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Wstep

Dnia 22 sierpnia 2018 r. weszla w zycie ustawa o utatwieniach w przy-
gotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towa-
rzyszacych, znana powszechnie jako ,specustawa mieszkaniowa” czy
tez — nie bez zlosliwosci, ale i przyczyny — ,,lex deweloper”. Ustawa ta
od samego poczatku wywolywata skrajne emocje, watpliwosci czy
wrecz kontrowersje, ktére ujawnily sie w dyskusji publicznej czy w opi-
niach Srodowisk samorzgdowych i eksperckich, niezwykle krytycz-
nych dla projektowanej wéwczas regulacji prawnej. Niestety, stalo sie,
wbrew stawianym zarzutom specustawa mieszkaniowa weszla w zycie,
jest prawem obowigzujacym i trzeba ja stosowac (co zreszta nie zawsze
jest fatwe).

Krytyka specustawy mieszkaniowej jest zasadna. Prawodawca wprowa-

dzit bowiem do porzadku prawnego akt, ktéry pod wieloma wzgledami

odbiega od ideatu... czy po prostu jest istotnie wadliwy. Nalezatoby

prawodawcy postawi¢ wiele zarzutow, przede wszystkim w zakresie:

— systemowym — ustawa wzmaga zjawisko fragmentaryzacji prawa
zagospodarowania przestrzeni, marginalizujac role ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz jej centralnej instytu-
cji jaka jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego;

— ustrojowym — ustawa ogranicza samodzielno$¢ zadaniowsq i kompe-
tencyjna, w tym planistyczna i prawotwérczg gmin, ktéra jest wartos-
cig i zasadg konstytucyjna;

- techniki prawodawczej — ustawa zostata sporzadzona z naruszeniem
zasad techniki prawodawczej, uwage zwraca wadliwa konstrukcja
i redakcja poszczegblnych przepiséw merytorycznych, ktéra jest
zrédlem watpliwo$ci interpretacyjnych (np. art. 7 ustawy);

— merytorycznym — ustawa wprowadza do porzadku prawnego zle (mery-
torycznie nieuzasadnione) rozwigzania, w tym instytucje i procedu-
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ry; najwiekszym kuriozum tej ustawy jest hybrydowy charakter samej
uchwatly rady gminy o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej;

— wzmozenia niekontrolowanej suburbanizacji — ustawa kontestuje do-
tychczasowe paradygmaty polityki przestrzennej wyrazone w usta-
wie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (w szczegdl-
nosci inkluzyjnego rozwoju miast) i ,uwalniajac” nowe grunty pod
zabudowe (co jest ratio legis wynikajgcym z uzasadnienia do projektu
ustawy) wzmaga zjawisko niekontrolowanej suburbanizacji;

— marnotrawstwa finansowego — ustawa przewiduje, ze rada gminy
moze podja¢ uchwate o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej sprzeczng
z obowigzujacym miejscowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego, tym samym ustawodawca umozliwia dokonywanie rozstrzygniec
lokalizacyjnych z pominieciem gléwnego aktu polityki przestrzen-
nej, ktérego sporzadzenie i uchwalenie wymaga od organéw gmin
wkladu czasu, pracy i znacznych srodkéw finansowych;

— pauperyzacji spotecznej partycypacji i kontroli administracji — ustawa
znaczaco ogranicza partycypacje spoleczng w polityce przestrzenne;j,
zwlaszcza w kontekscie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, sprowadzajac ja w zasadzie do wymogu formalnego
nie majgcego zadnego znaczenia w praktyce.

Specustawie mieszkaniowej mozna oczywiscie stawia¢ takze inne za-
rzuty, formutowaé dalsze twierdzenia, argumenty i uzasadnienia. Nie
jest to jednak gléwnym celem niniejszej ksiazki. Autorzy wyszli bo-
wiem z zalozenia, ze na krytyke jest juz za p6zno — ze teraz wyzwaniem
i rolg nauki prawa administracyjnego oraz Srodowisk eksperckich
(zwlaszcza urbanistéw i architektow) jest zidentyfikowanie najwiek-
szych problemoéw praktycznych zwigzanych z wyktadnia, stosowaniem
i przestrzeganiem niedoskonatej regulacji prawnej, a tych — dodajmy —
jest catkiem sporo. Stad tez w poszczegdlnych artykutach pojawiajg sie
kolejne problematyczne kwestie, ktére dla ograniczania negatywnego
wplywu przedmiotowej ustawy i prawidtowego stosowania prawa beda
rozwiklywane, rozstrzygne i wyjasniane.

Liczymy, ze ksigzka okaze sie przydatna w zmaganiach ze specustawa
mieszkaniowa!

w imieniu Autoréow
dr Jakub H. Szlachetko, adwokat



Pawel Ortowskit

Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych
oraz inwestycji towarzyszacych w kontekscie
polityki mieszkaniowej panistwa

Wprowadzenie

Pierwszym celem przyjetego 27 wrzesnia 2016 r. przez Rade Ministrow
»,Narodowego Programu Mieszkaniowego” (zwanego dalej ,,NPR”)2, czesto,
cho¢ niewlasciwie nazywanego programem ,Mieszkanie+”, jest: ,,zwiek-
szenie dostepu do mieszkan dla oséb o dochodach uniemozliwiajacych
obecnie nabycie lub wynajecie mieszkania na zasadach komercyyf
nych”s. W ten cel prébuja wpisac sig autorzy ustawy z dnia 5 lipca 2018 r.
o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzyszacych, stwierdzajac w uzasadnieniu,
ze: ,zasadnicza kwestig jest koniecznos¢ redukcji barier prawnych, kt6-
re ograniczajg rozwdj mieszkalnictwa, w tym w szczeg6lnosci dostep-
no$¢ mieszkan dla os6b o przecigtnych i niskich dochodach”+. Wydaje

I Pawet Ortowski — cztonek Zarzadu Wojewédztwa Pomorskiego; podsekre-

tarz stanu w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego oraz w Ministerstwie Infra-
struktury i Rozwoju.

2 Narodowy Program Mieszkaniowy, zatacznik do uchwaty nr 115/2016 Rady
Ministréw z dnia 27 wrze$nia 2016 r. w sprawie przyjecia Narodowego Progra-
mu Mieszkaniowego, s. 49, https://www.miir.gov.pl/media/51635/Narodowy
Program_Mieszkaniowy.pdf [dostep: 9.01.2019].

3 Ibidem.

4 Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, Sejm RP VIII
kadencji, nr druku 2667, s. 1.
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sie, ze obecnie gtéwnym problemem nie jest niedobér mieszkan, lecz
ich cenowa dostgpnosc¢. Stad odpowiedzig na te problemy nie powinno
by¢ gwaltowne zwiekszanie podazy mieszkan w ramach programéw
realizowanych na wielka skale, lecz szukanie mechanizméw wspie-
rajacych popyt i zapewniajacych dostep do mieszkan dla gospodarstw
domowych o niskich dochodach. Warto podkreséli¢, ze podobna ewolu-
cje przechodzita polityka mieszkaniowa w niemal wszystkich krajach,
tzw. ,starej” Europy. Po rozwigzaniu podstawowych probleméw z nie-
doborem mieszkan po II wojnie §wiatowej (duze programy realizowane
w latach 50. 1 60. XX w.), od lat 70. polityka mieszkaniowa koncentruje
sie na pomocy rodzinom o niskich i srednich dochodach oraz wsparciu
wybranych grup spoleczefistwa (np. osoby mlode, seniorzy, niepelno-
sprawni, migranci). Co ciekawe, w zakresie wielu zdiagnozowanych za-
gadnien polskiego mieszkalnictwa (z zastrzezeniem uplywu 6-letniego
okresu, w ktérym wyraznie zmniejszy! sig statystyczny niedobér miesz-
kaniowy) mozna zauwazy¢ wiele wspdlnych elementéw pomiedzy
stwierdzeniami ,,NPR” a przyjetym w 2010 r. przez Rade Ministréw do-
kumentem ,,Gl6wne problemy, cele i kierunki programu wspierania bu-
downictwa mieszkaniowego do 2020 r.”s. Problemem pozostaje dekla-
ratywno$¢ obu dokumentéw w kontekscie wdrozonych instrumentow
polityki mieszkaniowej. Tematem niniejszego artykulu bedzie préba
oceny realizacji gléwnego celu ,NPR” w $wietle regulacji przyjetych
przez u.p.r.i.m.

Programy wspierania mieszkalnictwa w Polsce
w latach 1990-2016

Dla porzadku nalezy pokrétce przypomnie¢ gléwne instrumenty polityki
mieszkaniowej, ktore zostaly wdrozone po 1989 r. W okresie ostatnich
25 lat poczatkowo wsparcie budownictwa mieszkaniowego oparte byto
na ulgach podatkowych, co do zasady bez wzgledu na wiek i poziom do-
chodéw podatnika. Dostepna byta m.in. ,duza ulga budowlana” w PIT,
ktéra obejmowata inwestycyjne wydatki mieszkaniowe (1992-2001),

5 Gléwne problemy, cele i kierunki programu wspierania budownictwa mie-

szkaniowego do 2020 r., data wplywu do Sejmu RP VI kadencji 14.12.2010 r.,
druk nr 3725.
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ulga w PIT z tytulu wydatkéw na zakup gruntéw pod budowe budynku
mieszkalnego (1992-2001) — z obydwu mozna byto korzysta¢ do 2004 r.
z tytutu praw nabytych. Istniata réwniez ulga w PIT zwigzana z czyn-
szowym budownictwem wielorodzinnym (1992-2000), a do 2003 r.
z tytutu praw nabytych, ulga w CIT zwigzana z czynszowym budownic-
twem wielorodzinnym (1992-1998) — do 2001 r. z tytulu praw nabytych,
a takze ulga odsetkowa oraz ulga remontowa.

Jak wskazujg autorzy ,Raportu w sprawie polityki mieszkaniowej pan-
stwa”s, cieszyly sig one relatywnie duzg popularnoscia, co powodo-
walo, ze wraz ze wzrostem liczby zainteresowanych w kolejnych latach
koszty dla budzetu wzrastaly. Dyskusyjna pozostaje jednak ocena
wplywu ulg podatkowych na wsparcie w zaspokajaniu potrzeb miesz-
kaniowych oséb o niskich dochodach, poniewaz wydaje sie, ze z istoty
ulgi te skierowane byly raczej do oséb o wyzszych dochodach. Jednak-
ze, ,wedlug danych Ministerstwa Finans6w z odpiséw podatkowych
z tytulu wydatkéw mieszkaniowych w 2003 r. skorzystato 90% podatni-
kéw o najmniejszych dochodach i prawie 2% podatnikéw o dochodach
najwyzszych”7.

W kolejnych latach finansowanie wspierajace budownictwo mieszka-
niowe kierowano na bazie réznych kryteriéw do okreslonych grup
spoleczenstwa za posrednictwem bankéw udzielajacych preferencyij-
nych kredytéw mieszkaniowych oraz Banku Gospodarstwa Krajowego
udzielajacego finansowania zwrotnego towarzystwom budownictwa
spolecznego. Realizowano programy, takie jak: program spotecznych
mieszkan czynszowych opartych na towarzystwach budownictwa
spolecznego (1995-2009), reaktywowany i rozszerzony w 2015 r. m.in.
o spoétki gminne i z okresleniem wiekszej preferencji dla rodzin, pro-
gram ,Rodzina na Swoim” (2006-2012), program wsparcia budownic-
twa socjalnego i komunalnego — obowigzujacy od 2007 do 2015 r., zmo-
dyfikowany w 2016 r. i wreszcie program ,Mieszkanie dla Mtodych”
(2014-2018).

6 T. Markowski, D. Drzazga, D. Sikora-Fernandez, L. Groeger, ]. Danielewicz,

Raport w sprawie polityki mieszkaniowej panstwa, Studia, t. CLXXXV, Polska
Akademia Nauk, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Warszawa
2018, s. 42 1in.

7 Ibidem.
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Niezaleznie od czeéci trafnych zarzutéw dotyczacych tego ostatniego,
tj. negatywnego wplywu na suburbanizacje, wsparcia kierowanego je-
dynie do wyzszych grup dochodowych, utrwalania niekorzystnej struk-
tury zasob6éw mieszkaniowych poprzez wspieranie zakupéw mieszkan
na wlasno$¢ zamiast priorytetowego rozwoju mieszkalnictwa na wyna-
jem, wydaje sie, ze popularny zarzut dotyczacy wplywu na wzrost cen
nie jest, co do zasady, wlasciwy. Jak wskazujg autorzy raportu ,,Residen-
tial Poland — Market Overview 2018”8 wplyw programu ,Mieszkanie dla
Mtodych” hamowat w okresie swojego trwania wzrost cen w najniz-
szych segmentach rynku.

Analizujac dostepne instrumenty wsparcia mieszkalnictwa na prze-
strzeni lat mozna zauwazy¢ brak stabilnosci, dlugofalowego podejscia,
a czesto realizacje dziatan niezgodnych ze strategicznie okreslonymi
priorytetami. Programy wsparcia sg budowane na krétkie okresy, a na-
wet w czasie ich obowiazywania dochodzi do daleko idacych modyfika-
cji zasad, co nie buduje poczucia bezpieczenstwa wsréd ich potencjal-
nych odbiorcéw. Mozna pokusi¢ sig takze o wniosek, iz w polityce
panstwa brakuje nalezytego wsparcia finansowego dla samorzadow
gminnych, ktére wedltug art. 75 Konstytucji RP oraz art. 7 ustawy o sa-
morzadzie gminnym sg réwniez odpowiedzialne za prowadzenie poli-
tyki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli.
7, drugiej strony wiele gmin pomija zagadnienia mieszkalnictwa w swo-
ich dokumentach strategicznych i nie traktuje inwestycji w tym zakre-
sie jako priorytetowe.

Do rangi najwiekszego problemu urasta kwestia niewlasciwego adreso-
wania rzadowych programéw mieszkaniowych, ktére w niewystar-
czajacym stopniu wspieraja obywateli, ktérzy samodzielnie nie sg
w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych, a brak dostepnych
mieszkan na wynajem powoduje, ze cze$¢ obywateli jest zmuszona do
zaspokojenia potrzeb w sektorze wtasno$ciowym. Wcigz wyzwaniem
pozostaje stworzenie takiej polityki mieszkaniowej, ktora opieraé sie
bedzie na rzetelnej analizie potrzeb mieszkaniowych, wyodrebnieniu
grup docelowych i adresowaniu do nich konkretnych rozwiazan. Poli-
tyki, ktéra angazowataby samorzady i koncentrowata sig na pomocy ro-
dzinom o niskich i srednich dochodach oraz wsparciu wybranych grup

8 Residential Poland — Market Overview 2018, Reas, s. 12.
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spoteczenstwa (0séb miodych na poczatku kariery zawodowej, oséb
starszych, oséb niepelnosprawnych czy tez migrantow).

Realizacja Narodowego Programu Mieszkaniowego

Od przyjecia ,NPR” minely ponad 2 lata. Nie osiggnal on planowanych
efektéw, a sam program ulegt tak dalekim modyfikacjom, iz odniesienie
sie do jego zalozen jest nietatwym zadaniem. W przestrzeni medialnej
pojawiajg sie informacje, ze sztandarowy program rzadu krytykuja na-
wet eksperci zwigzani z rzadem. Wedlug dziennika , Rzeczpospolita”
w wewnetrznym, niedostgpnym publicznie raporcie na temat realizacji
programu ,Mieszkanie+”, przygotowanym na potrzeby rzadu, poja-
wiajg sie stwierdzenia, Zze ,,w realizacji programu — od momentu jego
inauguracji w czerwcu 2016 r. — popelniono liczne bledy. Czeste zmia-
ny koncepcji programu i Zle przygotowane przez Ministerstwo Infra-
struktury i Budownictwa akty prawne sprawily, ze pierwsze dwa lata
jego funkcjonowania nalezy uznaé za stracone”. Zresztg sam prezes
PFR Nieruchomoéci (wcze$niej BGK Nieruchomosci) odpowiedzialne-
go za inwestycyjny filar ,NPR” oraz czlonek i koordynator Rady Miesz-
kalnictwa przy prezesie Rady Ministréw przyznaje, ze wykonanie pro-
gramu w pierwotnym ksztalcie bylo nierealne i z priorytetu w postaci
budowy mieszkan na wynajem przez instytucje publiczne nastgpuje
przejscie na formute doptat do czynszu, realizacje inwestycji mieszka-
niowych na wynajem na zasadach rynkowych przez BGK Nieruchomo-
§ci oraz zaangazowanie prywatnych inwestoréw?o,

Ustalenie podstawowych danych na temat wykonania programu jest
problematyczne. Na stronie internetowej BGK Nieruchomosci, cho¢ juz
w odniesieniu do dziatalnosci nastepcy, a wiec PFR Nieruchomosci,
mozna odnalez¢ lakoniczne informacje, ze spétka ,prowadzi szeroko
zakrojony program inwestycyjny, we wspélpracy zaré6wno z jednostka-

°  Problemy z programem Mieszkanie+, Rzeczpospolita, Nieruchomosci, 30.11.2018 1.

https://www.rp.pl/Nieruchomosci/311309982-Problemy-z-programem-Mieszka-
nie.html [dostep: 9.01.2019].

10 Wspétautor Mieszkania Plus bez zludzen: Zatozenia programu sq nierealne,
TOK FM, 19.02.2018 r. http://www.tokfm.pl/Tokfm/7,103454,23038434,miesz-
kanie.html [dostep: 9.01.2019].
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mi samorzadu terytorialnego, jak i inwestorami prywatnymi. Oddali$émy
juz do uzytkowania 480 mieszkan w Biatej Podlaskiej, Kepnie oraz w Ja-
rocinie. W pierwszym kwartale 2019 r. bedziemy oddawac¢ kolejne
172 lokale w Gdyni i 215 mieszkan w Watbrzychu. W II kwartale 2019 .
planowane jest oddanie ponad 40 mieszkan w Kepicach. Lacznie w ana-
lizie mamy ponad 400 projektéw mieszkaniowych. Do konica 2019 r.
planujemy mie¢ w przygotowaniu okoto 100 tys. mieszkan na lgczng
kwote ponad 30 mld zt”1t. Z informac;ji tej jednakze nie wynika czy
mieszkania sg budowane jedynie w filarze ,komercyjnym”, realizowa-
nym skadinad przez Bank Gospodarstwa Krajowego w podobnej for-
mule juz od 2014 r.12, gdy 6wczesny zarzad Banku Gospodarstwa Krajo-
wego wraz z wiceministrem finanséw oglosili plany zaangazowania
5 mld zl bedacych w dyspozycji banku na zakup nieruchomosci na wy-
najem, czy tez wérdd wskazanych inwestycji znajdujg sig takie, ktére sg
finansowane zwrotnie w ramach realizacji przez Bank Gospodarstwa
Krajowego rzadowego programu popierania budownictwa mieszkanio-
wego. Notabene ten ostatni réwniez nie jest ,,autorskim” rozwigzaniem
~NPR”13, lecz efektem przyjetej przez Sejm RP poprzedniej kadencji
rzgdowej nowelizacji ustawy z dnia 10 wrze$nia 2015 r. 0 zmianie usta-
wy o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego
oraz niektérych innych ustaw oraz rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
20 pazdziernika 2015 r. w sprawie warunkow i trybu finansowania
zwrotnego w ramach realizacji przez Bank Gospodarstwa Krajowego
rzgdowego programu popierania budownictwa mieszkaniowego oraz
minimalnych wymagan dotyczacych lokali powstatych przy udziale
tego finansowania4. Te dwa akty prawne faktycznie reaktywowaly
w 2015 r. program spolecznego budownictwa czynszowego, realizowany
do 2009 r. — w ramach kredytéw udzielanych przez Bank Gospodarstwa

11" Strona internetowa BGK Nieruchomos$ci/PFR Nieruchomoéci, https://bgkn.
pl/w-skrocie/ [dostep: 9.01.2019].

