparciu o inn¹ decyzjê, która zosta³a nastêpnie
uchylona lub zmieniona (art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.). W obecnym stanie
prawnym, wzruszenie jednego rozstrzygniêcia mo¿e potencjalnie do-
prowadziæ do podwa¿enia dalszych decyzji, na nim opartych, a w konsek-
wencji do zablokowania procesu inwestycyjno-budowlanego na d³ugi
czas.

Istotn¹ zmian¹ wobec regulacji istniej¹cej w art. 124 ust. 3 u.g.n. jest
brak koniecznoœci wykazywania faktu przeprowadzenia rokowañ
z w³aœcicielem czy u¿ytkownikiem wieczystym nieruchomoœci poprzez
przed³o¿enie stosownej dokumentacji. W treœci przepisów ustawy bra-
kuje jednak jednoznacznie zdefiniowanej sankcji za z³o¿enie niepraw-
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9 Zob. art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji
strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesy³owych (t.j.: Dz.U. z 2018 r.,
poz. 404, dalej jako specustawa przesy³owa), art. 24 ust. 1 i 1a ustawy z dnia
24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skrop-
lonego gazu ziemnego w Œwinoujœciu (t.j.: Dz.U. z 2017 r., poz. 2302).



dziwego oœwiadczenia, w szczególnoœci przepisy specustawy nie wska-
zuj¹, ¿e jest ono sk³adane pod rygorem odpowiedzialnoœci karnej za
z³o¿enie fa³szywych zeznañ10.

Równoczeœnie, przepis art. 75 § 2 k.p.a. przewiduje, ¿e je¿eli przepis
prawa nie wymaga urzêdowego potwierdzenia okreœlonych faktów lub
stanu prawnego w drodze zaœwiadczenia w³aœciwego organu admini-
stracji, organ administracji publicznej odbiera od strony, na jej wniosek,
oœwiadczenie z³o¿one pod rygorem odpowiedzialnoœci za fa³szywe zez-
nania. Przepis art. 83 § 3 k.p.a., traktuj¹cy o obowi¹zku uprzedzenia
œwiadka o prawie odmowy zeznañ i odpowiedzi na pytania oraz o odpo-
wiedzialnoœci za fa³szywe zeznania, stosuje siê odpowiednio. Powstaje
zatem w¹tpliwoœæ czy oœwiadczenie o przeprowadzonych rokowaniach
i braku zgody w³aœciciela lub u¿ytkownika wieczystego nieruchomoœci,
nale¿y uznawaæ za oœwiadczenie, o którym mowa w przepisie art. 75 § 2
k.p.a. czy te¿ ma ono samodzielny charakter i jest charakterystyczne
wy³¹cznie dla przepisów specustawy.

W naszej ocenie, okolicznoœæ z³o¿enia oœwiadczenia przez wniosko-
dawcê nie wy³¹cza dopuszczalnoœci badania czy rokowania te rzeczy-
wiœcie siê odby³y, to jest weryfikacji prawdziwoœci z³o¿onego oœwiad-
czenia w toku postêpowania. Analogicznie jak w przypadku oœwiadczenia
sk³adanego w trybie przepisu art. 32 ust. 4 pkt 2 Prawa budowlanego
o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoœci¹ na cele budo-
wlane, oœwiadczenie to nie powinno mieæ bezwzglêdnie wi¹¿¹cego
charakteru dla organu administracji.

W przypadku powziêcia w¹tpliwoœci co do jego prawdziwoœci, organ
powinien zbadaæ czy rokowania zosta³y przeprowadzone, podobnie jak
uprawnione jest badanie czy tytu³ prawny do nieruchomoœci rzeczywi-
œcie inwestorowi przys³uguje. Powy¿sz¹ kwestiê objaœni³ Naczelny S¹d
Administracyjny w wyroku z 10 paŸdziernika 2017 r.11, gdzie wskaza-
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10 Nie sposób nie dostrzec, ¿e wprowadzenie sankcji powodowa³oby dalsze
komplikacje, bior¹c pod uwagê brak ustawowo zdefiniowanych kryteriów prowa-
dzenia rokowañ i znaczn¹ rozbie¿noœæ orzecznictwa s¹dowoadministracyjnego
w tym zakresie, por. wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z 15 maja 2018 r.,
I OSK 2866/17, CBOSA oraz wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z 7 lipca
2017 r., I OSK 2668/15, CBOSA.
11 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z 10 paŸdziernika 2017 r.,
II OSK 2402/16, CBOSA.



no, ¿e: „Co do zasady z³o¿enie takiego oœwiadczenia jest wystarczaj¹ce
dla wykazania ww. prawa jednak¿e organ administracji mo¿e dokonaæ
jego weryfikacji, jeœli ujawni¹ siê okolicznoœci daj¹ce podstawê do pod-
wa¿enia wiarygodnoœci zawartych w nim twierdzeñ. Oœwiadczenie in-
westora o prawie do dysponowania nieruchomoœci¹ na cele budowlane
jest dowodem, który podlega ocenie przez organ administracji jak ka¿dy
inny dowód. Weryfikacja przydatnoœci dowodowej ww. oœwiadczenia
mo¿e nast¹piæ tak w postêpowaniu zwyk³ym jak i w postêpowaniu nad-
zwyczajnym. Tym samym tak¿e oœwiadczenie z³o¿one przez skar¿¹-
cych kasacyjnie mog³o byæ weryfikowane przez organ administracji.
W celu dokonania tej weryfikacji organ móg³ oprzeæ siê na dowodach
pozyskanych samodzielnie b¹dŸ te¿ zwróciæ siê do inwestorów o przed-
stawienie niezbêdnych do weryfikacji oœwiadczenia dokumentów. Art. 32
ust. 4 pkt 2 ustawy Prawo budowlane nie mo¿e byæ rozumiany w ten
sposób, ¿e z³o¿enie oœwiadczenia o prawie do dysponowania nierucho-
moœci na cele budowlane powoduje, i¿ organ administracji jest tym
oœwiadczeniem zwi¹zany i nie mo¿e zobowi¹zaæ inwestora do przed³o-
¿enia dodatkowych dokumentów niezbêdnych do dokonania jego wery-
fikacji. Podstaw¹ prawn¹ do takiego ¿¹dania jest art. 7 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. – Kodeks postêpowania administracyjnego (t.j.:
Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm., dalej jako K.p.a.) nak³adaj¹cy na organ
administracji obowi¹zek podejmowania z urzêdu wszelkich czynnoœci
niezbêdnych do dok³adnego wyjaœnienia stanu faktycznego”. Stanowi-
sko to zas³uguje w pe³ni na aprobatê.

W ustawie brak jest, podobnie jak w przepisie 124 ust. 3 u.g.n., okreœle-
nia przedmiotu rokowañ i warunków ich prowadzenia. Nowa regulacja
nie rozwiewa niestety aktualnych w orzecznictwie w¹tpliwoœci do-
tycz¹cych m.in. zakresu prowadzonych rokowañ. W orzecznictwie wy-
ra¿ono bowiem pogl¹d, ¿e „(...) rokowania nie obejmuj¹ce wszystkich
istotnych elementów i warunków przysz³ej umowy nale¿y uznaæ za po-
zorne (...)”12. Pogl¹d ten nale¿y poddaæ krytyce, bowiem to od obu stron
zale¿y co do jakich elementów bêd¹ prowadziæ rokowania. Jeœli druga
strona odmawia poruszania okreœlonej problematyki albo gdy strony
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12 Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w £odzi z dnia z 6 kwietnia
2018 r., II SA/£d 1020/17, CBOSA z glos¹ krytyczn¹ A. Buchwald i I. Fisza, Ro-
kowania w postêpowaniu o ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomoœci –
glosa, Nieruchomoœci C.H. Beck 2018, nr 8, Legalis.



nie porozumia³y siê co do zasadniczej kwestii, to spe³nienie przez in-
westora wymogu stawianego w powy¿szym orzeczeniu przez Wojewó-
dzki S¹d Administracyjny w £odzi jest niemo¿liwe. Nie sposób bowiem
oczekiwaæ ustalania przez strony szczegó³owych kwestii zajêcia terenu
(np. harmonogramu) w sytuacji, gdy strony nie porozumia³y siê co do
faktu zajêcia nieruchomoœci lub œwiadczenia z tego tytu³u na rzecz
w³aœciciela nieruchomoœci.