12 Rzqd chce zbudowad 20 tys. mieszkari za 5 mld zlotych, bankier.pl, https://
www.bankier.pl/wiadomosc/Rzad-chce-zbudowac-20-tys-mieszkan-za-5-mld-
zlotych-2896425.html [dostep: 9.01.2019].Spdtka BGK kupila blok od HM Inwest,
Rzeczpospolita, Nieruchomosci, 12.10.2015 r. https://www.rp.pl/Wynajem/ 310129938-
Spolka-BGK-kupila-blok-od-HM-Inwest.html [dostep: 9.01.2019].

13 Ibidem.

4 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 pazdziernika 2015 1. (Dz. U. z 2015 1.,
poz. 1720).
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Krajowego ze srodkéw Krajowego Funduszu Mieszkaniowego — przez
towarzystwa budownictwa spotecznego, spéldzielnie mieszkaniowe,
a po nowelizacji réwniez spétki gminne. Strona internetowa BGK Nie-
ruchomosci nie zawiera takze informacji o poziomie proponowanych
czynszé6w we wskazanych lokalizacjach, gdyz: ,,wysokosé czynszu be-
dzie ustalana indywidualnie dla kazdego projektu na podstawie nakla-
déw inwestycyjnych — w szczegélnosci koszt gruntu, koszt budowy
i koszty finansowania”1s.

W istocie na pierwszy plan nowych instrumentéw polityki mieszkanio-
wej, wplywajacym na dostepnos$é¢ mieszkan dla grup o umiarkowanych
dochodach, wysuwa sig mozliwos¢ doplaty do czynszu uregulowana
w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. o pomocy panstwa w ponoszeniu wy-
datkéw mieszkaniowych w pierwszych latach najmu mieszkaniats, kt6-
ra weszla w zycie z dniem 1 stycznia 2019 r. Na rynek mieszkaniowy,
w wypadku uchwalenia, wptynie potencjalnie ustawa o firmach inwes-
tujacych w najem nieruchomosci'’. Projekt moze wprowadzi¢ do pol-
skiego prawa Real Estate Investment Trust (REIT) pod nazwg Firmy In-
westujace w Najem Nieruchomosci (FINN), lecz trudno przeceniaé jego
wplyw na sytuacje oséb kwalifikujacych sie do zamieszkania w zaso-
bach mieszkaniowych o charakterze spotecznym.

Ratio legis ustawy o utatwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji
towarzyszacych

W $wietle wspomnianego wczesniej priorytetu zawartego w ,,NPR” war-
to zada¢ pytanie o cel nowych regulacji zawartych w u.p.r.i.m., ktéra,
przynajmniej deklaratywnie, nawigzuje do NPR. Interpretacja intencji
autoréw nie jest fatwa. Pamietajmy bowiem, ze w wyniku powszechnej
krytyki pierwotny projekt ustawy z dnia 15 marca 2018 r. ulegl znacznej

15 Strona internetowa BGK Nieruchomos$ci/PFR Nieruchomosci, https://bgkn.
pl/kryteria-najmu/ [dostep: 9 stycznia 2019 1.].

16 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkéw
mieszkaniowych w pierwszych latach najmu mieszkania (Dz.U., poz. 154).

17" Projekt ustawy o firmach inwestujacych w najem nieruchomosci, data wptywu
do Sejmu RP VIII kadencji 25.09.2018 r., druk nr 2855.
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modyfikacji, a ostateczna wersja projektu, skierowana do Sejmu w dniu
26 czerwca 2018 r. zostala uchwalona z kosmetycznymi poprawkami
przez Sejmjuz w dniu 5 lipca 2018 r. Senat nie wprowadzit do projektu
zmian i w finale procesu legislacyjnego podpis pod ustawa Prezydent
RP zlozyl juz w dniu 1 sierpnia 2018 r., a nastepnie 7 sierpnia ustawa zo-
stala opublikowana w Dzienniku Ustaw.

Daleko idgce modyfikacje pierwotnego projektu, tempo prac nad projek-
tem w obu izbach parlamentu, a przede wszystkim dosy¢ skape uzasad-
nienie og6lne projektu (z wylaczeniem oméwienia przepiséw szcze-
golowych), nie pozwalajg na bezposrednia, wnikliwg analize ratio legis
uchwalonych przepiséw. Niestety, nawet w tym krétkim uzasadnieniu
autorzy nie przedstawiajg faktow zgodnie z prawda, stwierdzajac, Ze ,,na-
lezy podkresli¢, iz polityka mieszkaniowa w zakresie instrumentéw fi-
nansowania bazowala w ostatnich 10 latach na programach wspie-
rajacych, co do zasady wylgcznie nabywanie mieszkann na wlasnosé
(program ,Mieszkanie dla mlodych”), przy jednoczesnym zupelnym
wycofaniu sig panstwa z bezposredniego wsparcia spotecznego budow-
nictwa czynszowego (likwidacja Krajowego Funduszu Mieszkaniowego
w 2009 r.)”18, Tymczasem, co wskazano wyzej, reaktywacja wsparcia
spotecznego budownictwa czynszowego nastgpita w 2015 r. na podsta-
wie ustawy z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy o niektérych
formach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz niektérych in-
nych ustaw, a informacje o realizacji nowego programu spotecznego bu-
downictwa czynszowego zamieszczane sg w kolejnych raportach rocz-
nych Banku Gospodarstwa Krajowego, poczawszy od 2016 1.1 Co
wiecej, na podstawie art. 15g ustawy o niektérych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego minister wlasciwy do spraw budownic-
twa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnic-
twa, w terminie do dnia 31 marca kazdego roku, ma obowiazek ztozy¢
Radzie Ministréw sprawozdanie z realizacji rzadowego programu po-
pierania budownictwa mieszkaniowego wraz z oceng wdrazania i reko-
mendacjami na kolejny rok. Raport nie jest niestety dostepny w Biulety-
nie Informacji Publicznej odpowiednich ministerstw, cho¢ autorzy

18 Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-
Gji..., s. 2.
1 Bank Gospodarstwa Krajowego, Raport Roczny 2016, s. 77.
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nowelizacji ustawy o niektérych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego z 22 czerwca 2017 r. powoluja sie w uzasadnieniu do
projektu wspomnianej regulacji na ,,wnioski plynace z realizacji pierw-
szej edycji programu popierania budownictwa mieszkaniowego w za-
kresie spotecznego budownictwa czynszowego, uruchomionej w dniu
1 listopada 2015 r.”20,

Odczytania intencji autoréw nie utatwiajg publiczne wypowiedzi os6b
odpowiedzialnych za kreowanie polityki mieszkaniowej, poniewaz
w wielu wypadkach problemy i cele polskiej polityki mieszkaniowej
odnosi sig zamiennie do statystycznego niedoboru mieszkan (rozumia-
nego jako ré6znica miedzy liczbg mieszkan ogétem i liczba gospodarstw
domowych), statystycznego deficytu mieszkaniowego (rozumianego
jako réznica pomiedzy liczba zamieszkanych mieszkan i liczba gospo-
darstw domowych), sredniej liczby mieszkan na tysigc mieszkancéw
w krajach Unii Europejskiej czy dostepnosci mieszkan szacowanej na
bazie struktury wynagrodzen. Ten sam blad popelniajg autorzy w uza-
sadnieniu ustawy, przechodzac od przecietnych wartosci rozwinietych
krajéw Unii Europejskiej do statystycznego deficytu mieszkaniowego?!.
Co najbardziej zaskakujace, w ocenie skutk6w regulacji stworzonej na
etapie prac rzadowych nad omawianym projektem znajdziemy odnie-
sienie do statystycznego deficytu mieszkaniowego oszacowanego na
poziomie ok. 468 tys. mieszkan?2, gdy w uzasadnieniu do tej samej usta-
wy ten sam deficyt autorzy okreslili juz na poziomie 867 tys. mieszkan,
powolujac sig na dane zawarte w ,,NPR”23. Niestety rowniez niewlasci-
wie, bowiem ,NPR” oszacowal statystyczny deficyt mieszkaniowy
na poziomie 897 tys. mieszkanz24. Na marginesie warto dodag, ze kazdy

% Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o niektérych formach
popierania budownictwa mieszkaniowego oraz niektérych innych ustaw, Sejm
RP VIII kadengji, nr druku 1561, s. 1.

2l Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-
Gji..., s. 1.

22 Ocena skutkéw regulacji projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu
irealizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, https://
legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12309302/12496178/12496179/dokument333636.pdf
[dostep: 9.01.2019], s. 1.

23 Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-
Gji..., s. 1.

2 Narodowy Program Mieszkaniowy, s. 5.
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ze wskaznikéw, a wiec statystyczny deficyt mieszkaniowy, statystycz-
ny niedobo6r mieszkan, jak i §rednia liczba mieszkan na 100 tys. miesz-
kancow odnosi sie, co do zasady, do globalnej liczby mieszkan pozo-
stajacych tak w zasobie publicznym, jak i prywatnym, bez podziatu na
lokale wlasnosciowe i pozostajace w najmie. Wydaje sie wiec, ze przy
tak silnym, deklarowanym polozeniu nacisku (stusznym) na wsparciu
mieszkalnictwa przeznaczonego na wynajem dla oséb, ktére nie moga
zaspokoi¢ potrzeb mieszkaniowych we wlasnym zakresie, nie spelniajg
warunkéw otrzymania mieszkania komunalnego i nie kwalifikuja sie
do otrzymania kredytu hipotecznego, interwencja publiczna powinna
by¢ konstruowana na podstawie struktury wynagrodzen obywateli
w relacji do ceny zakupu badZ wynajmu mieszkania i w wigkszym stop-
niu mierzona wskaznikiem odnoszacym sie do liczby os6b w danej gru-
pie dochodowej. Takg tez probe podejmuje ,,NPR”, nie rozstrzygajac
jednak np. powaznych rozbieznosci pomiedzy badaniem popytu na lo-
kale w zasobach towarzystw budownictwa spolecznego i szacunkiem do-
stepnosci mieszkan dla rodzinzs. Autorzy u.p.r.i.m. wydajg sig abstraho-
waé od tych ustalen. Podobnie zresztg jak od danych dotyczacych
regresu demograficznego i liczby 0séb przebywajacych na emigracji, co
w poréwnaniu z krajami UE, ktére nie notujg tak wysokiego poziomu
emigracji, réwniez prowadzi do mylacych wnioskéw w zakresie dostep-
noéci mieszkan.

Z pewnoscig deficyt mieszkaniowy i dostepnoéé¢ odpowiednich zaso-
béw mieszkaniowych jest ztozonym zagadnieniem, ktérego nie uda sie
wlasciwie oceni¢ za pomoca tylko jednego wskaznika, wspé6lnego dla
obszaru catego kraju. Pozostaje tylko zalowa¢, ze w ramach prac nad
u.p.r.i.m. nie przeprowadzono odpowiednich analiz i nie postuzono sig
danymi, ktére pozwolilyby trafniej oceni¢ zaspokojenie potrzeb miesz-
kaniowych obywateli.

Specustawa mieszkaniowa, pomimo deklaracji zawartej w uzasadnie-
niu, w zadnym stopniu nie adresuje problematyki budowy mieszkan
dla grup spotecznych o przecietnych i niskich dochodach, udostepnia-
jac mozliwo$¢ skorzystania z przepiséw dowolnej kategorii podmiotéw —
tak publicznych, jak i prywatnych. Nie okresla réwniez jakiejkolwiek
kategorii inwestycji mieszkaniowych jako inwestycji celu publicznego.

% Ibidem.
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Autorzy wskazujg w uzasadnieniu, ze gléwnym problemem realizacji
inwestycji mieszkaniowych w Polsce jest dtugotrwata procedura i do-
stepno$¢ gruntéw mieszkaniowych. Tymczasem, zdaniem dr Adama
Kowalewskiego, czltonka Gléwnej Komisji Urbanistyczno-Architekto-
nicznej, bylego wiceministra budownictwa, Instytut Geografii Polskiej
Akademii Nauk, prowadzac od lat analizy planéw miejscowych, udo-
wadnia, ze w wypadku ponad 90 gmin tereny wskazane pod zabudowe
mieszkaniowaq s tak duze, ze aby je zasiedli¢ nalezaloby zwigkszy¢ po-
pulacje tych jednostek dziesieciokrotnie. W wypadku kolejnych
300 gmin populacja musiatby sie zwiekszy¢ pieciokrotnie?s. Z pewno-
$cig brak kompleksowego monitoringu proceséw przestrzennych unie-
mozliwia pelng ocene ilosci i jakosci planéw miejscowych oraz kosztow,
jakie kreuje niekontrolowana urbanizacja. Nalezy mie¢ takze na uwa-
dze, ze pokrycie planami miejscowymi nie jest w kraju r6wnomierne, ze
szczeg6lnym uwzglednieniem niewielkiego procentu pokrycia planami
atrakcyjnych osiedleniczo obszaréw miast wojewédzkich i metropolitar-
nych. Nie ulega watpliwosci, ze wiele plan6w miejscowych charakte-
ryzuje sie niska jakos$cia, a pelna procedura lokalizacji inwestycji, obej-
mujaca postepowanie w przedmiocie zmiany studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, rzeczywiscie
moze siegna¢ 35 miesiecy. To wszystko nie uzasadnia jednak wprowa-
dzania regulacji, ktére zamiast wzmacnia¢ planowanie, doprowadzajg
do jego ostabienia. Trudno nie zgodzi¢ sie z autorami ,,Raportu o ekono-
micznych stratach i spotecznych kosztach niekontrolowanej urbaniza-
cji w Polsce” (zwanego dalej ,,Raportem”)?7, ktérzy stwierdzaja, Ze ,,pla-
ny miejscowe maja w obecnej postaci wadliwg strukture funkcjonalna,
bowiem przeznaczaja pod zabudowe mieszkaniowg zbyt wielkie tereny,
przekraczajace czesto wielokrotnie potrzeby i mozliwosci ekonomiczne
gmin. W catym kraju, wedlug stanu na koniec 2012 r., umozliwiajg one
zasiedlenie 62 mln os6b, a szacunek ten dotyczy tylko tych terenéw, dla

% Rozmowa z Adamem Kowalewskim: Powinni§smy wzmacniac planowanie, a je
oslabiamy, P. Szymaniak, Dziennik Gazeta Prawna, 13-15 kwietnia 2018 r., TGP
nr 15 (120)/DGP, nr 73 (4723).

27 A.Kowalewski, ]. Mordasewicz, J. Osiatynski, J. Regulski, J. Stepien, P. Sle-
szynski, Raport o ekonomicznych stratach i spolecznych kosztach niekontrolo-
wanej urbanizacji w Polsce, 2014 r., http://www.frdl.org.pl/pliki/frdl/document/
zalaczniki_artykuly/Raport%20Ekonomiczny%2029.10.2013%20calosc.pdf
[dostep: 9.01.2019], s. 3.
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ktorych sa sporzadzone plany miejscowe. Jeszcze grozniejsze sa wyniki
bilanséw przeznaczenia terenéw wedlug obowigzujacych studiéw
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin.
Szacunek chtonnosci demograficznej waha sig tu w granicach 167-229
mln os6b. Jest to 4—6-krotnie wiecej niz wynosi aktualna liczba miesz-
kancow Polski”.

Na marginesie tych rozwazan nalezy tylko wskazaé, ze wedtug Koncep-
cji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 203028, zgodnie z progno-
zami demograficznymi, ogélna liczba ludnosci Polski do roku 2030
zmniejszy sie w stosunku do stanu obecnego o 5-8%, a zmiany wyni-
kajace z demografii ujawniajace sig w petni po roku 2020 bedg wymu-
sza¢ procesy koncentracji przestrzennej. Wracajagc do ww. ,Raportu”,
jego autorzy stusznie wskazuja, ze ,w przypadku braku planéw miejs-
cowych na obszarach znajdujacych sie pod presja urbanizacyjna, pod-
stawg pozwolen na budowe sg decyzje administracyjne. Decyzje o usta-
leniu warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu stanowia
w ostatnich latach podstawe wiekszo$ci inwestycji, w tym nawet czesci
inwestycji publicznych. Efektem jest zabudowa terenéw nieobjetych
planami, chaos urbanizacyjny i rozpraszanie zabudowy”29.

Przedmiotem tego artykutu nie jest poréwnanie procedury uzyskiwania
decyzji o warunkach zabudowy z procedurg lokalizacji inwestycji na
podstawie u.p.r.i.m. Nalezy jednak podkresli¢, ze pomimo przedstawiania
krajowych standardéw urbanistycznych, jako panaceum na wiekszo$¢
problemoéw zwigzanych z jako$cig polskiej przestrzenis, procedura lo-
kalizacji inwestycji wedlug przepiséw omawianej ustawy umozliwia
realizacje inwestycji mieszkaniowych, w szczegdélnosci w kontekscie
wysokosci zabudowy, ktére na podstawie powszechnie krytykowane;j
decyzji o warunkach zabudowy nie bylyby mozliwe.

28 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, zatacznik do
uchwaty nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r., s. 23 (M.P. z dnia 27
kwietnia 2012 r., poz. 252).

2 Raport o ekonomicznych stratach i spolecznych kosztach niekontrolowanej
urbanizacji w Polsce, s. 3.

% Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-

Cji..., s. 10in.
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Dla oceny wlasciwosci tezy, iz ,,dla eliminacji deficytu mieszkaniowego
zasadniczg kwestig jest konieczno$¢ redukcji barier prawnych, ktére
ograniczaja rozwdj mieszkalnictwa, a to mozliwe jest tylko poprzez
usprawnienie procesu przygotowania inwestycji, w szczegdélnosci w za-
kresie pozyskiwania terenu”s! warto przeanalizowaé skale inwestycji
mieszkaniowych realizowanych przez rynek prywatny na podstawie
przepis6w obowigzujacych przed wejsciem w zycie u.u.r.im.. Wydaje sie to
zasadne, bowiem niezaleznie od twierdzenia autoréw, ze ,projektowana
ustawa stanowi krok w kierunku ograniczania barier administracyjno-
-prawnych w zakresie budowy mieszkan dla grup spotecznych o umiar-
kowanych dochodach 32 to, jak wspomniano wyzej, jej przepisy sa adre-
sowane do podmiotéw tak publicznych, jak i prywatnych, realizujacych
inwestycje mieszkaniowe, o ile bedg spelnia¢ warunki przewidziane
ustawg. W ustawie nie przewidziano zadnych preferencji dla inwestycji
mieszkaniowych skierowanych do grup spotecznych o umiarkowanych
dochodach, inwestycjom takim nie przypisano charakteru inwestycji
celu publicznego, a uzasadnienie nie odnosi sig w zaden sposéb do spe-
cyficznych dla budownictwa spotecznego 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
firme Deloitte za rok 201733 najwyzszy wskaznik intensywno$ci budow-
nictwa mieszkaniowego mierzony liczbg oddanych do uzytku miesz-
kani na 1000 mieszkancéw zanotowano we Francji, gdzie wynosi on 7.4.
Ze wskaznikiem 4.6 i 3.9 oddanych do uzytku mieszkan na 1000 miesz-
kanicow Polska i Belgia zajmujg odpowiednio 2 i 3 miejsce w Europie.
Nie jest to wynik incydentalny, poniewaz w kategorii liczby rozpocze-
tych inwestycji mieszkaniowych, w tym samym 2017 r., Polska zajmuje
miejsce 3, tuz za Austrig i Francja.

31 Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-
Cji..., s. 1.

32 Ibidem, s. 2 1in.

3 Property Index Overview of European Residential Markets Affordable vs.
Luxury Living 7th edition, September 2018., s. 12.
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Nalezy doda¢, ze 2018 r. przynosi w tej dziedzinie kolejne wzrosty. Wedtug
,Ogolnopolskiego raportu o kredytach mieszkaniowych i cenach tran-
sakcyjnych nieruchomosci”, opartego na danych z pierwszych trzech
kwartatéw 2018 r., ,,wyniki sugeruja, ze rok 2018 moze by¢ kolejnym re-
kordowym okresem w zakresie dzialalnosci budowlanej sektora dewe-
loperskiego. W okresie od stycznia do wrzesnia deweloperzy rozpoczeli
budowe 100.344 lokali mieszkalnych, uzyskali pozwolenie na budowe
117.535 mieszkan i oddali do uzytkowania 77.423 mieszkania, co sta-
nowi odpowiednio 95,20%, 91,48% i 73,72% wynikéw calego 2017 r.
W III kwartale 2018 r. liczba pozwolen na budowe mieszkan uzyska-
nych przez deweloperéw stanowita 57,54% wszystkich pozwolen w sek-
torze budownictwa mieszkaniowego (mniej o 0,99 p.p. niz w Il kwartale
2018 r.), a liczba budéw rozpoczetych przez deweloperéw wyniosta
56,36% wszystkich rozpoczetych inwestycji (wiecej o 2,12 p.p.). W ba-
danym kwartale deweloperzy oddali do uzytkowania 62,67% wszystkich
ukoniczonych mieszkan, czyli wiecej o 3,81 p.p. w odniesieniu do po-
przedniego kwartatu”s4,

Podsumowanie

Na podstawie tych danych nasuwa sig dosy¢ oczywisty wniosek, ze
z trudnoéciami w realizacji inwestycji mieszkaniowych moze borykac
sie gtéwnie sektor publiczny, w szczegblnosci rzadowy. Tym samym to on
staje sie podstawowym beneficjentem przepiséw zawartych w u.p.rim. —
gléwnie za posrednictwem PFR Nieruchomosci, a w szczegélnosci
w odniesieniu do terenéw wykorzystywanych w przesztosci na cele ko-
lejowe, produkcyjne czy wojskowe, ktore strategicznie nie musza by¢
przeznaczone przez gminy do zabudowy mieszkaniowej. Trzeba dodac,
ze w wypadku wspomnianych terenéw warunek niesprzecznosci ze
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy nie musi by¢ zachowany?. W zakresie budownictwa spoleczne-
go, realizowanego przez towarzystwa budownictwa spotecznego i spétki

3 Raport AMRON SARFiN, Ogdélnopolski raport o kredytach mieszkaniowych
i cenach transakcyjnych nieruchomosci, 3/2018, raport nr 37, 28 listopada 2018 1.,
s. 18.

% Art. 5 ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych oraz inwestycji towarzyszacych.
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gminne wydaje sie bowiem, ze problem dostgpnosci do gruntéw nie wy-
stepuje, a kolejne edycje transz finansowania zwrotnego dostgpnego od
2015 r. $wiadcza o mozliwo$ciach inwestycyjnych tej grupy podmio-
téw. Jest zatem paradoksem i sytuacja stwarzajaca swoisty konflikt inte-
res6w, ze to instytucja ,,panistwowa”, dziatajgc jako inwestor ,,na zlece-
nie” rzadu w ramach ,NPR”, jest zainteresowana staboscig planowania
przestrzennego i potencjalnym dalszym pogarszaniem tadu przestrzen-
nego. Trzeba przy tym pamietaé, ze inwestycje mieszkaniowe realizo-
wane w ramach srodkéw pozostajacych w dyspozycji PFR Nieruchomosci
majg by¢ realizowane na zasadach rynkowych i nie mozna ich zakwa-
lifikowa¢ do budownictwa spolecznego. Pozostaje to w sprzecznosci
z gléwnym celem okre§lonym w uzasadnieniu ustawy.

Wspomniana wcze$niej teza autor6w przepiséw, iz ,,projektowana ustawa
stanowi krok w kierunku ograniczania barier administracyjno-prawnych
w zakresie budowy mieszkan dla grup spotecznych o umiarkowanych
dochodach, czy tez dla grup spotecznych o przecietnych i niskich do-
chodach”36, moze nie wytrzymac zderzenia z rzeczywistoscig i krok ten
zostanie owszem wykonany, lecz tylko w wasko okreslonym zakresie
inwestycji mieszkaniowych realizowanych przez instytucje ,,panistwo-
we” na rynkowych zasadach i wynajmowanych po cenach réwniez zbli-
zonych do rynkowych. W sukurs, przynajmniej w zakresie wypelnienia
postulatu o zwiekszeniu puli mieszkan o umiarkowanym czynszu,
moga przyj$¢ jednakze inne przepisy, umozliwiajace doptaty do czyn-
szu na podstawie ustawy o pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkow
mieszkaniowych w pierwszych latach najmu mieszkania, ktéra weszta
w zycie 1 stycznia 2019 r. W tym wypadku mozemy mie¢ do czynienia
z jeszcze bardziej skomplikowang konstrukgja, tj. inwestycjami mieszka-
niowymi realizowanymi przez instytucje ,panstwowe” na zasadach
rynkowych, niezgodnie z zasadami fadu przestrzennego i wynajmowa-
nymi po cenach rynkowych z doptatami do czynszu pochodzacymi
z budzetu panstwa.

Pozostaje pytanie o logike i efektywno$¢ takich rozwigzan, ale to z pew-
noScig zagadnienie dla osobnego opracowania. Nasuwa sie jednak
wniosek, iz u.p.r.i.m. ma wszelkie szanse wpisac¢ sie w niechlubng tradycje

% Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-

Gji...,s. 1in.
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instrumentéw polityki mieszkaniowej, ktére nie realizuja deklarowa-
nych priorytetéw i prowadzg ostatecznie do niewtasciwego adresowania
kolejnych rzadowych programéw mieszkaniowych, gdzie tylko w mini-
malnym stopniu wspierane sg formy mieszkalnictwa dostepne dla oby-
wateli, ktérzy nie sg samodzielnie w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb
mieszkaniowych.



Maciej Krus!?

Akty planistyczne gminy a uchwata lokalizacyjna

Z motywo6w przedstawianych opinii publicznej, a takze podanych
w uzasadnieniu do projektu ustawy wynika, ze celem tzw. specustawy
mieszkaniowej jest usprawnienie procesu budowy mieszkan w Polsce.
Wedlug autoréw nowego prawa w Polsce nadal istnieje duze zapotrze-
bowanie na nowe mieszkania, a jedng z przyczyn braku zaspokojenia tej
potrzeby spolecznej sg skomplikowane procedury prawne poprze-
dzajace realizacje inwestycji mieszkaniowej. Z tego wzgledu ustawo-
dawca skorzystal ze sprawdzonego juz w warunkach polskich rozwigza-
nia jakim jest tzw. specustawa.

Rola specustaw jest wprowadzenie szczegblnych rozwigzan wobec tych
o charakterze ogélnym, ktére regulujg dang materie spraw. Zdecydowa-
nia wigkszosé¢ z nich wprowadza szczegélne przestanki zwigzane z lo-
kalizacja i realizacjg inwestycji budowlanych, przy czym wprowadzone
w nich rozwigzania maja sluzy¢ uproszczeniu i usprawnieniu proce-
dur. Nie da sie nie zauwazy¢, ze ilo$¢ specustaw powoduje, iZ mozna
uznac ich obowigzywanie za jedno z trwatych rozwigzan systemu praw-
nego dotyczacego procesu inwestycyjno-budowlanego w Polsce.

7, uwagi na zawierajace sie w nich przepisy szczegétowe oraz ich ilos¢,
moga one powodowaé erozjg systemu inwestycji budowlanych. Obo-
wigzujgca od sierpnia 2018 r. ustawa o utatwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych?
I dr Maciej Kru$, LL.M. — prawnik, administratywista; adiunkt w Katerze Pra-
wa Administracyjnego i Nauki o Administracji Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu; radca prawny, wtasciciel firmy
,Kancelaria Prawna dr Maciej Krus”.

2 W art. 4 tej ustawy wymienione zostaly specustawy okreélajace inwestycje,
ktére majg pierwszenstwo realizacji przed inwestycjami mieszkaniowymi lub
inwestycjami towarzyszacymi.
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jest jednak pod tym wzgledem wyjatkowa, gdyz ma bardzo szeroki za-
kres zastosowania. Pod tym wzgledem poréwnywac ja mozna jedynie
do tzw. specustawy drogowej. Cho¢ zakres zastosowania tego aktu jest
wezszy, poniewaz adresowany jest wylgcznie do zarzagdcow drég publicz-
nych. W przypadku specustawy mieszkaniowej adresowana jest ona do
kazdego, kto ma zamiar realizowa¢ inwestycje mieszkaniowa. Zakres
pojecia ,inwestycja mieszkaniowa” jest szeroki na tyle, by stwierdzi¢,
ze budowa mieszkan to wiekszos$¢ inwestycji w kraju. Zaznaczy¢ trze-
ba, Ze owa inwestycja mieszkaniowa w rozumieniu ustawy to nie tylko
zabudowa jednorodzinna, ale takze wielorodzinna, z wytaczeniem bu-
downictwa indywidualnego. Twoércom nowej ustawy przyswiecal wiec
cel stworzenia takiego otoczenia prawnego, aby tatwo i szybko podej-
mowano rozstrzygniecia dotyczace lokalizacji oraz realizacji inwestycji
mieszkaniowych.

Najwiecej kontrowersji wzbudza przyjete w nowej ustawie rozwigza-
nie, ktore zakltada, ze inwestycje mieszkaniowa realizuje sig niezaleznie
od istnienia lub ustalent miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Uznano, ze plan miejscowy moze by¢ aktem, ktéry ogranicza
mozliwosé realizacji tego typu inwestycji. Jest to rozwigzanie co naj-
mniej z dwéch powodéw nieprawidtowe.

Po pierwsze, zaburza ono system planowania przestrzennego. Powodu-
je, ze inwestycje mieszkaniowe mogg by¢ lokalizowane na terenach, co
do ktérych witadze gminy podjely inne rozstrzygniecia planistyczne.
Przepis ten wydaje sie szczegoblnie razacy w sytuacji, gdy na danym te-
renie obowigzuje plan zagospodarowania przestrzennego. Woéwczas
daje on podstawe do lokalizowania inwestycji wbhrew planom zagos-
podarowania przestrzennego. Tym samym dochodzi do ztamania pod-
stawowej zasady, na ktérej opiera sig system planowania przestrzenne-
go w Polsce, mianowicie zasady samodzielnosci planistycznej gminy?.
Pomimo, ze wladze gminy w planie przeznaczyly teren na inny cel, np.:
produkcyjny, ustugowy, etc., ustawa daje mozliwos¢, aby lokalizowacd

3 Szerzej na ten temat zob.: M. Kru$, Samodzielnos¢ planistyczna gminy i wo-

jewddztwa w swietle wymogu spdjnosci ustaleri aktéw planistycznych [w:] Material-
ne prawo administracyjne, cz. I, Forum Naukowe Instytutu Samorzadu Tery-
torialnego Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Bankowosci w Poznaniu, Poznan 2007,
nr 4(22).
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tam inwestycje mieszkaniowe. Rzecz ma pierwszorzedne znaczenie,
poniewaz nalezy przyja¢, ze ustalenia planistyczne organéw gminy
stuza spéjnemu rozwojowi przestrzennemu catego obszaru. To wiadze
gminy odpowiedzialne sg za zapewnienie wymaganej infrastruktury
mieszkaniowej (drég, ulic, szkél), wiec to one powinny decydowacd
o miejscu lokalizacji nowych osiedli.

Po drugie, ustawa dopuszcza takze lokalizowanie inwestycji mieszka-
niowych na terenach, na ktérych miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego nie obowiazuje. Pod tym wzgledem uchwata lokalizacyj-
na przypomina inny instrument dobrze znany w systemie planowania
przestrzennego, tj. decyzje o warunkach zabudowy#4, z tg istotng réz-
nicy, ze przy podejmowaniu uchwaly w sprawie ustalenia lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej nie obowigzuje przestanka tzw. dobrego
sasiedztwa, a co za tym idzie, lokalizowanie nowych mieszkan nieko-
niecznie musi stanowi¢ uzupelnienie istniejacej zabudowy mieszka-
niowej. Brak miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
mozna postrzegac jako celowy zabieg ze strony wladzy gminy, ponie-
waz nie ma obowigzku uchwalania miejscowego planu przestrzennego,
a ponadto wtadze gminy dziatajg w warunkach prawnych, w ktérych
mozna zaklada¢, ze lokalizacja nowej inwestycji na terenie nieposia-
dajacym miejscowego planu uzalezniona jest od ,,wpisania sie” funkcji
nowej zabudowy w sposéb zagospodarowania terenéw sgsiednich.

Ustawodawca nie zdecydowat sig jednak na zupelne zerwanie z zasadg
samodzielnosci planistycznej gminy oraz ciggloéci planowania przestrzen-
negos, i wprowadzil regule, Ze zaré6wno inwestycje mieszkaniowa, jak
i inwestycje towarzyszaca, mozna realizowaé niezaleznie od istnienia
ustalenn miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pod wa-
runkiem, ze inwestycja nie jest sprzeczna ze studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. To rozwigzanie
sktania do rozwazan w kilku kwestiach.

4 Szerszy opis tej instytucji przedstawit M. Szewczyk [w:] Z. Leoniski, M. Szew-

czyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 191.

5 Zasade te oparta na przeslankach aktualnych takze na gruncie obecnie obo-
wigzujacej ustawy o plaowanie i zagospodarowaniu prestrzennym opisat
M. Szewczyk [w:] Wezlowe problemy materialnego prawa administracyjnego,
Poznan 1998, s. 170.
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Co kryje sig pod sformutowaniem ,,pod warunkiem”? Prima facie wyda-
waloby sie, ze sprawa jest oczywista, poniewaz z przepisu art. 5 ust 3
specustawy mieszkaniowej wynika prosta norma prawna, iz zamierze-
nie inwestycyjne nie moze by¢ sprzeczne z ustaleniami studium. Gleb-
sza refleksja wymagana jest do ustalenia zakresu, do ktérego odnosi sie
zwrot ,,pod warunkiem”, a wiec — inaczej ujmujac — co od czego jest tutaj
uwarunkowane. Czy przypadkiem nie jest tak, ze mozliwos¢ realizacji
inwestycji mieszkaniowej lub towarzyszacej, niezaleznie od istnienia
lub ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest
dopuszczalna wylgcznie w przypadku, gdy zostanie ustalone, ze inwes-
tycja ta nie jest sprzeczna ze studium? Innymi stowy, czy mozna ten
przepis rozumie¢ tak, ze w pierwszej kolejnosci powinny by¢ weryfiko-
wane ustalenia studium, a dopiero po stwierdzeniu, ze zamierzenie in-
westycyjne nie narusza jego ustalen, mozna lokalizowaé¢ inwestycje
z pominieciem obowigzywania i ustalen planu miejscowego? Zatem,
gdyby ustalono, ze inwestycja mieszkaniowa jest sprzeczna ze studium,
to takze ustalenia planu miejscowego moglyby by¢ podstawg do podje-
cia uchwaly odmownej. W gruncie rzeczy prowadzi to do wniosku, ze
to studium jest aktem, od ktérego zalezy mozliwosé¢ lokalizowania in-
westycji mieszkaniowej. W mysl przedstawionego wyzej rozwiagzania
ustalenia planu réwniez moglyby stanowi¢ podstawe do odmowy pod-
jecia tej uchwaly. Ma to donioste znaczenie, poniewaz plan miejscowy
jako akt prawa miejscowego, a wiec zawierajgcy normy powszechnie
obowiazujace, jest wlasciwg podstawg do rozstrzygania o wniosku in-
westora.

Kolejng kwestia, na ktérg warto zwréci¢ uwage, jest jezyk jakim postu-
guje sie prawodawca. Oté6z w art. 5 ust. 1 specustawy mieszkaniowej,
stanowigc o lokalizowaniu inwestycji na terenach podlegajgcych ochro-
nie, ustawodawca postuguje sie stowem ,lokalizacja”. Stowo to w rozu-
mieniu powszechnyms, jak i prawnym?’ oznacza umiejscowienie zamie-
rzenia inwestycyjnego w jakiej$ przestrzeni. Natomiast nie oznacza ono
faktycznych prac, np. budowy osiedla. W przywotanym artykule, w ust. 3,

¢ L. Drabik, A. Kubiak-Sokét, E. Sobol, L. Wisniakowska, Sfownik jezyka pol-
skiego PWN, Warszawa 1996, s. 406.

7 Np. tres¢ art. 4 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym.
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w odniesieniu do ustalen planu miejscowego i studium, pada stowo ,,re-
alizacja”. Realizacja oznacza inna dziatalno$¢ niz lokalizacja. Na to roz-
réznienie wskazuje art. 1 ust. 1 tej ustawy, wyraznie wyrézniajac przy-
gotowanie inwestycji i jej realizacje, oraz — w odniesieniu do standar-
dow urbanistycznych — wyraZnie rozgraniczajac lokalizacje inwestycji
od jej realizacji. Rodzi sie w zwigzku z tym pytanie czy jest to celowy za-
bieg prawodawcy, czy efekt niechlujstwa jezykowego. W pierwszym
przypadku nalezatoby uznaé, ze norma, o ktérej do tej pory byta mowa,
powinna by¢ stosowana na etapie wykonywania inwestycji. Nie jest to
racjonalne rozwigzanie. Nalezy postawi¢ pytanie: jaki sens miatby
weryfikowanie ustalen studium i planu miejscowego dopiero na etapie
faktycznego rozpoczecia rob6t budowlanych? Ten kierunek rozumienia
tresci omawianego przepisu trzeba wiec odrzuci¢ jako niepragmatyczny.
Przyjdzie wigc uzna¢, ze sformulowania tego uzyto na skutek omytki
iniezaleznie od jezykowej tresci tego przepisu, ze wzgledu na cel tej re-
gulacji, art 5 ust 3 specustawy mieszkaniowej dotyczy lokalizowania in-
westycji mieszkaniowych.