Regulacja pomija tak¿e kwestie rodzaju prawa, którego ustanowienie
powinno byæ negocjowane13. W wyroku Wojewódzkiego S¹du Admini-
stracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 24 lutego 2016 r. wskazano
„Podkreœlenia wymaga, ¿e ustawa o gospodarce nieruchomoœciami nie
definiuje pojêcia rokowañ ani ich formy. Pojêcie to wystêpuje równie¿
w prawie cywilnym (choæ obecnie zast¹pione terminem “negocjacje”),
gdzie oznacza przygotowania do zawarcia umowy. Celem rokowañ jest
zawarcie umowy, które nastêpuje po osi¹gniêciu porozumienia co do
wszystkich jej sk³adników (por. K. Piasecki (w:) Kodeks cywilny. Ksiêga
pierwsza. Czêœæ ogólna. Komentarz, Zakamycze 2003). Rokowania nie
oznaczaj¹ sk³adania oœwiadczeñ woli, lecz maj¹ charakter przygotowa-
wczy, a ich przedmiotem winny byæ wszystkie sk³adniki przysz³ej umo-
wy. (…) W zwi¹zku z powy¿szym wskazaæ nale¿y, i¿ niew¹tpliwie usta-
nowienie s³u¿ebnoœci przesy³u jest alternatywnym trybem pozyskania
przez inwestora tytu³u prawnego do korzystania z nieruchomoœci w za-
kresie posadowienia i lokalizacji niezbêdnych urz¹dzeñ przesy³owych.
Tryby administracyjny i cywilnoprawny ograniczenia w³asnoœci na
potrzeby urz¹dzeñ przesy³owych s¹ roz³¹czne, a uzyskanie decyzji
o udzieleniu zezwolenia na ograniczenie nieruchomoœci w trybie admi-
nistracyjnym z art. 124 ust. 1 ustawy wy³¹cza mo¿liwoœæ ustanowienia
s³u¿ebnoœci przesy³u (vide: uchwa³a SN z 6 czerwca 2014 r., III CZP
107/13, Lex nr 1488917). Co za tym idzie ewentualne prowadzenie ro-
kowañ zwi¹zanych z tocz¹cym postêpowaniem o ustanowienie s³u¿eb-
noœci przesy³u nie oznacza przeprowadzenia rokowañ poprzedzaj¹cych
wydanie zezwolenia na podstawie art. 124 u.g.n.”14. Podobny pogl¹d
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13 Ibidem.
14 Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Gorzowie Wielkopol-
skim z 24 lutego 2016 r., II SA/Go 35/16, CBOSA.



wyra¿ono m.in. w przytoczonym ju¿ wyroku Wojewódzkiego S¹du
Administracyjnego w £odzi z 6 kwietnia 2018 r.15

Stanowisko to zdaje siê opieraæ na za³o¿eniu, ¿e „zgoda” w rozumieniu
przepisu art. 124 ust. 1 u.g.n. jest swoistego rodzaju prawem do nieru-
chomoœci. Jest to za³o¿enie b³êdne. Przepis art. 124 ust. 1 u.g.n. nie kre-
uje ¿adnego odrêbnego rodzaju prawa do nieruchomoœci, zaœ w orzecz-
nictwie dawno ju¿ przes¹dzono, ¿e „zgoda” w rozumieniu tego przepisu
to umowa16.

Nie powinno ulegaæ w¹tpliwoœci, ¿e s³u¿ebnoœæ przesy³u zosta³a wpro-
wadzona do polskiego porz¹dku prawnego w celu regulowania sytuacji
prawnej urz¹dzeñ przesy³owych na cudzych gruntach17. Twierdzenie,
¿e rokowania na temat ustanowienia prawa dedykowanego w³aœnie
urz¹dzeniom przesy³owym nie spe³nia wymogów przeprowadzenia ro-
kowañ z art. 124 ust. 3 u.g.n. pomija ca³kowicie potrzeby obrotu gospo-
darczego i stanowi nieuprawnion¹, zawê¿¹j¹c¹ interpretacjê przepisu
art. 124 ust. 1 u.g.n., opart¹ na wadliwej wyk³adni pojêcia „zgody”.

U³atwienia w zakresie postêpowania

Wzorem innych specustaw omawiana regulacja przewiduje u³atwienia
w zakresie ustalania danych stron postêpowañ oraz nieruchomoœci
o nieuregulowanym stanie prawnym. Dane dotycz¹ce osób, którym
przys³uguj¹ prawa rzeczowe na nieruchomoœci, w tym ich adresy, usta-
la siê na podstawie katastru nieruchomoœci. Dorêczenie na adres wska-
zany w katastrze nieruchomoœci jest skuteczne. Dane te mog¹ byæ usta-
lone równie¿ na podstawie innych okolicznoœci, jeœli s¹ one znane
organowi z urzêdu lub zosta³y wskazane przez stronê. W przypadku
nieruchomoœci o nieuregulowanym stanie prawnym lub braku danych
w katastrze nieruchomoœci pozwalaj¹cych na ustalenie danych osobo-
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15 Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w £odzi z 6 kwietnia 2018 r.,
II SA/£d 1020/17, CBOSA.
16 Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Lublinie z dnia 20 paŸ-
dziernika 2004 r., II SA/Lu 90/04, Legalis nr 222278, i powo³ane tam orzecznic-
two.
17 Druk sejmowy nr VI.81 z 6 listopada 2007 r., s. 11–13.



wych, w szczególnoœci adresu zamieszkania w³aœciciela lub u¿ytkowni-
ka wieczystego nieruchomoœci oraz nieuzyskania tych danych w trybie
ust. 3, zawiadomienia dokonuje siê w drodze obwieszczenia, o którym
mowa w art. 49 k.p.a.18 Niejasne jest jednak, czy omawiane regulacje
znajduj¹ zastosowanie ju¿ na etapie rokowañ, kiedy to ustalenie adresu
w³aœciciela (u¿ytkownika wieczystego) mo¿e byæ g³ównym problemem
inwestora.

Treœæ regulacji art. 30 specustawy sugeruje raczej, podobnie jak tytu³
rozdzia³u 5 „Postêpowanie w sprawie pozwolenia na budowê inwesty-
cji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych”, ¿e dotyczy on
wy³¹cznie prowadzonych postêpowañ, zatem jego przydatnoœæ dla in-
westora jest ograniczona.

W szczególnoœci regulacja ta nie rozwi¹zuje faktycznie wystêpuj¹cych
problemów zwi¹zanych z niekompletnoœci¹ danych adresowych
w³aœciciela nieruchomoœci ujawnionych w ewidencji gruntów i budyn-
ków. Nie zawsze bowiem ujawniony jest tam pe³en adres w³aœciciela.
Zw³aszcza w przypadku starszych wpisów, zdarza siê podanie jedynie
miejscowoœci czy wrêcz tylko kraju zamieszkania.

Co wiêcej, specustawa nie rozwi¹zuje wystêpuj¹cych od lat problemów
zwi¹zanych z nieruchomoœciami, w przypadku których jako w³aœcicie-
la (u¿ytkownika wieczystego) ujawniono osobê prawn¹ lub u³omn¹
osobê prawn¹, która nie istnieje. Nieruchomoœci takie nie s¹ objête pojê-
ciem nieruchomoœci o nieuregulowanym stanie prawnym19, a generuj¹
istotne problemy praktyczne w przypadku koniecznoœci ich wyw³asz-
czenia.

Obecnie brakuje jednoznacznie okreœlonego sposobu postêpowania
z nieruchomoœciami tego rodzaju. W praktyce wykszta³ci³o siê kilka ró¿-
nych podejœæ do problemu, z których ¿aden nie ma niebudz¹cego
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18 Art. 30 ustawy.
19 Stosownie do przepisu art. 113 ust. 6 u.g.n., przez nieruchomoœæ o nieure-
gulowanym stanie prawnym rozumie siê nieruchomoœæ, dla której ze wzglêdu
na brak ksiêgi wieczystej, zbioru dokumentów albo innych dokumentów nie
mo¿na ustaliæ osób, którym przys³uguj¹ do niej prawa rzeczowe. Zgodnie
z przepisem art. 113 ust. 7 u.g.n., powy¿sz¹ regulacjê stosuje siê równie¿, je¿eli
w³aœciciel lub u¿ytkownik wieczysty nieruchomoœci nie ¿yje i nie przeprowa-
dzono lub nie zosta³o zakoñczone postêpowanie spadkowe.



w¹tpliwoœci oparcia w przepisach prawa, ani te¿ nie nale¿y dla
prostych dla inwestora. Przyk³adowo, w uchwale S¹du Najwy¿szego
z 24 stycznia 2007 r.20 stwierdzono, ¿e „Je¿eli po wykreœleniu z rejestru
spó³ki z ograniczon¹ odpowiedzialnoœci¹ oka¿e siê, ¿e pozosta³a po niej
czêœæ maj¹tku nieobjêta likwidacj¹, dopuszczalne jest ustanowienie lik-
widatora w celu dokoñczenia likwidacji”. We wczeœniejszym orzecz-
nictwie wskazywano natomiast, ¿e „Maj¹tek spó³ki z o.o. ujawniony do-
piero po zakoñczeniu postêpowania likwidacyjnego i po wykreœleniu
spó³ki z rejestru handlowego, a nie objêty likwidacj¹, nale¿y do wspól-
ników”21. W praktyce, spotyka siê równie¿ próby stosowania analogii do
przepisu art. 666 k.p.c. (dotycz¹cego spadków nieobjêtych) oraz art. 184
§ 1 k.r.o.(dotycz¹cego kurator dla osoby nieobecnej) czy wznowienia
postêpowania likwidacyjnego. ¯adne z tych rozwi¹zañ nie mo¿e jednak
byæ uznane za niebudz¹ce w¹tpliwoœci.

Budowa i eksploatacja urz¹dzeñ

Ustawodawca, podobnie jak w przypadku przepisu art. 124 ust. 1 u.g.n.,
nie uregulowa³ precyzyjnie treœci wydawanej decyzji. Warto w tym za-
kresie wskazaæ choæby na regulacje dotycz¹ce koniecznoœci sporz¹dze-
nia za³¹cznika do decyzji w postaci mapy do celów prawnych czy dopu-
szczalnoœci orzeczenia w treœci decyzji o wyw³aszczeniu w zakresie
tymczasowym, dla potrzeb budowy urz¹dzeñ (szerszym) oraz trwa³ym,
dla potrzeb utrzymywania istniej¹cych ju¿ urz¹dzeñ (wê¿szym)22.

W wyroku z 16 grudnia 2016 r.23 Naczelny S¹d Administracyjny
przyj¹³, ¿e „Naczelny S¹d Administracyjny podziela pogl¹d wyra¿ony
w skardze kasacyjnej, ¿e wymogi, jakim musi odpowiadaæ rozpatrywa-
na mapa, zosta³y okreœlone przez § 75 rozporz¹dzenia(…) ustalenia
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20 Uchwa³a S¹du Najwy¿szego z 24 stycznia 2007 r., III CZP 143/06, OSNC 2007,
nr 11, poz. 166, s. 53.
21 Orzeczenie S¹du Najwy¿szego z dnia 26 maja 1936 r., C II 331/36, Legalis
nr 10894.
22 Zob. wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego we Wroc³awiu z 9 lute-
go 2018 r., II SA/Wr 11/18, CBOSA.
23 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z 16 grudnia 2016 r., II OSK
213/16, CBOSA.



standardów kartograficznych na potrzeby m.in. typowych postêpowañ
administracyjnych, do których z pewnoœci¹ nale¿y postêpowanie
w sprawie wyw³aszczenia. Wedle § 75 rozporz¹dzenia na potrzeby takie
sporz¹dza siê mapy do celów prawnych (pkt 1) oraz rejestry lub wykazy
zawieraj¹ce dane dotycz¹ce gruntów lub ich czêœci sk³adowych (pkt 2).
Odpowiada to treœci art. 116 ust. 2 pkt 3 ustawy, w której zastrze¿ono
przecie¿, i¿ wnioskuj¹cy o wyw³aszczenie powinien przed³o¿yæ mapê
w³aœnie z rejestrem nieruchomoœci objêtych wnioskiem o wyw³aszcze-
nie”. Pogl¹d ten zosta³ potwórzony w wyroku Wojewódzkiego S¹du
Administracyjnego w Szczecinie z 10 sierpnia 2017 r.24

Skrajnie odmienne stanowisko zaprezentowa³ Naczelny S¹d Admini-
stracyjny w wyroku z 31 maja 2017 r.25, gdzie wskazano, ¿e „Oczywiste
jest, ¿e zakres ograniczenia w decyzji administracyjnej prawa w³asnoœci
musi byæ œciœle okreœlony. (...)W niniejszej sprawie warunki te zosta³y
spe³nione. Osi¹gniêto je poprzez okreœlenie zakresu ograniczenia w for-
mie graficznej w postaci mapy. Mapy tej nie musia³ sporz¹dziæ geodeta,
nie musia³a ona te¿ spe³niaæ wymogów stawianych przez wskazane
przez autora skargi kasacyjnej przepisy. Mapa ta bowiem pe³ni jedynie
funkcjê uzupe³niaj¹c¹ do decyzji. Podstaw¹ wpisu w ksiêdze wieczystej
jest wy³¹cznie decyzja. Za³¹cznik do niej w niniejszej sprawie obrazuje
jedynie okreœlenie zakresu ograniczenia w formie graficznej”.

W przytoczonych orzeczeniach zaprezentowano zupe³nie odmienne
stanowiska co do koniecznoœci za³¹czenia do decyzji wyw³aszczenio-
wej z art. 124 ust. 1 u.g.n. mapy do celów prawnych. Nale¿y przy tym
wskazaæ, ¿e pierwszy z podanych wyroków dotyczy³ sprawy ze skargi
na bezczynnoœæ organu, zwi¹zanej z przyjêciem, ¿e do³¹czenie mapy do
celów prawnych jest wymogiem formalnym wniosku, zaœ jego nie-
spe³nienie pomimo wezwania z art. 64 § 2 k.p.a., skutkuje pozostawie-
niem wniosku bez rozpoznania. Kwestia obowi¹zku z³o¿enia mapy do
celów prawnych wraz z wnioskiem determinuje zatem mo¿liwoœæ sku-
tecznego wszczêcia postêpowania administracyjnego w sprawie ograni-
czenia sposobu korzystania z nieruchomoœci.
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24 Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Szczecinie z 10 sierpnia
2017 r., II SA/Sz 534/17, CBOSA.
25 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z 31 maja 2017 r., I OSK 2618/16,
CBOSA.



W³aœciciel lub u¿ytkownik wieczysty jest zobowi¹zany udostêpniæ nie-
ruchomoœci w celu wykonania czynnoœci zwi¹zanych z konserwacj¹
oraz usuwaniem awarii urz¹dzeñ przesy³owych, przewodów i obiektów
z przepisu art. 35 ust. 1 specustawy. Obowi¹zek ten podlega egzekucji
administracyjnej.

Jest to regulacja analogiczna do przepisu art. 124 ust. 6 u.g.n. Wprowa-
dzone w specustawie rozwi¹zanie utrwala problem braku uprawnienia
do przeprowadzenia remontu po stronie inwestora na podstawie wska-
zanego przepisu. W przypadku koniecznoœci przeprowadzenia remon-
tu, inwestor musi uzyskaæ nowy tytu³ prawny do nieruchomoœci, tak
samo jak w przypadku przepisów u.g.n.

Ponadto, uregulowanie obowi¹zku udostêpnienia nieruchomoœci
w przepisie art. 36 ust. 6 specustawy nie likwiduje istniej¹cych obecnie
problemów co do Ÿród³a obowi¹zku udostêpnienia nieruchomoœci.
Konkretyzacja zakresu tego obowi¹zku (zw³aszcza terytorialnego) wy-
maga bowiem odwo³ania do treœci decyzji wyw³aszczeniowej. Powodu-
je to problemy chocia¿by przy okreœleniu podstawy prowadzenia egze-
kucji i utrwala rozbie¿noœci w kwestii wykonania decyzji z momentem
zakoñczenia budowy urz¹dzeñ przesy³owych, tj. z pominiêciem faktu
ich trwa³ego utrzymywania.

Kwestiê tê rozwin¹³ Naczelny S¹d Administracyjny w wyroku z 10 lipca
2018 r.26, gdzie wskazano, ¿e „W ocenie Naczelnego S¹du Administra-
cyjnego decyzja dotycz¹ca ograniczenia sposobu korzystania z nieru-
chomoœci wydana w oparciu o art. 124 u.g.n. stanowi – dla podmiotu na
rzecz którego zosta³a wydana - trwa³y administracyjny tytu³ prawny do
nieruchomoœci, który pozwala na:
– za³o¿enie urz¹dzeñ przesy³owych, o których mowa w tym przepisie,
– korzystanie z nieruchomoœci ju¿ po za³o¿eniu urz¹dzeñ w sposób

ci¹g³y przez umieszczenie (istnienie) w przestrzeni nieruchomoœci
tych urz¹dzeñ,

– korzystanie z nieruchomoœci ju¿ po za³o¿eniu urz¹dzeñ w sposób
incydentalny przez usuwanie awarii lub czynnoœci polegaj¹cych na
konserwacji urz¹dzeñ”.
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26 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z 10 lipca 2018 r., I OSK 2034/16,
CBOSA.



Przepisy specustawy nie powtarzaj¹ równie¿ regulacji przepisu art. 124
ust. 7 u.g.n., która przewiduje ujawnienie w ksiêdze wieczystej ostate-
cznej decyzji wyw³aszczeniowej. Jest to odejœcie do regulacji zarówno
u.g.n., jak i dalej id¹cych regulacji np. specustawy przesy³owej27, gdzie
przewidziano ujawnienie wzmianki o wszczêciu postêpowania w spra-
wie ustalenia lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci prze-
sy³owej.