Sprawg o podstawowym znaczeniu jest réwniez ustalenie tego, co rozu-
mie¢ nalezy pod pojeciem sprzecznosci albo niesprzecznosci zamierze-
nia inwestycyjnego ze studium. Nie chodzi tu jedynie o semantyczng
analize stowa niesprzeczno$és i probe uwypuklenia r6znic pomiedzy
tym stowem, a innymi jemu podobnymi, ,,sp6jnos¢”e, ,,zgodnos$¢”1°  nie-
naruszanie ustalen”1t — wszystkie te pojawiaja sie w jezyku prawnym
w przepisach z zakresu planowania przestrzennego. Odnotowac nale-
zy, ze niekiedy ustawodawca zamienia te zwroty, co nakazywaloby
przyjecie stanowiska, ze majg one odmienna tres¢. Kluczowe zagadnie-
nie dotyczy zakresu, w jakim nalezy bada¢ sprzeczno$é uchwaty loka-
lizacyjnej ze studium. Niewatpliwie nalezy przyjac, ze owe badanie do-
tyczy¢ musi wyltgcznie tych spraw, ktére jednoczesnie sa przedmiotem
rozstrzygnig¢ zawartych zaréwno w stadium, jak i w uchwale lokaliza-

8  Semantyka to dziat jezykoznawstwa zajmujacy sig¢ badaniem znaczenia wy-

razow, podaje za Stownikiem jezyka polskiego PWN (L. Drabik, A. Kubiak-
-Sokét, E. Sobol, L. Wisniakowska, Warszawa 1996 r., s. 900).
9 Art. 58 ust. 3 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.
10 Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym —

p6zniej stowo ,,zgodnos$é” zastgpiono wyrazeniem ,nienaruszanie ustalen”.
11 Art. 7 ust. 2 ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze.
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cyjnej. Z lektury przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wynika, ze za ustalenia studium relewantne w odniesie-
niu do treéci uchwaly lokalizacyjnej mozna uzna¢: okreslenie kierun-
kéw zmian w przeznaczeniu terenéw, zasady ochrony srodowiska, wy-
znaczenie obszaréw inwestycji celu publicznego ponadlokalnego oraz
okreslenie wymogéw remediacji czy rekultywacji terenu. Te elementy
sq okreslone w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym jako obowigzkowa cze$¢ ustalen studium. Z kolei we wniosku
o podjeciu uchwaty lokalizacyjnej, a takze w same;j tresci uchwaty, jak
wynika z przepiséw specustawy mieszkaniowej, nalezy podac okresle-
nie zmian w zakresie zagospodarowania i uzbrojenia terenu, charakte-
rystyke inwestycji mieszkaniowej obejmujaca planowany sposéb zagos-
podarowania terenu, a takze charakterystyczne parametry techniczne
inwestycji mieszkaniowej oraz dane charakteryzujace jej wplyw na sro-
dowisko. W zwiazku z tym nalezaloby uzna¢, ze gdyby w przypadku
podanych wyzej spraw zachodzita sprzeczno$¢ w ustaleniu studium
i projektu inwestycji mieszkaniowej, to rada gminy nie mogtaby podjaé¢
uchwaty wyrazajacej zgode na jej lokalizacje.

W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage na wymog okreslony w art. 7
ust. 4 specustawy mieszkaniowej. Wynika z niego, ze rozstrzygajac
w sprawie wyrazenia zgody na lokalizacje inwestycji mieszkaniowej,
rada gminy bierze pod uwage potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy
oraz stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na jej terenie. W tym
wypadku ustawa nie wymaga badania sprzecznosci, zamiast tego
postuguje sie zwrotem ,,bra¢ pod uwage”. Pojawia sie pytanie, jak rozu-
mie¢ 6w zwrot. Wydaje sie, ze jest to réwniez przestanka materialno-
prawna, a nie wytacznie formalna. Za formalng mozna bytoby jg uznac
w momencie sprowadzenia wymogu owego ,wziecia pod uwage” jedy-
nie do ,,zapoznania sie” z zagadnieniami okreslonymi w tym przepisie.
Tymczasem, jak sie okazuje, wymag ten jest dalej idacy, poniewaz rada
gminy ma obowigzek nie tylko pozna¢ przedmiotowe zagadnienia, ale
réwniez przemyslec je, tj. przeanalizowac czy przestanki przemawiajg za
albo przeciw wyrazeniu zgody na realizacje inwestycji mieszkaniowe;j.

Wyrazem tego powinno by¢ uzasadnienie do podjetej przez rade gminy
uchwaty. W uchwale tej rada gminy powinna zawrze¢ opis przyjetego
procesu mys$lowego, czyli wytlumaczenie motywéw, ktérymi kierowat
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sie organ podejmujac rozstrzygniecie skonfrontowanych z przedmioto-
wymi wymaganiami. Niemniej istotne jest ustalenie Zrédel pochodze-
nia danych dotyczacych zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych oraz
mozliwosci rozwoju gminy. Jak wynika z przepisu, majg one wynika¢
ze studium. O ile potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy sg wymaganym
elementem ustalen studium, o tyle nie znajdujemy w nim ustalen stanu
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Jak sie wydaje, przyja¢ mozna,
ze stosowane bytyby tutaj ustalenia dotyczace bilansu terenéw przezna-
czonych pod zabudowe. W nawigzaniu do powyzszych zagadnien poja-
wiajg sie dwie istotne kwestie. Wymog sporzadzenia bilansu terenu
zostal wprowadzony do przepis6w ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym dwa lata temu'2. Ustawa ta nie wymagata dosto-
sowania do jej tresci ustalenn wczesniej uchwalonych studiéw. Zatem
mozliwa jest sytuacja, ze w studium nie znajduja sie dostatecznie kon-
kretne unormowania, ktére moga by¢ podstawa do oceny stanu zaspo-
kojenia potrzeb mieszkaniowych. Wobec tego przy braku w studium
owych regulacji przestanka ta nie moglaby by¢ stosowana, a projekt in-
westycji mieszkaniowej nie mogtby by¢ negatywnie zweryfikowany,
z uzasadnieniem statuujacym, ze w gminie potrzeby mieszkaniowe sg
zaspokojone.

Druga rzecz, na ktérg warto zwréci¢ uwage, to sytuacja, w ktérej ustale-
nia zawarte w studium sg zbyt szczegétowe. Uzywajgc okreslenia ,,zbyt”
mamy na mysli to, ze zawierajg ustalenia wychodzace poza zakres
merytoryczny ustaleni studium okres§lonych w ustawie o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym. Sytuacje takie w praktyce sg czesto
spotykane. Jako przyklad poda¢ mozna okreélenie wskaznika intensyw-
nosci zabudowy podane w studium dla miasta stotecznego Warszawy?s.
Pojawia sie pytanie, czy w takiej sytuacji ustalenia te sq wigzace dla oce-
ny wniosku o wyrazanie zgody na realizacje inwestycji mieszkaniowe;.
Nie ulega watpliwosci, Ze oceny takiej nie moze samodzielnie dokonac
wnioskodawca. Prawo i obowigzek dokonania tej oceny przypisane sg

12 Nowelizacja ustawy z dnia 4 czerwca 2016 r. (Dz.U. z 2016 1., poz. 778).

13 7Zrédlo: https://www.bip.warszawa.pl/dokumenty/radamiasta/uchwaly/2018_
1667/1667_uch_zal 1.pdf [dstep: 24.12.2018].,,Przez wskaznik intensywnosci
zabudowy brutto nalezy rozumie¢ stosunek powierzchni catkowitej wszystkich
kondygnacji nadziemnych budynkéw liczonej w zewnetrznym obrysie muréw
do powierzchni terenu”.
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do rady gminy z uwagi na to, ze to ona podejmuje rozstrzygniecie
w sprawie wniosku inwestora. Nalezy jednak przyjac¢, ze i ona nie jest
uprawniona do nierespektowania ustalen studium. W takiej sytuacji
powinny one zosta¢ z niego usuniete w prawem przypisany sposoéb,
tj. poprzez zmiane ustalen studium albo poprzez stwierdzenie przez sad
administracyjny ich niewaznosci.

Odrebng i niezwykle wazng materig jest zawarty w art. 5 ust. 4 specusta-
wy mieszkaniowej przepis o lokalizacji inwestycji mieszkaniowych na
terenach kolejowych, wojskowych, produkcyjnych lub uslug poczto-
wych. W przypadku lokalizowania inwestycji na tych terenach nie obo-
wigzuje warunek niesprzecznosci ze studium. Mamy w tej sytuacji do
czynienia z calkowitym zerwaniem z zasadg samodzielnosci planistycz-
nej gminy oraz zasada sp6jnosci planowania przestrzennego. Jedyng
przestanka lokalizacji inwestycji w danym miejscu jest dotychczasowa
funkcja terenéw, na ktérych ma by¢ ona realizowana. Ustawodawca
zdecydowal sie na wprowadzenie preferencji dla tych terenéw z nie-
wiadomych powodéw. Nie ulega watpliwosci, ze owe rozwiazanie
moze zaburzy¢ lad przestrzenny w gminie.

Analizujac wspomniany przepis ma sie nieodparte wrazenie, ze w pierw-
szej kolejnosci stuzy on interesom podmiotéw, ktére dysponuja tego ro-
dzaju terenami w miastach. Dziwnym trafem wiekszo$¢ tych terenéw
posiadajg podmioty publiczne czy sp6tki panistwowe. To one wydajg sie
najwiekszymi beneficjentami nowego prawa, bowiem posiadacze tych
terenow mogg realizowaé¢ inwestycje mieszkaniowa calkowicie oder-
wang od polityki planistycznej prowadzonej przez wladze gminy. Usta-
wa zawiera ograniczenia przed catkowicie nieracjonalnymi inwestycja-
mi w postaci tak zwanych standardéw urbanistycznych. Dotycza one
takich wymogo6w, jak np. odleglosé¢ od przedszkoli, szkotly podstawowe;j
albo przystanku komunikacji publicznej. Nie zmienia to faktu, ze w od-
niesieniu do podmiotéw dysponujacych terenami poprzemystowymi
w centrach miast, przepis ten otwiera duze mozliwosci lokalizowania
inwestycji mieszkaniowych. W zasadzie mozna powiedzie¢, ze na tych
terenach obowiazuje szczegblny porzadek planistyczny, niezalezny od
regul wynikajgcych z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przest-
rzennym. Tereny te ustawowo wylgczone sa spod wladztwa planistycz-
nego gminy w zakresie lokalizacji inwestycji mieszkaniowych. Przez
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wladztwo planistyczne powszechnie rozumie sie¢ mozliwosé ksztalto-
wania przez gmineg sposobu wykonywania wlasnosci nieruchomosci.
W tym wypadku z racji catkowitej niezaleznosci przeznaczenia tego
terenu na cele mieszkaniowe od ustalen studium i planu miejscowego
oraz w polaczeniu z ustawowo okres§lonymi standardami urbanistycz-
nymi — przy uwzglednieniu prawa rady gminy do ich modyfikacji, ale
tylko w ustawowo okreslonych granicach — wladztwo planistyczne gmi-
ny nie istnieje. Organy gminy nie majg prawa przyja¢ takiej tresci
aktéw, choéby ogélnych jakim jest studium uwarunkowan kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, ktére ograniczataby mozli-
wo$¢ realizacji inwestycji mieszkaniowych. Zatem z perspektywy sy-
stemu planowania przestrzennego mozna stwierdzié, ze rzeczony art. 5
ust. 4 specustawy mieszkaniowej ogranicza samodzielnos¢ planistyczna
gminy, jednocze$nie w odniesieniu do okreslonych w tym przepisie
terenéw wylaczajac jej wladztwo planistyczne w zakresie inwestycji
mieszkaniowej.

Warto zauwazy¢, ze przepis ten stanowi o terenach wykorzystywanych
na wskazane funkcje. Chodzi tu o czas przeszly, wiec maja to by¢ dawne
tereny kolejowe, produkcyjne, etc. Z drugiej strony nic nie stoi na prze-
szkodzie, aby przepis ten znalazl zastosowanie do terenéw, ktore aktu-
alnie wykorzystywane sg na cele produkcyjne, o ile ich wlasciciel po-
dejmie decyzje o zaprzestaniu prowadzenia tej dziatalno$ci. Omawiany
przepis nie wskazuje zadnego terminu umozliwiajacego okreélenie czy
tereny te byly wykorzystywane na wskazane cele. W rezultacie stwier-
dzi¢ mozna, Ze obejmuje on réwniez i te tereny, ktére obecnie wyko-
rzystywane sg na cele produkcyjne i tym podobne, a tym samym daje
mozliwos¢ realizacji inwestycji mieszkaniowych, po zaprzestaniu pro-
wadzenia tej dziatalnos$ci, na tych terenach. Dzien wejécia w Zycie usta-
wy nie jest jedynym terminem, na ktéry ustala¢ nalezatoby funkcje tych
terenéw. Odnotowac trzeba takze, ze przepis postuguje sie zwrotem ,,te-
reny wykorzystywane”, a nie np. ,,przeznaczone”, co rozumie¢ trzeba
w ten sposéb, ze chodzi tu o tereny, na ktérych dziatalnosé¢ produkcyj-
na, kolejowa, etc. byta faktycznie prowadzona. Przepis ten nie obejmuje
tych nieruchomosci, na ktérych obowigzywat lub obowigzuje plan
miejscowy przeznaczajacy je na wyzej wymienione cele, ktére jednak
nigdy nie zostaly zrealizowane. W toku postepowania pojawic¢ sig¢ moze
watpliwo$é, na gruncie czego nalezy ustali¢ wykorzystywanie terendw.
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Podstawowe znaczenie bedzie miato ustalenie faktéw, a wigc na pod-
stawie wszelkich mozliwych danych zweryfikowanie czy na danej nie-
ruchomoéci dziatalnosé okreslona w art. 5 ust. 4 specustawy mieszka-
niowej byla rzeczywiscie prowadzona. Istotne w tym zakresie moga by¢
ogledziny miejsca, badanie faktycznego zagospodarowania nieru-
chomosci w przeszlosci i obecnie. W wielu przypadkach bedg to fakty
powszechnie znane, zwlaszcza jezeli ,,w terenie” znajdowac sie beda
pozostatosci prowadzonej dziatalno$ci. Pomocne mogg by¢ réwniez za-
pisy ewidencji nieruchomosci, gdyz zawarte w niej informacje majg od-
powiada¢ faktycznemu stanowi zagospodarowania nieruchomosci i sta-
nowig m.in. podstawe planowania gospodarczego i przestrzennego4.

W kontekscie wymogu badania sprzecznosci zamierzenia realizacji in-
westycji mieszkaniowej ze studium nalezy takze zwréci¢ uwage na
art. 12 specustawy mieszkaniowej. Wynika z niego norma, ktérej celem
jest zabezpieczenie lokalizacji inwestycji. W §wietle tego przepisu pod-
jecie uchwaly o wyrazeniu zgody na lokalizacje inwestycji mieszkanio-
wej przesadza o zgodno&ci jej lokalizacji z ustaleniami miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, a takze ustaleniami studium
w zakresie wynikajacym z odrebnych przepiséw. Inaczej méwiac jaka-
kolwiek inna ustawa badz przepis podustawowy nakazywalyby weryfi-
kowanie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej ze studium albo planem
miejscowym z samego faktu, ze zostala podjeta pozytywna uchwata
przez rade gminy w trybie przepis6w specustawy mieszkaniowej — organ
dokonujacy weryfikacji jest zwigzany owa uchwala. Po ustaleniu, ze za-
mierzenie inwestycyjne lokalizowane jest na podstawie specustawy
mieszkaniowej, organ ten nie ma podstaw do badania zgodnosci lokali-
zacji inwestycji ze studium i planem miejscowym.

W konicowych rozwazaniach mozna stwierdzi¢, ze niewatpliwie intencja
projektodawcy specustawy mieszkaniowej bylo ograniczenie samo-
dzielnosci i wladztwa planistycznego gminy. Zamysl ten w znacznej
mierze sig powiddl, co szczegélnie widoczne jest na dawnych terenach
produkcyjnych, kolejowych, ustug pocztowych i wojskowych. W pozo-
statych przypadkach duzy stopien swobody odnosnie do oceny mozli-
wosci lokalizacji inwestycji mieszkaniowej zapewnia ogélnosé ustalen
studium. W tym kontekécie pojawia sig istotny aspekt jakim jest charakter

14 Art. 20 ust. 1 pkt 1 oraz 21 ust. 1 ustawy - Prawo geodezyjne i kartograficzne.
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tego dokumentu. Nie jest to akt powszechnie obowigzujacy. Co do zasa-
dy tego typu akty nie moga by¢ podstawa orzekania w sprawach admi-
nistracyjnych. Tymczasem w przypadku rozstrzygania przez rade gmi-
ny w sprawie podjecia uchwaty lokalizacyjnej niewatpliwie mamy do
czynienia z procesem stosowania praw. Jest to sprawa administracyjna
w tym rozumieniu, ze dotyczy konkretnego przypadku, a rozstrzygana
jest na indywidualny wniosek. Wprawdzie uchwata jest juz aktem ge-
neralnym, co jednakze nie zmienia podstawowej konkluzji, iz stanowi
ona akt administracyjny, tyle, Ze generalny?s.

Wobec tego, w omawianym przypadku, ustawodawca uzaleznil tres¢
aktu administracyjnego od ustaleni niewynikajgacych z aktu powszech-
nie obowigzujacego. Taka otwarto$¢ materii normatywnej na tre$¢ nie-
wynikajacg bezposrednio z przepiséw prawa nie jest niczym nowym.
Jako przyktad wskaza¢ mozna odestanie do klauzul generalnychs. Stu-
dium, jak wskazano, jest aktem ogélnym i niewatpliwie jego ustalenia,
zawarte w czesci zawierajacej kierunki rozwoju przestrzennego gminy,
moga by¢ podstawa do formutowania ogélnych wytycznych odnosnie
do zmian przestrzeni w gminie zgodnych z zasadami tadu przestrzen-
nego czy zrownowazonego rozwoju. Jest to lepsze rozwiazanie niz
poslugiwanie sig wyzej wymienionymi ogélnymi klauzulami. Ustalenia
studium odnoszg sie do nieruchomosci, tym samym przyja¢ wiec moz-
na, ze organy gminy sporzadzajac jego tre$¢ mogly odnies¢ tresé tych
zasad do konkretnego przypadku. Ponadto odwoltywanie sig do ustalen
studium ma charakter mniej dyskrecjonalny?!” niz powotywanie sie na
klauzule ogélne. Rozwigzanie to nalezy uznac za zgodne z Konstytucja.
Nie jest to pierwsza sytuacja, w ktérej ustawodawca odwoluje sie do
ustaleni studium, traktujac jego ustalenia jako pomocnicze do orzekania
o przeznaczeniu terenu, a nawet jego wartoScite.

15 Szerzej na ten temat E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administra-
cyjny, Warszawa 2014.

16 7. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Po-
znan 2000, s. 224-226.

17" W tym kontekécie warto przywotac publikacje M. Krus, A. Nadolny, Czy kon-
kurs urbanistyczny méglby by¢ instrumentem dyskrecjonalnego ustalania prze-
znaczenia terenu i warunkow jego zabudowy? [w:] K. Ziemski, M. Jedrzejczak
(red.), Dyskrecjonalnos¢ w prawie administracyjnym, Poznan 2015, s. 185.

18 Zob. art. 7 u.p.g.g.; art. 154 ust. 2 u.g.n.
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Charakter prawny uchwaly rady gminy
w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu oraz reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych i inwestycji towarzyszacych, wprowa-
dzita szereg zmian w zakresie uwarunkowan dotyczacych przygotowania
oraz realizacji inwestycji mieszkaniowych, a takze inwestycji infrastruk-
turalnych, okreslonych w tej ustawie mianem ,,inwestycji towarzyszg-
cych”. Srodowiska zwigzane z gminnym samorzadem terytorialnym
przyjely te ustawe ze zdecydowang niechecia, odbierajg jej ustanowie-
nie jako zamach na przystugujace gminom wladztwo planistyczne.
Owo wrogie nastawienie srodowisk zwigzanych z samorzadem gmin-
nym wobec specustawy samorzadowej wyrazalo sie w ustanawianiu
przewidzianych tg ustawg regulacji w zakresie lokalnych standardéw
urbanistycznych w taki sposéb, ktéry paralizowac bedzie korzystanie
z jej dobrodziejstw.