Omawiana regulacja nie zawiera postanowieñ co do obowi¹zku usuniê-
cia urz¹dzeñ przesy³owych w przypadku ich trwa³ego wy³¹czenia z eks-
ploatacji. Z momentem ich trwa³ego unieczynnienia odpada bowiem
przes³anka realizacji celu publicznego, która jest podstaw¹ wyw³asz-
czenia. W braku wyraŸnej regulacji w art. 124 ust. 1 u.g.n. kwestia ta
bywa rozpatrywania w œwietle przepisu art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a., to jest
wygaœniêcia decyzji z uwagi na jej bezprzedmiotowoœæ, jednak przeciw-
ko takiemu rozwi¹zaniu opowiedzia³ siê Wojewódzki S¹d Administra-
cyjny w Gliwicach w wyroku z 31 sierpnia 2016 r.28, gdzie wskazano, ¿e
„W ocenie S¹du ju¿ badanie bezprzedmiotowoœci decyzji wydanej na
podstawie art. 35 ustawy z dnia 12 marca 1958r. o zasadach i trybie
wyw³aszczania nieruchomoœci prowadzi do wniosku, ¿e nie jest mo¿li-
we stwierdzenie jej wygaœniêcia w oparciu o art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a.,
gdy¿, jak trafnie wskaza³ Naczelny S¹d Administracyjny w wyroku
z dnia 6 wrzeœnia 2007r. sygn. akt II OSK 1179/06: “Artyku³ 162 § 1 pkt 1
k.p.a. z natury rzeczy dotyczy decyzji, które albo nie zosta³y jeszcze wy-
konane i na skutek okreœlonych zdarzeñ faktycznych wykonanie ich
sta³o siê bezprzedmiotowe (niemo¿liwe), albo decyzji które s¹ w trakcie
wykonywania lub wykonane w czêœci, ale dalsze ich wykonywanie
mo¿e byæ uznane za bezprzedmiotowe”. W doktrynie przyjmuje siê, ¿e
staæ siê tak mo¿e “z powodu wygaœniêcia podmiotu, zniszczenia lub
przekszta³cenia rzeczy, rezygnacji z uprawnieñ przez stronê, czy te¿ na
skutek zmiany stanu faktycznego uniemo¿liwiaj¹cego wykonanie decy-
zji albo z powodu zmiany w stanie prawnym, ale tylko w przypadku,
gdy powoduje on taki skutek”29. Tymczasem w niniejszej sprawie, co
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27 Art. 7 ust. 6 specustawy przesy³owej.
28 Zob. wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Gliwicach z 31 sierp-
nia 2016 r., II SA/Gl 305/16, CBOSA.
29 Tak: J Borkowski i B Adamiak, Kodeks Postêpowania Administracyjnego. Ko-
mentarz, wydanie C.H. Beck Warszawa 2002, s. 746.



nie jest kwestionowane przez strony, decyzja zosta³a ju¿ wykonana, bo-
wiem linia napowietrzna 15 kV powsta³a. Zatem nie mo¿na mówiæ
o bezprzedmiotowoœci tej decyzji, gdy¿ jej przedmiotem by³o w³aœnie
dokonanie ograniczenia w zakresie prawa w³asnoœci nieruchomoœci,
poprzez umo¿liwienie wejœcia na teren dzia³ek objêtych inwestycj¹
i budowê na nich linii napowietrznej, której to budowa ponad wszelk¹
w¹tpliwoœæ zosta³a zakoñczona. Nie s¹ zatem zasadne twierdzenia
zawarte w skardze wskazuj¹ce na to, ¿e zrealizowanie celu dla którego
zosta³a wybudowana linia napowietrzna, a nastêpnie jej czêœciowe
wy³¹czenie z eksploatacji, oznacza bezprzedmiotowoœæ tej decyzji,
a w konsekwencji umo¿liwia stwierdzenie jej wygaœniêcia”.

Trzeba bowiem dostrzec, ¿e w przypadku wyst¹pienia przez w³aœciciela
nieruchomoœci z ¿¹daniem nakazania usuniêcia urz¹dzeñ, przedsiêbiorca
przesy³owy móg³by broniæ siê w procesie cywilnym prawem wynikaj¹-
cym z faktu wydania decyzji oraz regulacji art. art. 36 ust. 6 specustawy
(art. 124 ust. 6 u.g.n.). Decyzja administracyjna, ograniczaj¹ca sposób
korzystania z nieruchomoœci, wi¹¿e s¹d cywilny, st¹d powództwo takie
podlega³oby oddaleniu. Z tego powodu, w³aœciciel powinien najpierw
podwa¿yæ decyzjê wyw³aszczeniow¹, zaœ w naszej ocenie w³aœciwym
sposobem jest w³aœnie stwierdzenie wygaœniêcia tej decyzji w oparciu
o przepis art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. (odmiennie ni¿ przyj¹³ Wojewódzki S¹d
Administracyjny w Gliwicach w powy¿ej przytoczonym orzeczeniu).
Wprowadzenie precyzyjnej regulacji, przes¹dzaj¹cej kwestiê wygaœniê-
cia decyzji wyw³aszczeniowej, usunê³oby w¹tpliwoœci w tym zakresie.

Jako co najmniej zaskakuj¹cy nale¿y oceniæ zakres odes³ania do przepi-
sów u.g.n., obejmuj¹cy wy³¹cznie przepisy o odszkodowaniach (art. 36
ust. 7 specustawy). Powoduje to w¹tpliwoœci co do stosowania przepi-
sów u.g.n. o wyw³aszczeniach. Skoro zastosowania nie znajduje przepis
art. 113 ust. 2 u.g.n. (wobec braku stosownego odwo³ania), to powstaje
pytanie czy dopuszczalne by³oby wyw³aszczenie nieruchomoœci Skar-
bu Pañstwa. Wydaje siê, ¿e na tak postawione pytanie nale¿a³oby odpo-
wiedzieæ przecz¹co, choæ wskazanie niebudz¹cej w¹tpliwoœci podsta-
wy prawnej takiego stanowiska nie jest oczywiste.

W przepisie art. 37 specustawy uregulowano roszczenie o wykup nieru-
chomoœci, której dotyczy wyw³aszczenie. Zgodnie z tym przepisem,
je¿eli za³o¿enie lub przeprowadzenie ci¹gów, przewodów, urz¹dzeñ
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i obiektów, o których mowa w art. 35 ust. 1 specustawy, uniemo¿liwia
w³aœcicielowi albo u¿ytkownikowi wieczystemu dalsze prawid³owe ko-
rzystanie z nieruchomoœci w sposób dotychczasowy albo w sposób
zgodny z jej dotychczasowym przeznaczeniem, w³aœciciel albo u¿ytko-
wnik wieczysty mo¿e ¿¹daæ, aby inwestor naby³ od niego w drodze
umowy w³asnoœæ albo u¿ytkowanie wieczyste nieruchomoœci lub jej
czêœci.

Jest to regulacja zbli¿ona do przepisu art. 124 ust. 5 u.g.n., który stanowi,
¿e je¿eli za³o¿enie lub przeprowadzenie ci¹gów, przewodów i urz¹-
dzeñ, o których mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., uniemo¿liwia w³aœcicielo-
wi albo u¿ytkownikowi wieczystemu dalsze prawid³owe korzystanie
z nieruchomoœci w sposób dotychczasowy albo w sposób zgodny z jej
dotychczasowym przeznaczeniem, w³aœciciel lub u¿ytkownik wieczy-
sty mo¿e ¿¹daæ, aby odpowiednio starosta, wykonuj¹cy zadanie z zakre-
su administracji rz¹dowej, lub wystêpuj¹cy z wnioskiem o zezwolenie,
o którym mowa w ust. 2, naby³ od niego na rzecz Skarbu Pañstwa,
w drodze umowy, w³asnoœæ albo u¿ytkowanie wieczyste nieruchomoœci.

W obu przypadkach, realizacja roszczenia o wykup nieruchomoœci na-
stêpuje na drodze procesu cywilnego. Nie ma podstawy, aby w tym za-
kresie orzekaæ w drodze decyzji administracyjnej.

Porównanie treœci tych przepisów jednoznacznie wskazuje, ¿e w przy-
padku specustawy, podmiotem legitymowanym biernie jest inwestor.
Jest to zasadnicza zmiana wzglêdem budz¹cej w tym zakresie w¹tpliwo-
œci regulacji art. 124 ust. 5 u.g.n.30 Trafnie równie¿ doprecyzowano, ¿e
przedmiotem roszczenia mo¿e byæ czêœæ nieruchomoœci. Tego rodzaju
konstrukcja by³a akceptowana ju¿ pod rz¹dami przepisu art. 124 ust. 5
u.g.n.31, jednak doprecyzowanie tej kwestii w przepisie art. 37 specusta-
wy nale¿y oceniæ pozytywnie.
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30 M. Wolanin [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomoœciami. Komentarz, J. Ja-
worski, A. Prusaczyk, A. Tu³odziecki, M. Wolanin (red.), Legalis 2017, teza 30
do art. 124 u.g.n.
31 Ibidem; uchwa³a S¹du Najwy¿szego z dnia 25 listopada 2010 r., III CZP 81/10,
Legalis nr 262465.



Podsumowanie

Regulacja specustawy stanowi swoisty amalgamat rozwi¹zañ typowych
dla u.g.n., jak i dla specustaw (gazowej czy przesy³owej), oparty na doœæ
niekonsekwentnym rozk³adzie akcentów, po³o¿onym na poszczególne
elementy regulacji o ograniczeniu sposobu korzystania z nieruchomoœci.

Z pewnoœci¹ jest to niewykorzystana szansa na zmierzenie siê z praktycz-
nymi problemami stosowania przepisów o ograniczeniu sposobu korzy-
stania z nieruchomoœci. Instytucja ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomoœci, zw³aszcza w ostatnich latach, generuje bowiem
ogromn¹ liczbê problemów praktycznych, czego dowodem jest obszer-
ne orzecznictwo jej dotycz¹ce. Niejasne przepisy specustawy mieszka-
niowej mog¹ doprowadziæ do wzrostu liczby tych problemów, a nie do
ich eliminacji.
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S³awomir Paw³owski1

Specustawa mieszkaniowa a inne specustawy.
Podobieñstwa i ró¿nice

Wprowadzenie

Specyfik¹ ostatnich lat polskiej legislacji w zakresie przygotowywania
i realizacji inwestycji celu publicznego jest pominiêcie trybu okreœlone-
go w lex generalis dla tej problematyki, tj. ustawie o planowaniu i zagos-
podarowaniu przestrzennym, ustawie o gospodarce nieruchomoœciami
oraz ustawie – Prawo budowlane, i uchwalanie ustaw przyspieszaj¹-
cych i u³atwiaj¹cych ich realizacjê. Trend ten zapocz¹tkowa³y akty praw-
ne, których celem by³a sprawna budowa dróg publicznych, tu znamien-
na i wiele mówi¹ca jest ich ewolucja, która, co zaskakuj¹ce, trwa po dziœ
dzieñ. Jest to najlepiej widoczne na przyk³adzie ustawy o szczególnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicz-
nych, w której dokonywane liczne modyfikacje przejawiaj¹ siê tak¿e
w zmianie tytu³u tego aktu prawnego.

Wydaje siê, ¿e pojawianie siê kolejnych specustaw, które z racji swojego
holistycznego podejœcia mo¿na postrzegaæ nie jako lex specialis, ale nie-
mal¿e jako samodzielne lex generalis, prawodawca zyskiwa³ coraz
wiêksz¹ pewnoœæ i przeœwiadczenie, ¿e jest to w³aœciwy tryb nadrabia-
nia zaleg³oœci infrastrukturalnych. Niew¹tpliwie coraz wiêksza liczba
specustaw doprowadza do marginalizacji obowi¹zuj¹cych lex generalis,
co jednoznacznie nale¿y oceniæ negatywnie. Z tego i innych wzglêdów

1 dr hab. S³awomir Paw³owski – prawnik, administratywista; adiunkt w Kated-
rze Prawa Administracyjnego i Nauka Administracji Wydzia³u Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu.



podjêto próbê uchwalenia jednego, co wa¿ne, spójnego aktu prawnego,
który mia³ zakoñczyæ ten trend i przyczyniæ siê do unifikacji prawa,
a tym samym realizowaæ postulat pewnoœci prawa. Powo³ano komisjê
kodyfikacyjn¹ prawa budowlanego, a rezultatem jej dzia³añ jest projekt
ustawy – Kodeks urbanistyczno-budowlany (KUB)2. Ostatecznie zosta³a
ona rozwi¹zana w styczniu 2016 r., niemniej ze strony rz¹dowej pad³y
zapewnienia, ¿e zamierza kontynuowaæ prace nad nim. Mimo zapre-
zentowania kolejnych jego dwóch wersji ostatecznie pomys³ ten zarzu-
cono. Tymczasem, zapewne z powoduje jego braku uchwalenia, w ostat-
nich latach pojawi³y siê kolejne szczególne regulacje, tj. dotycz¹ce bu-
dowy Centralnego Portu Komunikacyjnego3, „przekopania” Mierzei Wi-
œlanej4, czy przebudowy toru wodnego Œwinoujœcie – Szczecin5.

Celem niniejszego opracowania jest zbadanie, czy ustawa o u³atwie-
niach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz in-
westycji towarzysz¹cych wpisuje siê w powy¿szy trend, czy te¿ nale¿y
do nowej kategorii specustaw.

Powiêkszanie zasobu mieszkaniowego jako cel publiczny

Art. 6 u.g.n. w ¿adnym punkcie nie wymienia realizacji inwestycji mie-
szkaniowych jako inwestycji celu publicznego. Nie czyni tego tak¿e
u.p.r.i.m. w zw. z art. 6 pkt 10 u.g.n. Nie oznacza to jednak, ¿e inwesty-
cja ta takiego charakteru mieæ nie mo¿e. W Polsce taka kwalifikacja by³a
obecna chocia¿by w poprzednim ustroju, gdzie przyk³adowo art. 46 ust. 2
pkt 4 ogólnej ustawy wyw³aszczeniowej z 1985 r. za tak¹ inwestycjê
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2 Projekt (wersja) z dnia 27 paŸdziernika 2015 r. (Projekt zaakceptowany przez
Komisjê Kodyfikacyjn¹ Prawa Budowlanego na posiedzeniu w dniu 27.10.2015 r.,
jako podstawa dalszych prac. Projekt jest zgodny ze stanem prawa w dniu
27.10.2015 r.).
3 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz. U.
z 2018 r., poz. 1089).
4 Ustawa z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi
wodnej ³¹cz¹cej Zalew Wiœlany z Zatok¹ Gdañsk¹ (Dz.U. z 2017 r., poz. 820
z póŸn. zm.).
5 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy lub prze-
budowy toru wodnego Szczecin–Œwinoujœcie do g³êbokoœci 12,5 metra (Dz. U.
z 2017 r., poz. 820 z póŸn. zm.).



uznawa³ zorganizowane budownictwo wielorodzinne6. Takie rozumie-
nie jest dziœ równie¿ uzasadnione, gdy¿ w œwietle art. 75 ust. 1 Konsty-
tucji RP7 w³adze publiczne prowadz¹ politykê sprzyjaj¹c¹ zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczególnoœci wspieraj¹ rozwój
budownictwa socjalnego. Mimo, ¿e w tej normie nie wyra¿ono wprost
„prawa do mieszkania”, to jednak jak najbardziej wspiera on dzia³ania
na rzecz jego realizacji8. Przyk³adowo P. Sarnecki stwierdza, ¿e w tym
przepisie mamy do czynienia „z norm¹ programow¹, aczkolwiek o sko-
rygowanym ju¿ nieco charakterze, nachylonym jakby w kierunku norm
bezpoœredniego zastosowania”9. Zgodnie natomiast podnosi siê, ¿e z tego
przepisu nie wynikaj¹ ¿adne prawa podmiotowe, tym bardziej roszcze-
nie po stronie jednostki10 – jego adresatem s¹ w³adze RP.

Wspó³czeœnie refleksem powy¿szego przepisu s¹ dzia³ania na rzecz
wdro¿enia spo³ecznych mieszkañ czynszowych. Mianowicie w œwietle
postanowieñ projektu KUB z 2015 r. inwestycj¹ celu publicznego mia³o
byæ spo³eczne czynszowe budownictwo mieszkaniowe (art. 153 § 1 pkt 15),
z kolei KUB z 2016 r. za cel publiczny uzna³ realizacjê i funkcjonowanie
publicznego zasobu mieszkaniowego (art. 20. § 1 pkt 1)11. Natomiast
w œwietle ostatniej wersji, tj. z 2017 r., inwestycjami celu publicznego
mia³y byæ inwestycje s³u¿¹ce zaspokojeniu zbiorowych potrzeb spo³ecz-
noœci lokalnej lub ponadlokalnej, polegaj¹ce na realizacji i zapewnieniu
funkcjonowania m.in. publicznego zasobu mieszkaniowego, a na ob-
szarach rewitalizacji – spo³ecznego budownictwa czynszowego (art. 30.
§ 1 pkt. 1)12. Ostatecznie jednak z racji braku jego uchwalenia cel ten nie
zosta³ do nich zaliczony.
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6 Ustawa o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu.
7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
8 L. Garlicki, M. Derlatka, Komentarz do art. 75 Konstytucji RP [w:] L. Garlicki,
M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, wyd. 2,
Warszawa 2016.
9 P. Sarnecki, Normy programowe w konstytucji i odpowiadaj¹ce im wolnoœci
obywatelskie [w:] A. Szmyt, L. Garlicki (red.), Szeœæ lat Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej. Doœwiadczenia i inspiracje, Warszawa 2003, s. 258.
10 Zob. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK 2000, nr 1, s. 3; po-
dobnie uchwa³a SN z dnia 19 maja 2000 r., III CZP 4/00, OSNIC 2000, nr 11, s.
11.
11 Projekt z dnia 30 wrzeœnia 2016 r., http://www.konsultacje.gov.pl/node/4338
(dostêp: 15.11.2016).