Wspomniane wrogie nastawienie samorzadu gminnego wzgledem
specustawy mieszkaniowej znalazlo swdj wyraz przede wszystkim
w maksymalnym, przewidzianym w art. 17 specustawy mieszkaniowej,
a wigc maksymalnie wygérowanym okreslaniu parametréw dla zabudo-
wy mieszkaniowej oraz dla inwestycji towarzyszacych poprzez uchwa-

1 prof. zw. dr hab. Marek Szewczyk - radca prawny; kierownik Katedry Prawa

Administracyjnego i Nauki o Administracji Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu.
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lanie przez rady gmin tzw. ,lokalnych standardéw urbanistycznych”
w zakresie odlegloéci nowej zabudowy mieszkaniowej od przystankow
komunikacji zbiorowej, od szkét i przedszkoli oraz w zakresie liczby
kondygnacii.

Niezaleznie jednak od wspomnianego nastawienia, kazda gmina musi
by¢ przygotowana na to, ze oczekiwanie lub nieoczekiwanie do jej rady
wplynie — za posrednictwem wojta (burmistrza, prezydenta miasta) —
wniosek o podjecie uchwaly w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszace;j.

Specustawa mieszkaniowa ustanawia trzeci, a w istocie czwarty, tryb
ustalania lokalizacji inwestycji mieszkaniowych. Pierwszy to tryb, w ra-
mach ktorego ustalenie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towa-
rzyszacej nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego. Tryb drugi to ten, w ramach ktérego ustalenie lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowe;j (lub towarzyszacej) nastepuje w drodze decyzji o wa-
runkach zabudowy, o ktérej mowa w art. 59 i n. ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Z zaloZenia
tryb ten dedykowany jest dla prywatnych inwestoré6w, w tym zwlaszcza
dla developeréw. Tryb trzeci zwigzany jest z decyzja o lokalizacji in-
westycji celu publicznego, o ktérej mowa w art. 50 i n. u.p.z.p. W tym
trybie mozliwe jest ustalanie lokalizacji inwestycji mieszkaniowych
(i niektérych sposréd inwestycji towarzyszacych) realizowanych jako
cel publiczny, a wiec jako ,,gminne budownictwo mieszkaniowe” — jak
zostalo to ujete w tresci art. 7 ust. 1 zdanie 2 pkt 7 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym?. Specustawa mieszkaniowa ustano-
wila czwarty, istotnie odmienny od trzech poprzednich, tryb ustalania
lokalizacji inwestycji mieszkaniowych, a takze realizowanych osobno,
albo w ramach jednej inwestycji, takze inwestycji towarzyszacych.

2 Powotany wyzej przepis wymienia gminne budownictwo mieszkaniowe jako

jedno z zadan, ktére w szczegdlnosci stanowig zadania wlasne gmin. W praktyce
jednak bardzo nieliczne sg przypadki realizacji przez gminy tego rodzaju zada-
nia. Jedng z bardzo nielicznych gmin, ktére podjely sie realizacji tego zadania,
i to z powodzeniem, jest gmina miasta Ostréw Wielkopolski.
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Uwarunkowania normatywne

Przepis art. 7 ust. 1 specustawy mieszkaniowej stanowi: ,,W przypadku
zamiaru realizacji inwestycji mieszkaniowej inwestor wystepuje, za po-
srednictwem wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), z wnioskiem
o ustalenie lokalizacji inwestycji do wlasciwej miejscowo rady gminy”.
Zgodnie z trescig art. 7 ust. 7 specustawy mieszkaniowej, wniosek o pod-
jecie uchwaly o ustawie, ustalenie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
musi zawieraé: 1) okreslenie granic terenu objetego tym wnioskiem,
wskazanego na mapie; 2) okres§lenie planowanej minimalnej i maksy-
malnej powierzchni uzytkowej mieszkan; 3) okreslenie planowanej
minimalnej i maksymalnej liczby mieszkan; 4) okreslenie zakresu inwes-
tycji przeznaczonego na dziatalnos¢ handlowg i ustugows, 5) okreslenie
zmian w dotychczasowym sposobie zagospodarowania terenu;
6) analize powigzania inwestycji mieszkaniowej z uzbrojeniem tere-
nu; 7) charakterystyke inwestycji mieszkaniowej przedstawiong w for-
mie opisowej i graficznej; 8) wskazanie nieruchomosci, na ktérych maja
by¢ lokalizowane obiekty mieszkaniowe; 9) wskazanie nieruchomosci,
na ktérych decyzja o pozwoleniu na budowe inwestycji mieszkaniowe;j
ma wywola¢ skutek wywtaszczeniowy, o ktérym mowa w art. 124 usta-
wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.

Zgodnie z tredcig art. 7 ust. 8 pkt 1 specustawy mieszkaniowej do wniosku
o podjecie uchwaly o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
lub towarzyszacej, nalezy dolaczy¢ koncepcje urbanistyczno-architek-
toniczna. Koncepcja ta ma — zgodnie z trescig art. 6 ust. 1 specustawy
mieszkaniowej — zawiera¢ uzasadnienie rozwigzan funkcjonalno-
-przestrzennych planowanej inwestycji, uwzgledniajgcej charakter za-
budowy miejscowosci oraz okolicy lokalizacji inwestycji.

Wedtlug art. 6 ust. 2 specustawy mieszkaniowej wspomniana koncepcja
urbanistyczno-architektoniczna powinna zawiera¢ informacje w zakre-
sie: 1) struktury funkcjonalnej terenu; 2) uktadu urbanistycznego oraz
kompozycji architektonicznej planowanej zabudowy; 3) przebiegu
gléwnych elementéw sieci uzbrojenia terenu oraz drég publicznych
i wewnetrznych, niezbednych do obstugi planowanej inwestycji; 4) eta-
pow realizacji inwestycji; 5) powigzania planowanej inwestycji z tere-



Charakter prawny uchwaty rady gminy w sprawie ustalenia lokalizacji... 43

nami sgsiednimi. Do koncepcji urbanistyczno-architektonicznej nalezy
dotaczy¢ wizualizacje proponowanej zabudowy (art. 6 ust. 3 specusta-
wy mieszkaniowej). Koncepcje te musi sporzadzi¢ osoba posiadajaca
uprawnienia do sporzgdzania aktéw planistycznych (art. 6 ust. 4 spec-
ustawy mieszkaniowej).

Z kolei przepis art. 8 ust. 1 specustawy mieszkaniowej okresla tres¢
uchwaty rady gminy w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji miesz-
kaniowej lub towarzyszacej stanowiac, ze: ,Uchwata o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji mieszkaniowej okresla: 1) rodzaj inwestycji; 2) granice
terenu objetego wnioskiem; 3) minimalng i maksymalng powierzchnie
uzytkowa mieszkan; 4) minimalng i maksymalng liczbe mieszkan;
5) zakres inwestycji przeznaczony na dziatalno$¢ handlows i ustugowa;
6) zmiany w dotychczasowym sposobie zagospodarowania terenu;
7) powiazanie inwestycji mieszkaniowej z uzbrojeniem terenu; 8) cha-
rakterystyke inwestycji mieszkaniowej (...); 9) wskazanie nieruchomo-
§ci (...) na ktérych majg by¢ zlokalizowane obiekty objete inwestycja
mieszkaniowa; 10) wskazanie nieruchomosci ... w stosunku do ktérych
decyzja o pozwoleniu na budowe inwestycji mieszkaniowej ma
wywolac skutek, o ktérym mowa w art. 35 ust.1; 11) wskazanie nieru-
chomosci, o ktérych mowa w art. 38 ust. 1...; 12) warunki wynikajace
z potrzeb ochrony srodowiska i ochrony zabytkow”.

Przepis art. 8 ust. 2 specustawy mieszkaniowej stanowi, ze: ,,Uchwata
o ustaleniu lokalizacji podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym”.

Niejako dodatkowo, w rozdziale 5, regulujacym sprawy pozwolen na
budowe dla inwestycji mieszkaniowych lub towarzyszacych zamiesz-
czone zostaly przepisy art. 25, wedle ktérych ,,Uchwata o ustaleniu lo-
kalizacji inwestycji mieszkaniowej wigze organ wydajacy pozwolenie
na budowe” (ust. 1); ,,Uchwata, o ktérej mowa w ust. 1, nie rodzi praw
do terenu oraz nie narusza prawa wlasnosci i uprawnien oso6b trzecich.
Informacje tej tresci zamieszcza sie w uchwale” (ust. 2); ,,W odniesieniu
do okreslonego terenu rada gminy moze podja¢ wiecej niz jedna
uchwate, o ktérej mowa w ust. 1.” (ust. 3); ,,W przypadku gdy na podsta-
wie uchwaty, o ktérej mowa w ust. 1, zostanie wydana decyzja o pozwo-
leniu na budowe, pozostale uchwaty wydane w odniesieniu do tego
samego terenu wygasaja” (ust. 4); ,Ilekro¢ w przepisach ustawy z dnia



44 Marek Szewczyk

7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane jest mowa o decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu, rozumie sie przez to takze uchwate
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towa-
rzyszacej” (ust. 5).

Podobienstwa i r6znice uchwaly o lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej do miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego

Uchwata, o jakiej mowa w art. 7, 8 i 25 specustawy mieszkaniowej jest
pod wieloma wzgledami podobna do planéw miejscowych. Podobien-
stwo to wida¢ zwlaszcza w tym, ze podlega ona ogloszeniu w woje-
wddzkim dzienniku urzedowym. Co wigcej, z ogloszeniem tej uchwaly
ustawodawca powigzatl dwa skutki prawne: jej wygasniecie?® oraz mozli-
wosc¢ jej zaskarzenia do sagdu administracyjnego.

Podobiefistwo uchwaly o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub to-
warzyszacej do uchwaly w sprawie planu miejscowego tatwo dostrzec
takze w tresci art. 7 ust. 9 i n. specustawy mieszkaniowej, w ktérych
uregulowana zostala szczeg6towo procedura, ktéra musi zostaé¢ prze-
prowadzona przed podjeciem uchwaly o ustaleniu lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowej lub towarzyszacej. Jest ona bardzo podobna do proce-
dury planistycznej, uregulowanej w art. 17 u.p.z.p.

Wreszcie najistotniejsze podobienstwo uchwaly w sprawie ustalenia lo-
kalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towarzyszacej do uchwaly
w sprawie planu miejscowego wyraza sie w tym, Ze ani jedna, ani druga
uchwata nie moze wskazywaé zadnego indywidualnie okreslonego jej

3 Skutek ten okreéla przepis art. 8 ust. 3 zdanie 1 specustawy mieszkaniowej,

ktory stanowi: ,,Uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej wy-
gasa, jezeli przed uptywem 3 lat od dnia opublikowania uchwaly w wojewddz-
kim dzienniku urzedowym decyzja o pozwoleniu na budowe inwestycji
mieszkaniowej nie stala sie ostateczna”.

4 Przepis art. 15 specustawy mieszkaniowej stanowi: ,Skarga, o ktérej mowa
w art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 .,
poz. 994, 1000, 1349 i 1432), moze by¢ wniesiona w terminie 30 dni od dnia
opublikowania uchwaly, o ktérej mowa w art. 7 ust. 4, w wojew6dzkim dzien-
niku urzedowym lub przekazania tej uchwatly inwestorowi”.
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adresata. Oznacza to — zgodnie zreszta z utrwalonym od dawna stano-
wiskiem judykatury — Ze planem miejscowym nie mozna okresla¢ prze-
znaczenia terenu, zasad jego zagospodarowania, czy warunkéw zabu-
dowy dla Zzadnego indywidualnie okreslonego podmiotu. Juz w wyroku
NSA z dnia 1 kwietnia 1993 r. sad ten wyrazil poglad, zgodnie z ktérym:
,Organ uchwalajacy miejscowy plan nie jest upowazniony do okresla-
nia kregu podmiotéw mogacych realizowac przewidzianag w planie za-
budowe terenu” (publ. ONSA z 1993, nr 3, poz. 84). Poglad ten pozostaje
aktualny takze wspolczesnie. Podziela go takze nauka prawas. Oznacza
to, ze przeznaczenie w planie miejscowym okre$lonego terenu na okre-
slony cel dokonywane jest potencjalnie z myslg o kazdym podmiocie,
ktéry zechce teren ten zagospodarowaé inwestycja budowlang, a nie
o jakim$ indywidualnie okreslonym podmiocie tak, jak ma to miejsce
w przypadku ustalania lokalizacji inwestycji prywatnych w drodze de-
cyzji o warunkach zabudowy. Analiza tresci art. 7 i 8 specustawy miesz-
kaniowej prowadzi do wniosku, ze uchwata w sprawie ustalenia lokali-
zacji inwestycji mieszkaniowej, tak samo jak i uchwata w sprawie planu
miejscowego, rowniez nie okresla zadnego jej adresata. W szczegolnosci
przepis art. 8 ust. 1 tej ustawy, ktéry zawiera enumeratywne wyliczenie
elementéw tresci jej tresci, nie przewiduje, by w tresci tej uchwaly wy-
mieniony zostal wnioskodawca, a wiec jednoczes$nie inwestor i pod-
miot, ktéry zainicjowat cata procedure podejmowania tej uchwaly oraz
ktory — z zatozenia — zaméwit sporzadzenie koncepcji urbanistyczno-
-architektoniczne;j.

W odr6znieniu jednak od plan6w miejscowych, ktére wedlug swego ro-
dzaju ,,zapowiedzi” co do tresci tych aktéw, zawartej w art. 4 ust. 1
u.p.z.p.5, miatyby okresla¢ rozmieszczenie inwestycji celu publicznego,
a ktére — zgodnie z trescig art. 15 u.p.z.p. — nie zawieraja zadnych posta-
nowien na temat zadnej konkretnej inwestycji, uchwalty w sprawie
ustalenia lokalizacji mieszkaniowej majg odnosi¢ sie do konkretnych
inwestycji mieszkaniowych lub towarzyszacych.

5 Por.: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni,
Warszawa 2019, s. 280 i n).

¢ W przepisie tym mowa jest o okreslaniu w planach miejscowych rozmiesz-
czenia inwestycji celu publicznego, co sugeruje, ze w planach miejscowych roz-
strzyga sie o lokalizacji konkretnych inwestycji celu publicznego.
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Finalnie uchwale w sprawie planu miejscowego ustawodawca nakazuje

traktowac jako akt prawa miejscowego, stanowigc w art. 14 ust. 7 u.p.z.p.,

ze: ,,Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego”. Podobnej deklara-
cji nie sformutowat natomiast ustawodawca w odniesieniu do uchwaty

o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Akt prawa miejscowe-

go to — zgodnie z trescig art. 87 ust. 2 Konstytucji RP — Zrédlo powszech-

nie obowigzujacego prawa, a wiec akt normatywny, zawierajacy w swej
treSci normy postgpowania generalne i jednoczesnie abstrakcyjne.

Zgodnie bowiem z niekwestionowanym stanowiskiem teorii prawa

w polskim systemie prawnym jedynie akty, ktére w swej tresci zawie-

rajg normy generalne — gdy chodzi o sposéb okreslenia adresata tych

norm —oraz jednocze$nie abstrakcyjne — gdy chodzi o sposéb okreslenia
sytuacji, w ktorej generalnie okreslony adresat mogtby, wzglednie nie
moglby, wzglednie musiatby realizowa¢ wskazane mu zachowania. In-
nymi slowy akt prawa miejscowego charakteryzuje sig tym, ze zawiera

w swej tre$ci choéby jedng takg norme, ktéra adresata tej normy okresla

w sposéb generalny, a sytuacje — w sposéb abstrakcyjny, a zachowanie

adresata okreslonego w sposéb réwniez abstrakcyjny’. Strukture

slowna tego rodzaju wypowiedzi mozna przedstawi¢ nastepujaco:

— adresaci norm zawartych w planie miejscowym okresleni sg w spo-
s6b generalny, dla ktérego mozna uzy¢ symbolu ,,G”;

- sytuacje, w ktérych adresaci planu miejscowego maja lub moga, albo
i nie moga zachowac sig w okreslony sposéb, okreslone sg abstrakcyjnie,
dla ktérych mozna uzy¢ symbolu ,A”, np. w odniesieniu do zasad
ochrony i ksztattowania fadu przestrzennegos, jednakze w odniesie-
niu do podstawowego elementu tresci planéw miejscowych, jakim
jest okreslenie przeznaczenia konkretnych terenéw oraz linii rozgra-
niczajacych te tereny od teren6w o innym przeznaczeniu, czy innych
zasadach ich zagospodarowania?, plan miejscowy zawiera¢ musi tre-
$ci konkretne, nadajace konkretny status publiczno-prawny konkret-

7 Tak S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2000, s. 140 i n.

8 Przepis art. 15 ust. 2 pkt u.p.z.p. stanowi, ze: ,,W planie miejscowym okresla
sig obowiazkowo (...) zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego;”

9 Przepis art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. stanowi: ,,W miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego okresla sie obowigzkowo: (...) przeznaczenie te-
renéw oraz linie rozgraniczajace tereny o r6znym przeznaczeniu oraz o réznych
zasadach zagospodarowania”.
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nym nieruchomosciom?, a wiec ,,K”, zachowan z zasady powtarzal-
nych, a wigc okreslonych w planie miejscowym abstrakcyjnie, a wigc
,A”. Powyzsza charakterystyka wypowiedzi zamieszczanych w pla-
nach miejscowych upowaznia do sformutowania twierdzenia, ze wy-
powiedzi utrwalane w tresci planéw miejscowych majg nastepujaca
formute stowna:

— adresat wypowiedzi zawartych w planach miejscowych ,,A” okresla-
ny jest w sposéb generalny ,,G”;

- sytuacje wskazane w planie miejscowym ,,S” okreslane w przewa-
zajacej czesci w sposdb konkretny ,K”, ale takze w sposéb abstrakcyjny
»A”, natomiast zachowania ,,Z” wskazywane w planie miejscowym
jako zakazane (a wedlug rozporzadzenia Ministra Infrastruktury —
takze jako dozwolone!t, co wydaje sie trudne do pogodzenia z trescig
art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.13;

— zachowanie wskazane w planie miejscowym ma z zasady charakter
abstrakcyjny, a wiec z zatozenia okreslony w taki sposéb, ze przynaj-
mniej potencjalnie moze sie powtérzyc.

Na tej podstawie mozna twierdzi¢, Zze przynajmniej niektére normy
zawarte w planach miejscowych maja nastepujaca strukture prawna;:

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

Podobienstwa i r6znice uchwaly o lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej do decyzji o warunkach zabudowy

Inaczej jest w przypadku decyzji o warunkach zabudowy. Decyzje te
wydawane sg dla indywidualnie okreslonych podmiotéw i — w konsek-
wencji —tylko wzgledem tych podmiotéw decyzje te uchylajg ustawowy

10 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014,
s. 114 in.

11 Przepis § 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego stanowi o ,,dopuszczeniach” w zakresie zagospodarowania terendw.
12 Szerzej na ten temat: M. Szewczyk, Wezfowe problemy materialnego prawa
administracyjnego, Poznan 1998, s.
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prewencyjny zakaz dokonywania zmiany zagospodarowania terenu po-
przez realizacje inwestycji budowlanej. Wniosek taki ptynie z tresci
art. 59 ust. 11 3, a takze 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 szczegol-
nosci jego zabudowa, wymaga ustalenia warunkéw zabudowy”. Przepis
art. 59 ust. 3 u.p.z.p. stanowi natomiast, ze: ,,W przypadku zmiany zagos-
podarowania terenu, o ktérej mowa w ust. 2, bez uzyskania decyzji
o warunkach zabudowy, wéjt, burmistrz albo prezydent miasta moze,
w drodze decyzji, nakaza¢ wlascicielowi lub uzytkownikowi wieczyste-
mu nieruchomogci:

— wstrzymanie uzytkowania terenu (...)