Niezale¿nie od normatywnego ujêcia powy¿szego celu spo³eczne mie-
szkania czynszowe w Europie Zachodniej stanowi¹ istotn¹ czeœæ zaspo-
kajania potrzeb mieszkaniowych. We Francji funkcjonuje budownic-
two spo³eczne, które „zdominowane jest przez organizacjê Mieszkañ
o Umiarkowanych Czynszach (HLM), o charakterze non profit, a miesz-
kania spo³eczne stanowi¹ oko³o 17% ca³ego zasobu mieszkaniowego.
Przy tym „czynsze spo³eczne s¹ ok. 30-40% ni¿sze ni¿ w zasobach pry-
watnych, ale np. w Pary¿u ró¿nica ta mo¿e byæ dwu-, a nawet trzykrot-
na”13. Tak¿e w Holandii jest to rozpowszechniony system. W tym przy-
padku to pañstwo posiada najwiêkszy udzia³ procentowy spo³ecznych
mieszkañ czynszowych wœród krajów UE. Mieszkania tego typu to
oko³o 32% ca³ego zasobu mieszkaniowego (zarz¹dzaj¹ nimi organizacje
non profit). W 2008 r. œredni czynsz kszta³towa³ siê na poziomie 70%
czynszu maksymalnego. Co roku rz¹d ustala równie¿ wielkoœæ maksy-
malnej podwy¿ki czynszu. Nadto system czynszów regulowanych
w Holandii funkcjonuje w po³¹czeniu z rozpowszechnionym systemem
dodatków mieszkaniowych. Czynsze w zasobach prywatnych s¹ o oko³o
20% wy¿sze ni¿ w spo³ecznych. W kolei w Szwecji brak klasycznego za-
sobu spo³ecznych mieszkañ czynszowych, co nie znaczy, ¿e nie zosta³
wdro¿ony inny system wsparcia14.

Mimo dopuszczalnej legitymizacji w polskim systemie prawnym bu-
downictwa socjalnego jako uzasadnionego celu spo³ecznie u¿ytecznego
specustawa mieszkaniowa inwestycji mieszkaniowych nie traktuje
w ten sposób. W szczególnoœci brak jest zwrotu, ¿e inwestycje te s¹ ce-
lem publicznym w rozumieniu przepisów u.g.n.15. Co wiêcej w art. 4
jednoznacznie wskazuje siê na pierwszeñstwo specustaw realizuj¹cych
cele publiczne przed stosowaniem u.p.r.i.m., co sk³ania do wniosku, ¿e
na podstawie tej ustawy siê ich nie osi¹ga. Potwierdza to brak wzmianki
w u.p.r.i.m. o traktowaniu ich jako elementu publicznego zasobu
mieszkaniowego.
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12 Projekt z dnia 23 listopada 2017 r.
13 Uzasadnienie do projektu ustawy o u³atwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych, Sejm RP VIII
kadencji, nr druku 2667.
14 Ibidem.
15 Zob. np. art. 3 ustawy o szczególnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych.



Nie oznacza to jednak, ¿e takie cele s¹ analizowanej ustawie obce. Mia-
nowicie o ile nie mo¿na obecnie przypisaæ inwestycji mieszkaniowej
statusu inwestycji celu publicznego w rozumieniu art. 6 u.g.n., to ju¿
w stosunku do inwestycji towarzysz¹cych pewnoœci takiej nie ma.
Wrêcz przeciwnie, ustawodawca w legalnej definicji tego pojêcia, w art. 2
pkt 2 u.p.r.i.m., wyliczaj¹c poszczególne rodzaje takich zamierzeñ wie-
lokrotnie nawi¹zuje do katalogu zawartego w art. 6 u.g.n. Bêd¹ nimi
z pewnoœci¹ budowa, zmiana sposobu u¿ytkowania lub przebudowa
dróg publicznych, obiektów infrastruktury publicznego transportu
zbiorowego, obiektów dzia³alnoœci kulturalnej, obiektów opieki nad
dzieæmi do lat 3, przedszkoli, szkó³, placówek wsparcia dziennego, pla-
cówek opieki zdrowotnej, dziennych domów pomocy, obiektów sportu
i rekreacji, a tak¿e w uzasadnionych przypadkach obiektów s³u¿¹cych
dzia³alnoœci po¿ytku publicznego. Pewne w¹tpliwoœci w tej mierze
budzi zamiar realizacji „terenów zieleni urz¹dzonej”, gdy¿ zyskuj¹ one
tylko wtedy charakter inwestycji celu publicznego, gdy bêd¹ publicznie
dostêpne i stan¹ siê w istocie parkami.

Powy¿sze doprowadza do pytania, czy specustawa mieszkaniowa, tak
jak inne specustawy, umo¿liwia wyw³aszczanie nieruchomoœci. O tym
traktowaæ bêdzie kolejny punkt opracowania.

Inwestycja towarzysz¹ca jako inwestycja celu publicznego

Prima facie inwestycja towarzysz¹ca nie bêdzie doprowadza³a do
wyw³aszczenia sensu stricto (a wiêc zwi¹zanego z przew³aszczeniem),
gdy¿ prawodawca takiego nastêpstwa wprost nie ustanowi³. Nadto z ty-
tu³u rozdzia³u VI u.p.r.i.m. mo¿na wnioskowaæ, ¿e inwestycje te mog¹
jedynie wywo³aæ skutek w postaci ograniczenia w korzystaniu z nieru-
chomoœci. Podobne rozumienie tego typu publicznoprawnych ingeren-
cji w prawo w³asnoœci by³o ju¿ prezentowane w projektach KUB. Po-
twierdzeniem powy¿szego kierunku wyk³adni jest ust. 3 art. 35 u.p.r.i.m.
stanowi¹cy, ¿e w odniesieniu do objêtych jego dyspozycj¹ nieruchomo-
œci, do wniosku o pozwolenie na budowê nie do³¹cza siê oœwiadczenia
o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoœci¹ na cele budo-
wlane. W konsekwencji prawo w³asnoœci innych jednostek nie tylko nie
bêdzie odjête, ale przede wszystkim nie jest niezbêdne dla ich realizacji.
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Jednak¿e kolejne wejrzenie w art. 35–37 u.p.r.i.m. doprowadza do od-
miennych wniosków.

Po pierwsze, art. 35 u.p.r.i.m. w poszczególnych ustêpach w sposób nie
budz¹cy w¹tpliwoœci nawi¹zuje do art. 124 u.g.n., który jest z kolei
przyk³adem wyw³aszczenia przez ograniczenie (art. 112 ust. 2 u.g.n.).
W pierwszym ustêpie normowana jest mo¿liwoœæ w³adczego zajêcia
nieruchomoœci na potrzebê budowy obiektów liniowych, o których
mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., jeœli w³aœciciel nie wyrazi na to zgody.
Musi to zostaæ poprzedzone przeprowadzeniem rokowañ w tej sprawie,
chyba, ¿e dotyczy to nieruchomoœci o nieuregulowanym stanie praw-
nym (ust. 2, 3, 5). S³usznie przy tym doprecyzowano czas na ich prze-
prowadzenie, czego generalnie brak w u.g.n, który wynosi 30 dni. Osta-
tecznie inwestor jest zobowi¹zany do przywrócenia nieruchomoœci do
stanu poprzedniego lub jeœli jest to niemo¿liwe do wyp³aty odszkodo-
wania (ust. 7). Dotychczasowy w³aœciciel jest tak¿e zobowi¹zany do
udostêpnienia nieruchomoœæ w celu wykonania czynnoœci zwi¹zanych
z konserwacj¹ oraz usuwaniem awarii tych obiektów liniowych, co na-
stêpuje za odszkodowaniem. Tu jednak zauwa¿alny jest b³¹d legislacyj-
ny, gdy¿ obowi¹zek ten jest unormowany w art. 36 u.p.r.i.m. – przepisie
dotycz¹cym kwestii odszkodowawczych, tymczasem powinien byæ za-
warty w³aœnie w art. 35, w ostatnim ustêpie, jako mo¿liwa, potencjalnie
realna konsekwencja realizacji inwestycji towarzysz¹cej jak¹ jest jej
utrzymanie w nale¿ytym stanie. Rozwi¹zanie takie przewiduje oczy-
wiœcie u.g.n. w art. 124b, które stanowi dope³nienie normy zawartej
w art. 124 u.g.n.