— przywrdécenie poprzedniego sposobu uzytkowania”.

Juz tylko w $wietle tych dwdéch zacytowanych przepiséw nie moze ule-
ga¢ watpliwosci, ze ustalenie warunkéw zabudowy dla nowego sposo-
bu zagospodarowania terenu, polegajacego na realizacje inwestycji bu-
dowlanej, wywoluje skutek prawny wylgcznie dla adresata decyzji
o warunkach zabudowy. W konsekwencji tego, gdyby kto$ dokonal
zmiany zagospodarowania terenu bez uprzedniego uzyskania decyzji
o warunkach zabudowy, spadlyby na niego i tylko na niego, restrykcje
przewidziane w cytowanym wyzej art. 59 ust. 3 u.p.z.p.

Indywidualny charakter decyzji o warunkach zabudowy (ale juz nie de-
cyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego) potwierdza dodatkowo
treé¢ art. 63 ust. 5 u.p.z.p., w ktérym zamieszczono norme przewidujaca
mozliwo$¢ przeniesienie decyzji o warunkach zabudowy na rzecz innego
inwestora pod warunkiem spetnienia przez chetnego do przeniesienia
na jego rzec decyzji o warunkach zabudowy przestanek wymaganych
do takiego przeniesienia.

Wskazane wyzej okolicznosci §wiadczg dobitnie o tym, ze decyzja o wa-
runkach zabudowy kreuje indywidualne uprawnienia na rzecz wniosko-
dawcy o wydanie takiej decyzji. Gdyby mialo by¢ inaczej, a wiec gdyby
decyzja o warunkach zabudowy miata jedynie okresla¢ status konkret-
nej nieruchomosci, ustawodaweca nie skonstruowatby wymogu jej prze-
noszenia na innego inwestora, jak uczynil to w odniesieniu do decyzji
o warunkach zabudowy moca art. 63 ust. 5 u.p.z.p. A zatem decyzja o wa-
runkach zabudowy kreuje norme postepowania, ktéra ma nastepujaca
strukture stowna;:
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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 okre$lonego podmiotu (potencjalnego inwestora). O takim jej charak-
terze Swiadczy przede wszystkim okreslony w art. 65 ust. 5 u.p.z.p.
wymog przeniesienia tej decyzji na innego inwestora. Skoro decyzja ta,
a wiec rozstrzygniecie w niej zawarte wymaga przenoszenia z pierwot-
nego jej adresata na inny podmiot, to okoliczno$é ta moze swiadczy¢
jedynie o tym, ze decyzja o warunkach zabudowy nie tylko nadaje sta-
tus publicznoprawny okres§lonemu obszarowi, ale nadto jednoczeénie
zwigzana zostala przez ustawodawce z indywidualnie okreslonym in-
westorem zamierzajacym realizowaé okreslong inwestycje budowlang
zgodnie z nadanym jej publicznoprawnym statusem?2.

Radykalnie inaczej jest w przypadku decyzji o lokalizacji inwestycji
celu publicznego. Decyzja ta, zgodnie z jej nazwa, a takze z jej istota, je-
dynie okresla lokalizacje jakiej$ konkretnej inwestycji w konkretnie
okreslonym miejscu. Wprawdzie decyzja ta jest wydawana na wniosek
(podobnie, jak uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkanio-
wej lub towarzyszacej), to jednak nie ustanawia ona zadnego prawa dla
indywidualnie okreslonego inwestora. Przeciwnie, decyzja ta nadaje jedy-
nie okreslony publiczno-prawny status okres§lonemu obszarowi. Z tego
wzgledu nalezy ona do tzw. aktéw administracyjnych odnoszacych sie
do rzeczy, okreélanych tez mianem ,,decyzji przedmiotowych”13. Ze sta-
tusu okreslonego taka decyzja skorzysta¢ moze potencjalnie kazdy, kto
powezZmie zamiar realizacji okreslonej w takiej decyzji inwestycji celu
publicznego i kto uzyska tytul prawny upowazniajacy do dysponowa-
nia na cele budowlane nieruchomo$cia, ktérej omawiana decyzja nada-
je wspomniany status publiczno-prawny.

Znamienne jest ponadto, ze w przeciwienstwie do decyzji o warunkach
zabudowy, ustawodawca nie przewidzial przenoszenia tej decyzji na
innego inwestora. Powyzsze nie oznacza, ze takiej mozliwosci nie ma,
lecz ze przenoszenie jej byloby bezprzedmiotowe, gdyz decyzja o loka-

12 Tak tez: M. Szewczyk, Wezlowe problemy..., s. 371 i n.
13 Szerzej na ten temat: M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus,
Prawo zagospodarowania..., s. 371.
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lizacji inwestycji celu publicznego nie odnosi sie do zadnego inwestora,
lecz wylacznie do zamierzenia inwestycyjnego4.

Wskazane wyzej okolicznos$ci §wiadczg dobitnie o tym, ze decyzja o lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego nie kreuje zadnego indywidualne-
go uprawnienia na rzecz wnioskodawcy o wydanie takiej decyzji, lecz
jedynie nadaje status publicznoprawny okre§lonemu w niej obszarowi,
polegajacy na potwierdzeniu mozliwosci legalnego zagospodarowania
danego obszaru poprzez jego zabudowe w okreslony w tej decyzji spo-
séb. A zatem decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego kreuje
norme postepowania, ktéra ma nastepujacag strukture stowna:

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

Podobienstwa pomiedzy ta decyzja a uchwata w sprawie lokalizacji in-
westycji mieszkaniowej lub towarzyszacej nasuwajg sie same.

Podobienstwa i réznice uchwaty o lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej do decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego

Inaczej wydaje sie wygladac rezultat poréwnania regulacji prawych do-
tyczacych uchwaty rady gminy o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
lub inwestycji towarzyszacej z decyzja o lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego.

Ot6z w kontekscie tresci art. 50 ust. 1 u.p.z.p. decyzja o lokalizacji inwes-
tycji celu publicznego nie kreuje zadnych indywidualnych uprawnien.
Nie plynie z niej zadne indywidualne potwierdzenie dla kogokolwiek
prawa zabudowy. Decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego ma
charakter decyzji ,,przedmiotowej”, inaczej méwiac — ,,decyzji odnoszg-
cej sie do rzeczy”, albo jeszcze inaczej mowiac ,,decyzji nadajacej okre-
Slony status publicznoprawny jakiejs rzeczy”1s. Pod tym wzgledem de-

14 Wigcej na ten temat: M. Szewczyk, Lokalizacja inwestycji publicznych w swietle
nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,Krajowa Re-
prezentacja SKO CASUS”, 2003, nr 3, s. 6-10.

15 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt..., s. 121.
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cyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego podobna jest do decyzji
o wpisaniu okreslonego obiektu czy obszaru do rejestru zabytkéw.
Nawet jesli do tresci tej decyzji wpisano jakiego$ adresata, to nie ma to
zadnego znaczenia, albowiem decyzja tego rodzaju nie okresla statusu
prawnego zadnej osoby, lecz status okreslonego przedmiotu (rzeczy

ruchomej lub nieruchomej). Z decyzji tej skorzysta¢ moze nie tylko jej
adresat. Moze skorzysta¢ — w sensie mozliwosci ubiegania sie na jej
podstawie o pozwolenie na budowe — kazdy, kto wyrazi zamiar realiza-
cji celu publicznego, okreslonego w takiej decyzji. Zatem tres¢ osnowy
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego zawiera norme, ktérej
strukture stowna rekonstruowac nalezy wedtug modelu nastepujacego:

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 wylacznie dla indywidualnie okreslonego adresata tej decy-
zji. W konsekwencji decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego —
inaczej, niz decyzja o warunkach zabudowy —nie okresla sytuacji prawne;j
zadnego indywidualnie okreslonego adresatats.

Uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowe;j

W $wietle art. 7 i art. 8 specustawy mieszkaniowej ustawodawca wyma-
ga, by we wspomnianej uchwale okresli¢ bardzo szczeg6lowe parame-
try inwestycji mieszkaniowej (wzglednie inwestycji mieszkanioweji in-
westycji towarzyszacej, wzglednie odrebnej inwestycji towarzyszacej), co
wyraznie wynika z tresci art. 7 specustawy mieszkaniowej. Pod wzgle-
dem wspomnianych ustawowych wymogéw odnoszgcych sie do tresci
uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, uchwata ta
jest pod wieloma wzgledami podobna do decyzji o warunkach zabudo-
wy, czy decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. W swietle
powolanych wyzej przepiséw art. 7 i 8 specustawy mieszkaniowej nie
moze by¢ bowiem watpliwosci co do tego, ze projekt uchwatly o ustale-

16 Szerzej na ten temat: M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus,
Prawo zagospodarowania..., s. 371 i n.



52 Marek Szewczyk

niu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, przed jej uchwaleniem przez
rade gminy, musi precyzowac szereg konkretnych danych dotyczacych
konkretnego zamierzenia inwestycyjnego o charakterze mieszkanio-
wym, czy towarzyszacym inwestycji mieszkaniowe;j.

Powyzsza konstatacja prowadzi do wniosku, ze uchwata w sprawie lo-
kalizacji inwestycji mieszkaniowej ma za przedmiot konkretng inwes-
tycje mieszkaniowg lub inwestycje towarzyszaca.

Analiza przepiséw art. 7 i 8 specustawy mieszkaniowej prowadzi do
wniosku, ze ustawodawca nie przewidziat, by w uchwale tej zawarte
zostaly dane identyfikujace wnioskodawce i jednoczesénie z zatozenia,
cho¢ (jak sig okazuje) nie koniecznie, przysztego inwestora. Wychodzi
wiec na to, ze ustawodawca nie przewidzial, by w uchwale w sprawie
lokalizacji inwestycji mieszkaniowej wskazany miat zosta¢ wnioskodaw-
ca — inicjator — takiej uchwaty. Wobec tego strukture stowng uchwaty
w sprawie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towarzyszacej re-
konstruowac¢ nalezy wedlug modelu nastepujacego:

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

Pod tym wzgledem z kolei (brak okreslenia adresata — jako elementu tre-
$ci omawianej uchwaty, albowiem nie zostal on wymieniony w art. 8
specustawy mieszkaniowej, a jednocze$nie ustawodawca wylaczyl
w tych sprawach stosowanie k.p.a., a wiec w konsekwencji takze wylaczyt
stosowanie przepisu art. 107 § 1 k.p.a., ktéry przewiduje, by decyzja
administracyjna wskazywala jej adresata) omawiana uchwata wydaje
sig blizsza planowi miejscowemu, niz decyzji o warunkach zabudowy.

Podsumowanie

Z powyzszych rozwazan plynie istotny — z punktu widzenia przedmio-
tu niniejszej ekspertyzy — wniosek, ze uchwata o ustaleniu lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej, o ktérej mowa art. 8 specustawy mieszkanio-
wej oraz w innych przepisach jej rozdziatu 2 i w art. 26 tej ustawy, nie
ma charakteru indywidualnego, lecz generalny. W praktyce oznacza to,
ze z uchwaly tej ,,skorzysta¢” moze — w sensie powolania sie na te uchwata,
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podlegajaca ogloszeniu w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym - po-
tencjalnie kazdy inwestor, podobnie, jak kazdy inwestor skorzystac
moze z planu miejscowego, ubiegajac sie o uzyskanie pozwolenia na
budowe. Inaczej méwiac, o pozwolenie na budowe na podstawie tej
uchwaty moze ubiegac¢ sie nie tylko ten, kto byl wnioskodawca w spra-
wie podjecia tej uchwaty i kto do swego wniosku o jej podjecie dotaczyt
koncepcje urbanistyczno-architektoniczng, zawierajaca szczegélowa
charakterystyke danej inwestycji, ale potencjalnie kazdy, komu uda sie
uzyska¢ prawo do dysponowania na cele budowlane nieruchomoscia
(czy nieruchomos$ciami), ktére uchwata taka obejmuje. Powyzsze oko-
licznoéci wskazuja na to, ze uchwata ta ani nie ma charakteru indywidu-
alnego aktu administracyjnego, ani nie jest aktem prawa miejscowego.
Jest ona ogdélnym aktem stosowania prawa, zwanym tez generalnym
aktem administracyjnym?’. Struktura slowna normy w niej zawartej
przedstawia sie nastepujgco:

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

Abstrakcyjny charakter okreslenia zachowania dozwolonego kazdemu
potencjalnemu inwestorowi sprowadza sie do tego, ze uzyskanie po-
zwolenia na budowe na podstawie uchwaly rady gminy o lokalizacji in-
westycji celu publicznego nie bedzie skutkowacé jej bezprzedmiotowo-
Scig (nie ulegnie ona przez to tzw. ,skonsumowaniu”), lecz ze bedzie
ona mogla — przed jej wygasnieciem!s — stanowi¢ podstawe do ubiegania
sig przez tego samego, co pierwotnie, wzglednie przez innych inwesto-
row, o decyzjg zatwierdzenia projektu budowlanego dla innych, ale po-
dobnych — w sensie: mieszczgcych sie w parametrach okreslonych
w uchwale rady gminy o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub in-
westycji towarzyszacych, oraz o udzielenie pozwolenia na budowe.

Konkludujac finalnie stwierdzi¢ wypadnie, ze uchwata rady gminy,
o jakiej mowa w art. 6-8 i n. specustawy mieszkaniowej, nie jest indy-
widualnym aktem ustanawianym przez rade gminy dla podmiotu, ktéry
zlozyl wniosek o jej podjecie. Samo zainicjowanie podjecia tej uchwaly
nie przesadza o jej prawnym charakterze. Uchwala ta nie jest takze

17" Szerzej na ten temat: E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt...
18 Przepis art.8 ust. 3 specustawy mieszkaniowe;j.
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aktem prawa miejscowego. Pomimo bowiem tego, ze ustawodawca nie
przewidzial, by w jej treci wymieniony zostal indywidualnie okreslo-
ny podmiot, ktéry byt inicjatorem podjecia tej uchwaty, a wiec wnios-
kodawca, ktéry ponadto dolaczyt do swego wniosku koncepcje urbani-
styczno-architektoniczng oraz szereg innych danych wymaganych
ustawowo, uchwala ta okreéla warunki lokalizacji konkretnej inwestycji.
Musi ona zosta¢ szczegbélowo scharakteryzowana we wniosku o podje-
cie przedmiotowej uchwaly oraz skonkretyzowana w koncepcji urbani-
styczno-architektonicznej, stanowigcej zalacznik do wspomnianego
wniosku. Obydwie te cechy, a wigc: 1) brak indywidualnie okreslonego
adresata uchwaty o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towa-
rzyszacej oraz 2) skonkretyzowany charakter zamierzenia inwestycy-
jnego o charakterze budowlanym w zakresie inwestycji mieszkaniowej
lub towarzyszacej, prowadzg do nieuchronnego wniosku, ze uchwata
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub towarzyszacej,
o jakiej mowa w art. 6 i n. specustawy mieszkaniowej, jest generalnym
aktem administracyjnym?2o, albo — inaczej méwiac — generalnym (ogol-
nym) aktem stosowania prawaz?!. Oznacza to, ze uchwata ta, pomimo ze
jej podjecie wymaga inicjatywy jakiego$ podmiotu, ktéry — dodatkowo —
musi do swego wniosku dolaczy¢ szereg dokumentéw, w tym i koncep-
cje urbanistyczno-architektoniczna, moze postuzy¢ potencjalnie kazde-
mu do wystapienia z wnioskiem o zatwierdzenie projektu budowlanego
oraz o udzielenie pozwolenia na budowe.

20 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Op. cit., s. 1191 n.
2l Takiego okre$lenia uzy! Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku
K 25/99 z dnia 28 czerwca 2000 r., publ. OTK 2000, nr 5, poz. 141.



Ewa Skorczynska!?

Zakres zwigzania inwestora i rady gminy
ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy —

w Swietle art. 5 ust. 3 i 4 oraz art. 7 ust. 4 ustawy
o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych

Wprowadzenie

Celem niniejszego artykulu jest analiza przepiséw ustawy o ulatwie-
niach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz in-
westycji towarzyszacych, ktére okreslajg znaczenie studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy przy podejmo-
waniu przez rade gminy uchwaly o ustaleniu badZ odmowie ustalenia
lokalizacji inwestycji. W szczegdélnosci chodzi tu o art. 5 ust. 3 oraz ust. 4
u.p.r.i.m.2 Z przepisé6w tych wynika, ze zaré6wno inwestor, jak i rada

1 dr Ewa Skorczynska — prawnik, administratywista; adiunkt w Katedrze Pra-

wa Administracyjnego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellon-
skiego w Krakowie; byly pracownik samorzadowy, przez blisko osiem lat zwig-
zana z Wydziatem Architektury i Urbanistyki Urzedu Miasta Krakowa, gdzie
petnila m.in. funkcje kierownika Referatu Prawnego.

2 Zgodnie z ktérymi: ,,3. Inwestycje mieszkaniowg lub inwestycje towarzyszaca
realizuje sig niezaleznie od istnienia lub ustalerr miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, pod warunkiem, Ze nie jest sprzeczna ze studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz uchwatg
o utworzeniu parku kulturowego. 4. Warunek niesprzecznosci ze studium nie
dotyczy terendw, ktére w przesztosci byly wykorzystywane jako tereny kolejo-
we, wojskowe, produkcyjne lub ustug pocztowych, a obecnie funkcje te nie sa
na tych terenach realizowane”.
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gminy, podejmujaca ww. uchwale, sg zwigzani studium w tym sensie,
ze ww. inwestycja powinna by¢ co do zasady niesprzeczna z jego ustale-
niami (chyba ze jest lokalizowana na terenach, o ktérych mowa w art. 5
ust. 4 u.p.r.i.m.). Przedmiotem analizy uczyniono zwlaszcza ustalenie
zakresu tego zwigzania, ktére na gruncie ww. przepiséw wydaje sie by¢
luzniejsze niz to ma miejsce w przypadku uchwalania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. Wskazano réwniez na nie-
ktére problemy interpretacyjne, jakie powstawaé moga na gruncie art. 5
ust. 4 u.p.r.i.m. Poruszono takze watek wzajemnej relacji pomigdzy ww.
przepisami a art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. W tym ostatnim przepisie wséréd kry-
teriow, jakie winna bra¢ pod uwage rada gminy przy podejmowaniu
uchwaty lokalizacyjnej, znalazly sie bowiem ,potrzeby i mozliwosci
rozwoju gminy wynikajgce z ustalen studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy”’. Mozna twierdzi¢, ze
przepis ten réwniez reguluje zakres zwigzania studium gminnym (tym
razem tylko rady gminy, na etapie podejmowania uchwaty lokalizacyj-
nej), jednak czyni to w sposéb odmienny, niz wynika z tresci art. 5 ust. 3
i4u.p.r.i.m., co moze rodzi¢ okreélone problemy interpretacyjne. Zwré-
cono uwage na konieczno$é odwotywania sie przy wyktadni omawia-
nych przepiséw prawa do zasad konstytucyjnych, m.in. zasady propo-
rcjonalnosci, a takze na konieczno$é¢ formulowania uzasadnienia
uchwaty rady gminy (zwlaszcza w przypadkach, gdy jest ona negatyw-
na dla inwestora oraz w przypadkach, gdy ujawni sie kolizja interesu in-
westora z interesem prawnym innych oséb).