Po drugie, i co najwa¿niejsze, u.p.i.r.m. zawiera w art. 37 odpowiednik
uprawnienia z art. 124 ust. 5 u.g.n. Mianowicie, jeœli wskutek wykona-
nych prac niemo¿liwe jest dalsze prawid³owe korzystanie z nierucho-
moœci w sposób dotychczasowy albo zgodny z jej dotychczasowym
przeznaczeniem, to w³aœciciel albo u¿ytkownik wieczysty mo¿e ¿¹daæ
od inwestora nabycia od niego w drodze umowy w³asnoœci albo u¿ytko-
wania wieczystego nieruchomoœci lub jej czêœci. Przepis ten jednozna-
cznie przes¹dza, ¿e wskutek publicznoprawnej ingerencji w prawo
w³asnoœci mo¿e zostaæ naruszona jego istota, co jest niedopuszczalne
w œwietle art. 64 ust. 3 oraz 31 ust. 3 zd. drugie Konstytucji RP. A naru-
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szenie istoty prawa w³asnoœci nie jest ju¿ jego konstytucyjnym ograni-
czeniem, ale wyw³aszczeniem16.

Powy¿sze przes¹dza, ¿e konsekwencj¹ realizacji inwestycji towa-
rzysz¹cej mo¿e byæ skutek podobny do tego wywo³anego uchwaleniem
lub zmian¹ planu miejscowego, okreœlony w art. 36 u.p.z.p. Mowa tu
w takiej sytuacji o wyw³aszczeniu w rozumieniu sensu largo, tj. takim,
gdy w³adcze dzia³anie organów w³adzy publicznej nie doprowadza co
prawda do bezpoœredniego odjêcia prawa i tym samym przew³aszcze-
nia, ale ostatecznie czyni dla w³aœciciela niemo¿liwym wykonywanie
jego podstawowych uprawnieñ w³aœcicielskich17. Skutkiem realizacji
inwestycji towarzysz¹cej mo¿e byæ zatem wyw³aszczenie de facto18.

W analizowanej kwestii mieœci siê jeszcze jedno, wa¿ne zagadnienie.
Mianowicie, czy w konsekwencji stosowania rozdzia³u VI u.p.r.i.m. nie
dochodzi do wyw³aszczenia na rzecz podmiotu prawa prywatnego19.
W tym zakresie ogólna regu³a z art. 113 ust. 1 u.g.n. stanowi, ¿e nieru-
chomoœæ mo¿e byæ wyw³aszczona tylko na rzecz Skarbu Pañstwa albo
na rzecz jednostki samorz¹du terytorialnego – z pewnoœci¹ regu³a ta ma
zastosowanie do wyw³aszczenia sensu stricto. Z kolei przy wyw³aszcze-
niu przez ograniczenie (art. 124-126 u.g.n.) podmiotami tymi s¹ ju¿
inne podmioty prawa publicznego20. Tymczasem wskutek realizacji
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16 S. Paw³owski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wyw³aszczenia, a gwarancje
praw jednostki, Poznañ 2018, s. 75-88.
17 Ibidem, s. 78, 259, 261, 314, 415, 670,
18 Por. M. Gdesz, Wyw³aszczenie planistyczne, „Samorz¹d Terytorialny”, 2014,
nr 4.
19 Zob. S. Paw³owski, Dopuszczalnoœæ wyw³aszczenia praw maj¹tkowych na
rzecz prywatnego przedsiêbiorcy celem stworzenia nowych miejsc pracy – analiza
porównawcza na gruncie regulacji polskiej i s³owackiej [w:] B. Jaworska-Dêbska,
A. Dobaczewska (red.), Administracja publiczna a gospodarka, Warszawa 2018,
s. 198–216 oraz K. Tomaszewski, Prywatyzacja realizacji celów publicznych,
„Przegl¹d Prawa Publicznego” 2013, nr 6.
20 NSA stoi na stanowisku, ¿e podmiotami uprawnionymi do uzyskania zezwo-
lenia, o którym mowa w art. 124 u.g.n., s¹ równie¿ zak³ady i przedsiêbiorstwa
u¿ytecznoœci publicznej (wyrok NSA w Warszawie z 30 sierpnia 2001 r., I SA
668/00, Lex nr 54755). Zob. tak¿e wyroki NSA z dnia 8 kwietnia 2011 r., II OSK
1133/11, wyrok NSA 15 maja 2008 r., II OSK 548/11, wyrok NSA z dnia 3 listo-
pada 2010 r., II OSK 1412/09, a tak¿e wyrok WSA w Bia³ymstoku z 10 czerwca
2010 r., II SA/Bk 288/10, CBOSA.



uprawnienia z art. 37 u.p.r.i.m. przysporzenie mo¿e potencjalnie
nast¹piæ na rzecz inwestora. Co prawda szczegó³owe wyliczenie rodza-
jów inwestycji towarzysz¹cych sk³ania do wniosku, ¿e ich w³aœcicielem
stanie siê najczêœciej gmina. Z pewnoœci¹ nie dotyczy to jednak
obiektów budowlanych przeznaczonych na dzia³alnoœæ handlow¹ lub
us³ugow¹ s³u¿¹cych obs³udze mieszkañców budynków bêd¹cych
przedmiotem inwestycji mieszkaniowej. A to mo¿e budziæ ju¿ uzasad-
nione w¹tpliwoœci, gdy¿ dzia³ania inwestora maj¹ przede wszystkim
charakter komercyjny, a inwestycja mieszkaniowa nie jest inwestycj¹
celu publicznego.

Inne podobieñstwa do klasycznych specustaw

Specustawa mieszkaniowa w wielu miejscach nawi¹zuje, czy te¿ przy-
pomina rozwi¹zania zawarte w klasycznych specustawach. Z punktu
widzenia trwa³oœci regulacji ustawowych zauwa¿alny jest zak³adany
i wprost wskazany czas jej wygaœniêcia, który zosta³ oznaczony na
31 grudnia 2028 r. (art. 59). Analogiczne rozwi¹zanie zosta³o po raz pie-
rwszy zastosowane w specustawie drogowej, choæ pierwotnie ograni-
czony czas jej stosowania do 2007 r. zosta³ 3-krotnie przed³u¿any (2013,
2020, 2023). Implikuje to, ¿e nie nale¿y zbyt wielkiej wagi przyk³adaæ
do daty wskazanej w ustawie, gdy¿ bardzo ³atwo mo¿e ona zostaæ zmie-
niona (sic!)21. Tym samym ustawa ta staje siê kolejn¹ ustaw¹ epizo-
dyczn¹, tzn. ustaw¹, w której zamieszcza siê regulacje wprowadzaj¹ce
odstêpstwa od okreœlonych przepisów, a których okres obowi¹zywania
jest wyraŸnie okreœlony22.

Specyfika specustaw przejawia siê miêdzy innymi w tym, ¿e na ich po-
stawie wydawane s¹ tzw. decyzje zintegrowane (wprost tak nazwane
w projektach KUB), które kumuluj¹ w sobie szereg pojedynczych decy-
zji administracyjnych wydawanych w klasycznym trybie realizacji in-
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21 W uzasadnieniu przed³u¿enia daty obowi¹zywania specustawy drogowej
wskazano, ¿e ustawa jest skuteczna, st¹d nale¿y przed³u¿yæ czas jej obowi¹zy-
wania! – zob. uzasadnienie do projektu ustawy o u³atwieniach w przygotowa-
niu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych,
Sejm RP VIII kadencji, nr druku 2667.
22 § 29a – § 29c Zasad techniki prawodawczej.



westycji celu publicznego. W specustawie mieszkaniowej brak bezpo-
œrednio takiego prze³o¿enia, co jest logiczn¹ konsekwencj¹ tego, ¿e co
do zasady na jej podstawie nie do chodzi do realizacji takich inwestycji.
Jednak¿e g³êbsza refleksja nad unormowan¹ w tym akcie prawnym de-
cyzj¹ o pozwoleniu na budowê wskazuje na jej z³o¿ony charakter. Mia-
nowicie art. 32 ust. 1 u.p.r.i.m. uprawnia starostê do zawarcia w niej
tak¿e rozstrzygniêcia, w zakresie niezbêdnym do realizacji inwestycji,
o dopuszczalnoœci usuniêcia drzew lub krzewów znajduj¹cych siê na
nieruchomoœciach objêtych uchwa³¹ o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej uwzglêdniaj¹c przy tym przepisy ustawy o ochronie
przyrody. Co wiêcej, zgodnie z art. 35 ust. 1 u.p.r.i.m. decyzja o pozwo-
leniu na budowê mo¿e zawieraæ tak¿e dodatkowe rozstrzygniêcia w za-
kresie ograniczenia w korzystaniu z nieruchomoœci w zwi¹zku z reali-
zacj¹ inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych. Tu
nadmieniæ nale¿y, ¿e w lex generalis takie ograniczenia ustanawiane s¹
w odrêbnym postêpowaniu administracyjnym (art. 124 ust. 1 u.g.n.).
Nadto, podobnie jak w specustawach, przed w³adczym rozstrzygniê-
ciem w tym zakresie wymaga siê przeprowadzenia rokowañ, celem
podjêcia próby konsensualnego pozyskania niezbêdnych praw do nie-
ruchomoœci.