Warunek niesprzecznosci (a warunki sp6jnosci,
zgodno$ci/nienaruszania ustalen studium)

Dla wyjaénienia jak nalezy rozumie¢ uzyte w art. 5 ust. 3 u.p.r.i.m. poje-
cie braku sprzecznosci ze studium cze$ciowo przydatny moze by¢ doro-
bek dotychczasowego orzecznictwa sgdowoadministracyjnego na temat
zakresu zwigzania rady gminy studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy przy uchwalaniu miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. Chodzi tu o orzecznictwo
uksztaltowane na tle art. 9 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym o tresci: ,Ustalenia studium sg wigzace dla orga-
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now gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych” oraz na gruncie
art. 20 ust. 1 u.p.z.p., ktéry aktualnie stanowi, iz: ,Plan miejscowy
uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen stu-
dium (...)”, za$ pierwotnie3 stanowil, iz plan miejscowy uchwala sie ,,po
stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium”. Doda¢ w tym
miejscu nalezy, Zze wczeSniej obowigzujaca o zagospodarowaniu
przestrzennym postugiwala sie na okreslenie tego zwigzku terminem

4 299

»,Sp6jnos¢” (z polityka przestrzenng gminy okreslong w studium)+.
W zwigzku z powyzszym w doktrynie trafnie podnoszono wzrost rangi
studium na gruncie u.p.z.p. (w stosunku do regulacji ujetej we wczes-
niej obowigzujgcej ustawie)s. Z kolei w zwigzku z zastgpieniem przez
ustawodawce wymogu ,,zgodno$ci” wymogiem ,nie naruszania” usta-
lenr studium, w orzecznictwie sadowoadministracyjnym niejednokrot-
nie wskazywano, ze zwiazki pomiedzy studium a planem miejscowym
zostaly ,,znacznie rozluznione”s.

3 Tj. przed nowelizacjg wprowadzong przez art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 25 czerwca

2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ustawy o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), ktéra weszta w zycie z dniem
21 pazdziernika 2010 r.

4 Art. 18 ust. 2 pkt 2a u.z.p. stanowil bowiem, ze: ,Zarzad gminy, po podjeciu
przez rade gminy uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, bada sp6jnos¢ rozwigzan projektu planu
z polityka przestrzenng gminy okreslong w studium”.

5 Tak: L. Pospiech, Poglqdy orzecznictwa sqdowoadministracyjnego i dokiryny
w kwestii studium gminnego i jego charakteru prawnego [w:] 1. Niznik-Dobosz (red.),
Przestrzen i nieruchomosci 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., Il SA/Kr 1475/11;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 lutego 2011 r., Il 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., I SA/Ke 509/14 (uwaga redakcyjna: ww. orzeczenia, jak i inne orze-
czenia wymienione w tekscie bez okreslenia miejsca publikacji, sa dostepne
w bazie orzeczen sadéw administracyjnych pod adresem: orzeczenia.nsa.gov.pl).
Analize pojec takich jak: ,sp6jnosc¢”, ,nie naruszanie”, ,,zgodnosé¢” i ,,sprzecznosc”
(ze studium) przedstawil L. Pospiech w opracowaniu cytowanym we wcze$niej-
szym przypisie.
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Jednakowoz w aktualnym orzecznictwie nie zawsze nadaje sie znacze-
nie tej r6znicy terminologicznej’. W wielu orzeczeniach pojecia ,,niena-
ruszanie” i ,,zgodno$¢” (ze studium) sa ze soba utozsamiane, uzywane
zamiennies. Odnotowaé¢ w tym miejscu mozna poglad, zawarty w wyro-
ku NSA z dnia 26 kwietnia 2017 r., I OSK 2177/15, zgodnie z ktérym
wprowadzenie wymogu nienaruszenia ustalen studium jedynie ,zdaje
sie” rozluznia¢ zwigzek miedzy studium a planem miejscowym, jako ze
zwigzek ten nadal istnieje z uwagi na tre$¢ art. 9 ust. 4 u.p.z.p. (ktéra nie
ulegla zmianie)®. W wyroku tym stwierdzono réwniez, ze zgodno$c¢ ze
studium ,,nie moze by¢ rozumiana ogélnie i nie moze oznacza¢ wylacznie
spéjnosci ze studium, lecz jest to stopien zwigzania znacznie silniejszy
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niz spéjnosé badz niesprzeczno$é”. Nawet jesli wigc uznaé, ze zwrot
,nie narusza” zawarty w art. 20 ust. 1 u.p.z.p. oznacza — z uwagi na tres¢

7 Jak twierdzi K. Rozek: ,W literaturze i orzecznictwie sagdéw administracyj-
nych podnosi sie, ze plan miejscowy ma by¢ «zgodny» z ustaleniami studium.
Literalne brzmienie przepisu wskazuje jednak na sformulowanie «nienaruszal-
nosci» zatozen studium. Zdroworozsgdkowo trzeba stwierdzi¢, ze moze istniec¢
jednak taka kategoria zapiséw planu miejscowego, ktéra chociaz zgodna (a wiec
jednakowa, odpowiadajgca) z kierunkami i ustaleniami w studium nie jest, to
jednak nie bedzie go «naruszaé». (...) orzecznictwo jest jednakze w tej kwestii
sp6jne. Zawsze bowiem podkresla sig kwestig zgodnosci tych dwéch aktéw”
(K. Rozek, Relacja miedzy studium uwarunkowarn a miejscowym planem za-
gospodarowania przestrzennego w kontekscie ochrony srodowiska, Roczniki Ad-
mi- nistracji i Prawa 2017, nr XVII, s. 234-235). Argumentacje te nalezy podzie-
li¢ z tym zastrzezeniem, ze — w §wietle powolanego wczesniej orzecznictwa,
akcentujacego rozluznienie zwigzkéw pomiedzy studium a planem, nie mozna
uznag, ze orzecznictwo (w poruszanej tu kwestii) jest spéjne.

8 Por. np. wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2016 r., Il OSK 2992/14, gdzie czyta-
my: ,w ujeciu systemowym zgodno$é miedzy trescig studium, a trescig planu
miejscowego winno sig postrzegaé jako kontynuacje identycznosci zasad zago-
spodarowania terenu ustalanych ogdlnie w studium i podlegajacych sprecyzo-
waniu w planie miejscowym. Plan miejscowy ma jedynie doprecyzowac te
zasady i to w taki sposéb, aby nie doprowadzi¢ do ich zmiany lub modyfikacji”.
9 Jak czytamy w tym orzeczeniu: ,Wprowadzenie wymogu nienaruszenia
ustalen studium przez plan miejscowy zdaje sie rozluznia¢ zwiazek miedzy stu-
dium a planem miejscowym. Przy wyktadni tego przepisu nalezy pamietac, ze
nowelizacja art. 20 ust. 1 u.p.z.p. nie pociagneta za sobg zmiany przepis6w art. 9
ust. 4, a zatem na gruncie znowelizowanego art. 20 ust. 1 u.p.z.p. nalezy uznac,
ze ustalenia studium sg w tym znaczeniu wiazace dla organéw gminy przy
sporzadzaniu planéw, Ze plany te nie moga naruszac ustalen studium (p. wyrok
NSA z dnia 12 czerwca 2014r., sygn. akt I OSK 66/13, Lex nr 1519416)”.
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art. 9 ust. 4 u.p.z.p. — mniej wiecej to samo, co zgodno$¢ ze studium, to juz
na pewno nie mozna utozsamiac tego terminu z pojeciem niesprzecznosci.

W konsekwencji nalezy wiec uznaé, ze stopien zwigzania ustaleniami
studium - tak inwestora (przy tworzeniu koncepcji urbanistycznej in-
westycji), jak i rady gminy (przy podejmowaniu uchwaly w sprawie lo-
kalizacji tej inwestycji) na gruncie omawianych przepisow jest stabszy,
niz stopien zwigzania organu planistycznego przy uchwalaniu miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, po pierwsze dlatego, ze
w art. 5 u.p.r.i.m. ustawodawca postuzylt sie pojeciem ,niesprzeczno-
sci”, ale rowniez dlatego, ze brak jest przepisu analogicznego do tresci
art. 9 ust. 4 u.p.z.p.

Posredniego argumentu za tezg, ze czym innym jest zgodno$¢ (i nie-
naruszalno$é) a czym innym sprzeczno$é ze studium, dostarcza row-
niez analiza tresci art. 12 u.p.r.i.m., ktéry stanowi, iz ,.ilekro¢ w odreb-
nych przepisach realizacja inwestycji mieszkaniowej uzalezniona jest
od zgodnosci lub nienaruszania przeznaczenia lub sposobu wykorzy-
stywania nieruchomos$ci wynikajacego z miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego lub studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, wymoég ten uwaza sie za
spelniony w zakresie wynikajacym z ustalenia lokalizacji, o ktdrej
mowa w art. 7, oraz uzgodnienia, o ktérym mowa w art. 10 i art. 11”.
Z brzmienia tego przepisu wynika bowiem, ze ustawodawca, tworzac
ustawe, mial §wiadomos¢, ze inne ustawy dla okreslenia stopnia zwig-
zania studium uzywajg innych okresleni. Gdyby zatem, zdaniem usta-
wodawcy, ta r6znica terminologiczna nie miala istotnego znaczenia,
zbednym byloby wskazanie, kiedy wymdg, okreslajacy zakres zwigza-
nia studium, uwaza sig za spetniony.

Stopien zwigzania zalezny od brzmienia ustalen studium

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wskazano réwniez, ze skoro
studium (ktére nie jest, w przeciwienstwie do planu miejscowego,
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aktem prawa miejscowego?) jest aktem planowania o znacznie wy-
zszym stopniu ogélnosci, niz miejscowy plan, to zakres zwigzania orga-
nu planistycznego poszczegélnymi ustaleniami studium moze by¢ réz-
ny. Jak czytamy wyroku NSA z dnia 6 grudnia 2017 r., Il OSK 1107/16,
LEX nr 2442941: ,Stopien zwigzania planéw ustaleniami studium zale-
zy w duzym stopniu od brzmienia ustalenn studium. Jednym z zalozen
polityki przestrzennej gminy jest stopien zwigzania planowania miejs-
cowego przez ustalenia studium, ktéry moze by¢, w zaleznosci od
szczegbtowosci ustalenn studium - silniejszy lub stabszy”; ,ustalenia
studium nie musza by¢ przeniesione wprost do postanowien miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, ale nie mogg réwniez by¢
ze sobg sprzeczne”. Oznacza to, ze studium co do zasady moze i powinno
pozwalaé¢ na pewna elastyczno$¢ przy tworzeniu miejscowych planéw1,
co przeklada sig na stopien zwigzania rady gminy jego ustaleniami.

Te uwagi wydajg sie aktualne réwniez w odniesieniu do warunku nie-
sprzecznosci, o ktérym mowa w art. 5 u.p.r.i.m. Jesli jednak ,niesprze-
czno$¢” ma by¢ rozumiana inaczej niz ,niezgodnos¢” czy tez ,nienaru-
szanie” ustalen studium, to znaczy, ze te postanowienia studium, ktére —
z uwagi na swe brzmienie — ,stabo” wigza rade gminy na etapie uchwa-
lania planu, nie powinny by¢ wlasciwie brane pod uwage przy ocenie
spelnienia warunku niesprzecznosci. Chodzi o to, ze jesli np. studium
formutuje jakies$ zalecenia, postuluje jakies dziatania, ktore nie sg przez
studium nakazywane w sposob bezwzgledny, kategoryczny (np. zaleca
przyjecie okreslonego wskaznika intensywnosci zabudowy czy wskaz-
nika ilo$ci miejsc postojowych), to nawet jesli planowana inwestycja
nie spelnia tych zalecen, trudno méwic, ze jest z takimi ustaleniami stu-
dium sprzeczna. Przesgdza o tym charakter owych zalecen, ktére z ze
swej istoty mogg by¢ spelnione w mniejszym lub wigkszym stopniu
(lub nie by¢ spelnione wecale). Podobnie rzecz sie ma w sytuacji, gdy
studium pozwala na jakie$ odstepstwa od przyjetych kierunkow zago-

10 Jak trafnie jeszcze na gruncie u.z.p. podnosit Z. Niewiadomski, studium nie
jest aktem prawnym, lecz aktem polityki (Z. Niewiadomski, Samorzqd terytoria-
Iny a planowanie przestrzenne. Nowe instytucje prawne, Samorzad Terytorialny
1995, nr 6, s. 48).

1 Jak czytamy w wyroku NSA z dnia 27 wrzeénia 2007 r., [ OSK 1028/07: ,,Stu-
dium z zalozenia ma by¢ aktem elastycznym, ktdry jednak zawiera nieprzekra-
czalne ramy dla swobody planowania przestrzennego”.
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spodarowania (np. pozwala na odmienne potraktowanie stref granicz-
nych — stref styku pomiedzy réznymi funkcjami zabudowy).

Poréwnanie pomiedzy ,inwestycja a studium” powinno zatem doty-
czy¢ wylacznie takich ustalen studium, ktére majg charakter na tyle
kategoryczny, by te sprzecznos¢ mdc stwierdzic, tj. takich, ktére dosta-
tecznie szczeg6lowo ustalajg tre$¢ powinnego zachowania sie, podob-
nie jak czynig to normy prawne (cho¢ nie zupelnie tak samo, skoro mé-
wimy o uchwale niebedgcej aktem prawa miejscowego). W tym sensie
inwestycja mieszkaniowa nie musi by¢ wiec w pelni zgodna czy spéjna
z ustaleniami studium, nie powinna jednak narusza¢ tych ustalen stu-
dium, ktére majg charakter okreslonych nakazéw, zakazéw, itp.

Warto w tym miejscu wskazaé réwniez na wyrok WSA w Szczecinie
z dnia 25 lutego 2010 r., II SA/Sz 1401/09, w ktérym rozwazano, kiedy
wojewoda, korzystajac ze swoich kompetencji nadzorczych, moze
stwierdzi¢ niewazno$¢ planu miejscowego z uwagi na naruszenie art. 9
ust. 4 u.p.z.p. Ot6z w wyroku tym, odnoszac sie wlasnie do pojecia
sprzecznosci, stwierdzono, ze: ,Dokonujac (...) poréwnawczej analizy
przedmiotowych aktéw (studium i planu) pod kgtem spelnienia warun-
ku okreslonego w art. 9 ust.4 upzp nie nalezy poréwnywac ich literalne-
go brzmienia, lecz bada¢ zakres znaczeniowy uzytych w nich wyrazen
oraz oceni¢ czy w ich $wietle normatywne regulacje planu miejscowego
odpowiadajg koncepcji przedstawionej w studium, czy tez sa z nig nie-
zgodne. Jedynie jednoznaczne ustalenie, iz uregulowanie zawarte w planie
miejscowym jest sprzeczne i nie odpowiada koncepcji zagospodarowa-
nia okreslonego obszaru wyrazonej w studium uzasadnia wykorzysta-
nie przyznanych organowi nadzoru uprawnien przewidzianych art. 91
ustawy o samorzadzie gminnym. Tylko przyjecie takiej procedury oce-
ny zgodnosci tych dwoch aktéw w procesie planistycznym daje gwa-
rancje, iz z jednej strony zostanie zachowana konstytucyjnie gwaranto-
wana samodzielno§¢ samorzadu gminnego w zakresie normatywnego
ustalania fadu przestrzennego, a z drugiej strony przestrzegane beda
ustawowo wyznaczone ramy tej samodzielnosci”. Z powyzszego wyni-
ka, ze przy badaniu warunku niesprzecznosci nie chodzi o to, by nieja-
ko wstepowaé w role organu planistycznego (ktéry z wielu wariantow
rozwigzan planistycznych moze wybraé ten lub inny). Nie chodzi tez
o to, by inwestycja stanowila doktadne odzwierciedlenie wszystkich
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ustalen studium. Sprzeczno$¢ ma bowiem polega¢ na jednoznacznym
ustaleniu, ze studium na co$ nie pozwala, tj. wniosek ten powinien by¢
w $wietle ustalen studium — oczywisty, nie budzacy watpliwosci.

Zakres zwigzania a ,kierunkowy” charakter
ustalen studium

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wielokrotnie podkreslano,
ze plan miejscowy nie musi, a nawet nie powinien by¢ doktadnym od-
zwierciedleniem zapisow studium, a nadto, ze jego ustalenia nie moga
dotyczy¢ kwestii, o ktérych przesadza sie dopiero na etapie tworzenia
planu miejscowego. Jak np. wskazano w wyroku WSA w Krakowie
z dnia 19 grudnia 2011 r., I SA/Kr 1475/11: ,,(...) studium jest aktem
kierunkowym wskazujacym jedynie na kierunki zagospodarowania
przestrzennego o duzym stopniu ogélnosci i zgodnos¢ planu ze Stu-
dium nie oznacza bezrefleksyjnego powielenia postanowient studium
w projekcie planu, gdyz Studium wigze organ planistyczny co do ogdél-
nych wytycznych, zatozen polityki przestrzennej gminy i wlasnie w tym
kontekscie postanowienia planu musza by¢ zgodne z zalozeniami studium”.
Podobnie czytamy w tym zakresie w wyroku NSA z dnia 1 kwietnia
2011 r., 1 OSK 39/11, w ktérym wskazano, ze: ,,0 ile ustalenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego mogg, a nawet powinny
by¢ — w myél regulacji art. 15 ust. 2 i art. 16 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym — w miare szczegdlowe, o tyle tresé
studium, aktu kreujacego polityke przestrzenng gminy, powinna by¢
formulowana w sposéb bardziej ogélny, a studium nie moze ustalac¢
tego co ustawowo zostalo zastrzezone dla tresci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego”12.

12 W cytowanym wyroku NSA przyjat — ze wzgledu na kierunkowy jedynie cha-
rakter studium - dopuszczalno$¢ ustalenia w planie miejscowym lokalizacji
drogi publicznej klasy zbiorczej w terenach, ktére w studium przeznaczono pod
funkcje mieszkaniowa z dopuszczalnos$cia jedynie wytyczania lokalnych uktadow
komunikacyjnych. Por. tez wyrok NSA z 1 pazdziernika 2015 r., Il OSK 235/14,
gdzie wskazano: ,,0 ile ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego mogg, a nawet powinny by¢ — w mysl regulacji art. 15 ust. 2 i art. 16 ust. 1
u.p.z.p. — w miare szczegélowe, o tyle tres¢ studium, czyli aktu kreujacego poli-
tyke przestrzenng gminy, powinna by¢ formutowana w sposéb bardziej ogélny.
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Czytelnie 6w ,kierunkowy” charakter ustalen, zawartych w studium,
objasnia réwniez A. Kosicki, ktéry pisze: ,,Nie powinno dochodzi¢ do
pomieszania materii uchwaty w sprawie studium i uchwaty w sprawie
planu miejscowego. Kazda z tych uchwal ma scisle wyodrebnione usta-
wowo cele, a w zwigzku z tym powinna mie¢ zupelnie odmiennie zapi-
sane tresci. Studium ma za zadanie kierunkowe wskazanie celéw, jakim
maja stuzy¢ poszczegolne obszary, i nie nalezy do niego formutowanie
norm prawnych. Przykladowo, studium okresla, ze na danym terenie
ma by¢ realizowane budownictwo mieszkaniowe i wcale nie musi
wskazywad, jakie to ma by¢ mieszkalnictwo (wielorodzinne czy jedno-
rodzinne, w zwartej czy tez rozproszonej zabudowie, wysokie czy niskie,
z ustugami nieuciazliwymi czy tez nie itd.). Dopiero w planie miejsco-
wym, jako akcie normatywnym prawa gminnego, ktéry musi uwzgled-
ni¢ kierunkowe przeznaczenie wskazane w studium, powinny by¢ re-
gulowane szczeg6ly zabudowy wskazanej w studium, z okresleniem jej
warunkow”1s,

Odnoszac te uwagi do brzmienia art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m. mozna wigc
twierdzi¢ (majac na uwadze specyfike i ogélny - kierunkowy) charakter
studium, ze inwestycja deweloperska nie musi na pewno (podobnie jak
plan miejscowy) stanowi¢ dokladnego powielenia ustalen studium.
Natomiast niekoniecznie musi by¢ spdjna z ogélnymi wytycznymi,
zalozeniami polityki przestrzennej gminny, odnoszacymi sie do terenu
inwestycji. Ogélny charakter takich ustalen moze w kazdym razie unie-
mozliwia¢ stwierdzenie sprzecznosci pomiedzy nimi a charakterystyka
inwestycji, przedstawiong we wniosku inwestora.