Kolejne podobieñstwo to dodatkowa mo¿liwoœæ nadania decyzji o po-
zwoleniu na budowê rygoru natychmiastowej wykonalnoœci, gdy jest to
niezbêdne ze wzglêdu na wa¿ny interes spo³eczny lub wyj¹tkowo wa¿-
ny interes strony (art. 33). Nastêpuje to nie na zasadach wskazanych
w k.p.a., ale podstawê do tego rygoru stanowi przepis analizowanej
ustawy (art. 33) – takie przepisy równie¿ zawarte s¹ w specustawach.
Wszystko to sprawia, ¿e mimo braku formalnego wprowadzenia decyzji
zintegrowanych w specustawie mieszkaniowej zauwa¿alna jest wyraŸ-
na tendencja do zwiêkszania iloœci rozstrzygniêæ zawartych w pozwole-
niu na budowê. Trend ten nale¿y bacznie obserwowaæ.

Odrêbnoœci od klasycznych specustaw

Jedna z naczelnych ró¿nic pomiêdzy u.p.r.i.m. a specustawami przeja-
wia siê w tym, ¿e nie wy³¹czono w niej w sposób generalny stosowania
u.p.z.p. Oznacza to przede wszystkim brak bezpoœredniej ingerencji
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w uprawnienia planistyczne gminy, gdy¿ organem uprawnionym do
podjêcia uchwa³y w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszka-
niowej jest rada gminy. Nale¿y przy tym nadmieniæ, ¿e pierwotne za-
mierzenia co do tego aspektu by³y odmienne. Mianowicie art. 20 projek-
tu z dnia 15 marca 2018 r. stanowi³, ¿e do inwestycji mieszkaniowej nie
stosuje siê ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym23. Rozstrzygniêcie w tym przedmiocie (decyzja
administracyjna) zosta³o przekazane wojewodzie, a organem wy¿szego
stopnia mia³ byæ minister w³aœciwy do spraw budownictwa, planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Wszystko
to w sposób oczywisty ingerowa³o we w³adztwo planistyczne gminy po-
przez pozbawienie uprawnieñ w tym przedmiocie. Obecnie ustawoda-
wca w art. 1 ust. 2 u.p.r.i.m. stwierdzi³ wprost, ¿e ustawa ta nie wy³¹cza
mo¿liwoœci przygotowania lub realizacji ca³oœci lub czêœci inwestycji
mieszkaniowych lub inwestycji towarzysz¹cych na zasadach ogólnych,
okreœlonych w szczególnoœci w przepisach ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym. Wszystko to wskazuje, ¿e jego intencj¹
nie by³a mo¿liwoœæ niejako zewnêtrznego narzucenia organom gminy
miejsca i zasad realizacji inwestycji mieszkaniowych o jakich mowa
w tej ustawie.

Co wiêcej wymagana jest niesprzecznoœæ uchwa³y lokalizacyjnej ze stu-
dium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz uchwa³¹ o utworzeniu parku kulturowego (art. 5 ust. 3).
Tym samym o ile gmina mo¿e zignorowaæ miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, niejako orzec przeciwko niemu, to jednak
w œwietle tej ustawy jest zwi¹zana ogólnym zamys³em planistycznym
wyra¿onym w studium.

Specustawa mieszkaniowa zawiera te¿ element partycypacji spo³ecz-
nej, choæ o ograniczonym zakresie, który wyra¿a siê w mo¿liwoœci
sk³adania uwag do wniosku inwestora o ustalenie lokalizacji inwestycji
(art. 7 ust. 10, 11, 16) – takie uprawnienie co do zasady jest wy³¹czone
z klasycznych specustaw, gdy¿ by³by to de facto ruch wbrew ich logice
utworzenia – skoro maj¹ uproœciæ i przyspieszyæ postêpowanie, to nie
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23 Zob. art. projektu z dnia 15 marca 2018 r. ustawy o u³atwieniach w przygoto-
waniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych,
https://s-trojmiasto.pl/download/specustawa-15-03-2018.pdf (dostêp: 23.11. 2018).



jest zasadne przeprowadzanie konsultacji ze spo³ecznoœci¹ lokaln¹ i na-
stêpnie ich uwzglêdnianie w projekcie uchwa³y, gdy¿ wyd³u¿a³oby
i komplikowa³o ca³y proces.

Zastanawiaj¹ca jest przy tym sama forma rozstrzygniêcia. W specusta-
wach przyjmuje ona postaæ decyzji administracyjnej, choæ wyj¹tkowo
z³o¿onej. Z kolei w specustawie mieszkaniowej jest to uchwa³a, która
w istocie przyjmuje postaæ generalnego aktu administracyjnego24. Tym-
czasem ustawodawca postrzega t¹ uchwa³ê jako akt prawa miejscowe-
go, gdy¿ jej wejœcie w ¿ycie jest zwi¹zane z opublikowaniem w woje-
wódzkim dzienniku urzêdowym (art. 8 ust. 3).

Kolejna ró¿nica przejawia siê w obowi¹zywaniu w czasie wydawanych
na podstawie specustaw decyzji zintegrowanych oraz uchwa³y lokali-
za- cyjnej. W stosunku do tych pierwszych brak jest ograniczeñ w tym
przedmiocie, st¹d obowi¹zuj¹ dopóty dopóki nie zostan¹ w legalny spo-
sób usuniête z sytemu prawnego, co nale¿y uznaæ za niew³aœciwe roz-
wi¹zanie. Z kolei uchwa³a lokalizacyjna, zgodnie z art. 8 ust. 3 u.p.r.i.m.
wygasa, je¿eli przed up³ywem 3 lat od dnia opublikowania uchwa³y
w wojewódzkim dzienniku urzêdowym decyzja o pozwoleniu na budo-
wê inwestycji mieszkaniowej nie sta³a siê ostateczna.

Podsumowanie

Pocz¹tkowo ustawa o u³atwieniach w przygotowaniu i realizacji inwes-
tycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysz¹cych, z racji treœci
pierwotnego projektu, poniek¹d s³usznie zosta³a okrzykniêta „lex deve-
loper”. Liczba u³atwieñ ukierunkowanych w³aœnie na tê grupê inwesto-
rów by³a znacz¹ca. Jednak¿e projekt ten, po jednoznacznie krytycznych
ocenach œrodowisk konsultuj¹cych, znacz¹co odbieg³ od pocz¹tkowych
za³o¿eñ i ostatecznie uchwalona ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. nie prefe-
ruje ju¿ tak jednostronnie tej grupy. Przede wszystkim zakres ingerencji
we w³adztwo planistyczne gminy jest o wiele mniejszy, co wi¹¿e siê
przed wszystkim z tym, ¿e organem w³aœciwym po podjêcia uchwa³y
lokalizacyjnej, czy standardów urbanistycznych jest rada gminy a nie
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24 Zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa
2014.



wojewoda. Tym samym w³aœciwsza skrócona nazwa tego aktu prawne-
go to „specustawa mieszkaniowa”.

Jednoczeœnie, o ile w niektórych przepisach analizowana ustawa nawi¹-
zuje do klasycznych specustaw, to jednak do tej grupy aktów praw-nych
zasadniczo zaliczyæ jej nie mo¿na. Do takiego wniosku sk³ania przede
wszystkim fakt, ¿e o ile sprzyja ona realizacji celów donios³ych spo³ecz-
nie, powiêkszaniu zasobu mieszkaniowego, to w tym akcie prawnym ma
on wy³¹cznie charakter komercyjny. Nie ma tu mowy o celach publicz-
nych w rozumieniu u.g.n., w szczególnoœci o budownictwie spo³ecz-
nym, czy czynszowym, jako rodzajach budownictwa socjalnego z art. 75
Konstytucji RP. A to ujêcie oddzia³uje na ca³y akt prawny. Niemniej
ustawa ta mo¿e wywo³aæ skutki wyw³aszczeniowe poprzez realizacjê
inwestycji towarzysz¹cych, co w pewnym stopniu zbli¿a j¹ do klasycz-
nych specustaw. Skoro zatem wprost nie realizuje celów publicznych,
to wydaje siê, ¿e tworzy now¹ kategoriê tzw. specustaw – pozostaje jed-
nak pytanie, czy w ogóle potrzebn¹. W szczególnoœci mo¿e ona sprzyjaæ
jednoznacznie negatywnie ocenianemu zjawisku, rozpraszaniu zabu-
dowy, który to proces zosta³ w Koncepcji Zagospodarowaniu Przestrzen-
nego Kraju 2030 wprost oceniony w ten sposób25.
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25 Uchwa³a nr 239 Rady Ministrów z dnia 13 grudnia 2011 r.w sprawie przyjê-
cia Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. 2012,
poz. 252), Cel 6. Przywrócenie i utrwalenie ³adu przestrzennego.