Inwestycje na terenach niewykorzystywanych aktualnie
pod okreslone funkcje

Warunek niesprzecznosci ze studium nie dotyczy, zgodnie z art. 5 ust. 4
uw.p.r.im., ,terenéw, ktére w przesztosci byty wykorzystywane jako te-
reny kolejowe, wojskowe, produkcyjne lub ustug pocztowych, a obec-
nie funkcje te nie sg na tych terenach realizowane”. Przepis ten moze
rodzi¢ wiele watpliwo$ci interpretacyjnych. W uzasadnieniu projektu
u.p.r.i.m. na temat tego wylaczenia podano jedynie, iz: ,, Takie rozwigza-
nie ma na celu umozliwienie wykorzystania pod budownictwo miesz-
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kaniowe takich terenéw, na ktérych z uwagi na ich funkcje nie jest to
obecnie mozliwe, pomimo ze funkcje te nie sg na tych terenach juz rea-
lizowane”; ,,W ten spos6b pod budownictwo mieszkaniowe beda mogty
zosta¢ wykorzystane tereny, na ktérych z uwagi na ich funkcje okreslo-
ne w studium nie jest to obecnie mozliwe, a tereny te sa wyposazone
w niezbedng infrastrukture i spelniaja standardy urbanistyczne okre-
slone w projekcie”. Z powyzszego wynika, ze celem ustawodawcy byto
generalne (na poziomie ustawowym) dopuszczenie zmiany kierunku
przeznaczenia terenéw, ktére zostaty okres§lone w studium jako tereny
kolejowe, wojskowe, produkcyjne i ustug pocztowych — na cele mieszka-
niowe. Jednak taka intencja wcale nie wynika z brzmienia omawianego
przepisu prawa, ktéry przeciez nie odnosi sie do ,,funkcji, okreslonych
w studium”, tylko do sposobu wykorzystywania terenu (i to w blizej
nieokreslonej przeszlosci).

Brzmienie tego przepisu sklania wiec do zupelnie innej jego interpreta-
cji, niz ta, podana w uzasadnieniu projektu ustawy. Nakazuje on bo-
wiem organom administracji bada¢ jedynie fakt ,,wczesniejszego uzyt-
kowania” oraz fakt ,obecnego niewykorzystywania” terenu inwestycji
mieszkaniowej (pod okreslone funkcje). A zatem w $wietle jego literal-
nej interpretacji mozna przyjmowac, ze inwestycja mieszkaniowa moze
by¢ lokalizowana niezaleznie od ustalen studium takze wowczas, gdy
teren inwestycji nie znajduje sie w studium w terenach, przeznaczo-
nych pod realizacje okres§lonych w tym przepisie funkcji. Takie roz-
wigzanie prawne nalezy oceni¢ krytycznie. Przede wszystkim dlatego,
ze inwestycje lokalizowane na opisywanych terenach mogg naruszac
fad przestrzenny. Brakuje w omawianej regulacji przepisu, ktéry by to
ryzyko w jakikolwiek sposdb ograniczal, a zarazem odpowiednio
uwzglednial interesy mieszkancow — zwlaszcza wlascicieli terenow

13 A. Kosicki, komentarz do art. 20 u.p.z.p., [w:] K. Bulinski, A. Despot-
-Mtadanowicz, T. Filipowicz, A.Plucinska-Filipowicz (red.), M. Rypina, M. Wierzbow-
ski (red.), Mirostaw Wincenciak, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, LEX 2018. W tym miejscu wskazuje réwniez, ze
»Wazne jest, aby rada gminy uchwalila studium zawierajace takie kierunki poli-
tyki w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego gminy, ktére rze-
czywiscie maja charakter kierunkowy, odpowiadajacy wskazaniom wynika-
jacym z tej polityki, a nie takie, ktére okreslaja w bardziej konkretny i cisty spo-
s6b przeznaczenia terenéw gminy na okreslone cele i sposoby oraz warunki
zagospodarowania terenéw”.
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polozonych w sasiedztwie planowanej inwestycji, o czym bedzie jesz-
cze mowa w dalszej cze$ci rozwazan.

Dodatkowo omawiany przepis rodzi tez inne watpliwo$ci interpretacyj-
ne, zwigzane z uzytymi przez ustawodawce terminami. Watpliwosci na
tle tego przepisu moze budzi¢ zwlaszcza pojecie ,,terenéw produkcyjnych”,
ktore nie posiada definicji legalnej. Zblizonymi pojeciami postuguje sie
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakre-
su projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wy-
mienia ono w osobnych kategoriach:

— tereny uzytkowane rolniczo, do ktérych zalicza: tereny rolnicze (tereny
obstugi produkcji w gospodarstwach rolnych, hodowlanych, ogrod-
niczych oraz gospodarstwach lesnych i rybackich);

— tereny zabudowy techniczno-produkcyjnej, do ktérych zalicza: tere-
ny obiektéw produkcyjnych, sktadéw i magazynéw; obszary i tereny
gérnicze.

7 kolei rozporzadzenie okreslajace zakres i forme studium postuguje sie
terminem ,rolniczej i lesnej przestrzeni produkcyjne;j”s.

Zachodzi wiec watpliwo$¢, czy mozna zaliczy¢ do ,,terenéw produkcyj-
nych” réwniez tereny wykorzystywane (w przeszloséci) do produkcji
w gospodarstwach rolnych. Jesli tak, to mozna przypuszczacé, ze wyjatek,
o ktérym mowa w opisywanym przepisie, moze w praktyce stac sie za-
sadg ustalania lokalizacji inwestycji mieszkaniowych, przynamniej na
terenie miast (jako ze — zgodnie z art. 7 ust. 3 u.p.r.i.m. ,,Ustalenie lokali-
zacji, o ktérej mowa w ust. 1, nie moze obejmowac terenéw wyma-
gajacych uzyskania zgody na przeznaczenie gruntéw rolnych poza gra-
nicami administracyjnymi miast na cele nierolnicze, wynikajacej
z przepiso6w o ochronie gruntéw rolnych i lednych”). W zwiazku z powyz-
szym nalezaloby postulowa¢, aby gminy w przypadkach okreslonych
w art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m. szczeg6lnie wnikliwie analizowaly zasadnos¢
podjecia uchwaty lokalizacyjnej, majac na uwadze brzmienie art. 7
ust. 4 u.p.r.im.

13 Por. § 6 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie zakresu pro-
jektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy.
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Zwigzanie studium a kryteria brane pod uwage
przy podejmowaniu uchwaty lokalizacyjnej. Relacja
pomiedzy 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, podejmujac uchwatg o usta-
leniu lokalizacji lub odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji ,,bierze
pod uwage stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gmi-
ny oraz potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy wynikajace z ustalen stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy”. Przepis ten budzi watpliwosci z wielu wzgledéw. Po pierwsze —
przepis ten wprost nie odnosi sie do wartos$ci chronionych w procesie
gospodarowania przestrzeniag, takich jak chociazby tad przestrzenny, co
nalezy oceni¢ negatywnie. Po drugie — kryteria, ktére winna bra¢ pod
uwage rada gminy przy podejmowaniu uchwaly (czy tez raczej: okreslo-
ne w ustawie przestanki jej podjecia), sg okreslone bardzo ogélnie, za
pomoca odwolania sie do klauzul generalnych. Z punktu widzenia
omawianej kwestii zwigzania ustaleniami studium, trudno jest na pod-
stawie tego przepisu dokladnie okresli¢, co nalezy rozumieé¢ pod poje-
ciem ,,potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy wynikajace z ustalen stu-
dium”, jaki zakres zwigzania ustaleniami studium z tego sformutowania
wynika. Jak sie wydaje, nie chodzi tu wylacznie o badanie warunku nie-
sprzecznosci ze studium, skoro omawiany przepis do tego warunku sig
nie odnosi (nie odsyla tez do art. 5 ust. 3 i 4 u.p.r.i.m.). Dodatkowo,
przepis ten wydaje sie mie¢ zastosowanie w kazdym przypadku, réw-
niez w przypadku inwestycji lokalizowanych na terenach kolejowych,
produkcyjnych itp., ktére nie muszg spelnia¢ owego warunku. Zakres
wladztwa4 przyslugujacego radzie gminy na gruncie omawianych
przepisow prawa nie jest w kazdym razie jasny. W tym miejscu warto
doda¢, ze w orzecznictwie na kanwie problemu zwigzania rady gminy
ustaleniami studium w procesie uchwalania planu miejscowego zwr6-
cono uwage na to, ze rada gminy posiada prawo do autointerpretacji
studium. Jednak w przypadku tworzenia planéw miejscowych granice

14 Szeroko konstrukcje wtadztwa administracyjnego w najnowszej literaturze
omawia M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016.
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owej autointerpretacji sg o wiele czytelniejsze (jako ze zwigzek pomie-
dzy trescig studium a planem jest o wiele wigkszy, niz to ma miejsce na
gruncie omawianej ustawy).

Mozna twierdzi¢, ze zwigzanie rady gminy studium przy podejmowa-
niu uchwaty jest bardzo luzne (ogélne, wrecz enigmatyczne, wprowa-
dzajace znaczny luz decyzyjny). Jednak z drugiej strony konstrukcja
omawianego przepisu wskazuje na zwigzany, a nie ,,uznaniowy” charak-
ter omawianej uchwaly?s. Przepis nie stanowi bowiem, ze rada gminy
moze wydac¢ uchwale, tylko zZe ja podejmujets. Poza tym w doktrynie
i orzecznictwie odréznia sie w spos6b jednoznaczny luz decyzyjny, po-
legajacy na interpretacji poje¢ nieostrych (nieoznaczonych) od uznania
administracyjnego’.

15 Powyzsze rozwazania wymagaja pewnego doprecyzowania. Pojecie ,,uzna-
nia” w doktrynie i orzecznictwie faczy sie bowiem nade wszystko z okreslong
forma dzialania administracji: tj. z decyzja administracyjng. Tymczasem
w Swietle przepiséw omawianej ustawy charakter prawny uchwaly lokalizacyj-
nej nie jest wcale oczywisty. Przekonujacy wydaje sig tu poglad M. Szewczyka,
ktéry zalicza uchwale, podejmowang na podstawie art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. do
aktéow administracyjnych generalnych (chodzi o poglad przedstawiony podczas
seminarium eksperckiego w Gdansku, dnia 7 grudnia 2018 r.). Na temat aktéw
administracyjnych generalnych por. zwlaszcza: M. Szewczyk, E. Szewczyk, Ge-
neralny akt administracyjny, Warszawa 2014. Natomiast warto w tym miejscu
odnotowad, iz w uzasadnieniu ustawy znalazlo sig nastepujace zdanie (§wiad-
czace o tym, ze zamyst ustawodawcy byt zgota odmienny): ,,Uchwata wyznacza
ramy inwestycyjne dla konkretnej lokalizacji i oznaczonego adresata (...)”.

16 Trudno jest zas, jak trafnie twierdzi W. Jakimowicz, przyjmowac¢ w prawie
administracyjnym domniemanie kompetencji uznaniowych (W. Jakimowicz,
Wykladnia w prawie administracyjnym, LEX, Zakonczenie, pkt 1.4., gdzie czyta-
my réwniez: ,domniemanie jakichkolwiek kompetencji jest w prawie admini-
stracyjnym nie do zaakceptowania”).

17" Jak trafnie wskazuje W. Jakimowicz: ,Cecha prawa administracyjnego pod-
kreslang w literaturze jest réwniez charakterystyczna dla tej gatezi prawa kon-
strukcja uznania administracyjnego i czeste korzystanie w przepisach prawa
administracyjnego z kategorii tzw. poje¢ nieoznaczonych. Te dwa przejawy
dopuszczalnego luzu decyzyjnego znajduja swoje odpowiednie miejsce w ra-
mach modelu jurysdykcji administracyjnej. O ile kategoria poje¢ nieoznaczo-
nych wiaze sie bezposrednio z procesami wykladni, o tyle konstrukcja uznania
administracyjnego rozumianego jako upowaznienie do wyboru konsekwencji
na konicu procesu stosowania prawa nie jest taczona — co z kolei jest logiczne
i konsekwentne — z etapem wykltadni. Niewatpliwie etap wyktadni przepisow
prawa i etap wyboru konsekwencji to dwa odrebne etapy stosowania prawa i ich



68 Ewa Skorczynska

Analiza orzecznictwa sgdowoadministracyjnego dotyczacego innych
przypadkéw niewystarczajacego uregulowania zakresu wiadztwa admi-
nistracyjnego'® potwierdza w kazdym razie wniosek, przy podejmowa-
niu przez administracje wladczych rozstrzygnie¢ majacych wptyw na
prawa i wolnosci jednostki, niezaleznie od tego, czy chodzi o akt stoso-
wania czy akt stanowienia prawa — nie ma miejsca na zadng arbitralnos¢,
dowolnos¢, zwlaszcza taka, ktérej nie datoby sie zupelnie kontrolowac
w postepowaniu sadowoadministracyjnym?®.

Powstaje jednak pytanie, jak pogodzi¢ ze sobg tres¢ art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m.
z omawianym art. 7 ust. 4 tej ustawy. Pierwszy z tych przepiséw nie méwi
przeciez wylacznie o tym, jakie warunki powinien spetnia¢ wniosek
o ustalenie lokalizacji inwestycji, tylko pod jakim warunkiem inwesty-
cja jest realizowana (,inwestycje mieszkaniowas.... realizuje sig... pod

utozsamianie nie jest dopuszczalne. Jednakze to, ze w prawie administracyj-
nym przedmiotem wyktadni sg nie tylko teksty prawne, ale i fakty sprawia, ze
w obszarach dokonywania tzw. wyboru konsekwencji procesy interpretacji
réwniez nie sq wylaczone. Swiadcza o tym analizowane w pracy kwestie inter-
pretacji np. kategorii interesu publicznego stanowigcego z jednej strony tzw.
pojecie nieoznaczone, a z drugiej strony pewna warto$¢ bedaca elementem stanu
faktycznego. Interpretacja interesu publicznego jako wartosci uzasadniajacej do-
konanie wyboru stosownego rozstrzygniecia moze nastepowac na ostatnim eta-
pie stosowania prawa zgodnie z zasadg wywazania intereséw, o ktorej stanowi art.
7 k.p.a.” (W. Jakimowicz, Wykladnia..., Zakonczenie, pkt 1.5).

18 Nie rozwijajac szerzej tego watku warto odesta¢ w tym miejscu do orzecznic-
twa, uksztaltowanego na gruncie art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace
Kodeks pracy, ktére dotyczy problemu ustalania granic wladztwa przy wyda-
waniu aktu prawa miejscowego (np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 maja
2013 r., Il SA/Kr 1816/12), a takze do orzecznictwa, uksztaltowanego na gruncie
art. 83¢ ust. 4 ustawy — Prawo o ochronie przyrody, w ktérym odniesiono sig do
problemu zakresu wladztwa przy wydawaniu zezwolenia na usunigcie drzew
lub krzewéw (np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 sierpnia 2016 r., sygn. akt
1T SA/G1 570/16, Legalis nr 1541866).

19 Parafrazujac w tym miejscu stowa D. Dabek, wypowiedziane na gruncie
problemu zakresu aksjologicznej samodzielnosci samorzadowego prawa miej-
scowego: ,,Czy sad moze zakwestionowac legalnos¢ uchwaty lokalizacyjnej tylko
z tego powodu, ze ten akt naruszyl wartoéci niewyartykutowane wyraznie
w przepisie ustawowym upowazniajagcym do jego wydania? Nie mam watpliwosci,
ze taka mozliwosé istnieje”. Por. D. Dabek, Zakres aksjologicznej samodzielnosci
samorzqdowego prawa miejscowego [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa
administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 489.
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warunkiem”). Brzmienie tego przepisu sugeruje, ze rada gminy nie dys-
ponuje zadnym zakresem luzu decyzyjnego przy podejmowaniu
uchwaty w sprawie inwestycji deweloperskiej. Powyzsze koresponduje
z celem ustawy, jakim ma by¢ utatwienie realizacji inwestycji mieszka-
niowych. Z kolei brzmienie art. 7 ust. 4 sugeruje co$ zgota innego — ze
zakres luzu decyzyjnego przy podejmowaniu tej uchwaty jest bardzo
duzy, bo uzalezniony od ocen, ktére trudno przewidzie¢, co moze stwa-
rza¢ pole do naduzy¢ po stronie organéw witadzy publicznej. Z drugiej
strony, zwlaszcza w przypadkach okreslonych w art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m.,
takie rozwigzanie stwarza gminom mozliwo$¢ sprzeciwienia sig przy-
najmniej tym inwestycjom, ktére ewidentnie bedg zaburza¢ istniejacy
lad przestrzenny.

Mozna twierdzi¢, ze wymdg ,brania pod uwage potrzeb i mozliwosci
rozwojowych gminy wynikajacych z ustalen studium” przypomina
w pewnym stopniu wymaég zachowania spéjnoéci z polityka przestrzenng
gminy, ustalong w studium (czyli wymogu, ktéry obowigzywat na grun-
cie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym przy uchwalaniu pla-
néw miejscowych), bowiem niewatpliwie studium jest uchwalane po
to, by gminy mogly ,rozwijac¢ sie” w sposéb zré6wnowazony, by mogty
realizowac jakas racjonalng polityke przestrzenng w oparciu o ten do-
kument planistyczny. Z drugiej strony rownosci pomiedzy tymi wymo-
gami postawi¢ nie mozna, nie tylko dlatego, Ze stopienn zwigzania stu-
dium na gruncie art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. wydaje si¢ by¢ stabszy. Réwniez
dlatego, ze nie mozna interpretowac tresci art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. w oder-
waniu od treéci art. 5 ust. 31 4 u.p.r.i.m., tj. nadawa¢ mu znaczenie ta-
kie, jak gdyby wymaég niesprzecznosci ze studium nie mial znaczenia
prawnego (nie wigzat rady gminy przy ustalaniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej).

Ot6z mozna ujmowac relacjg pomiedzy ww. przepisami w taki sposéb,
ze inwestycja mieszkaniowa musi by¢ niesprzeczna z ustaleniami stu-
dium, ktére odnoszg sie bezposrednio do terenu inwestycji (chyba ze
zachodzg przypadki, o ktérych mowa w art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m.), natomiast
w kazdym przypadku ustalenie jej lokalizacji powinno by¢ uzasadnione
i racjonalne w $wietle pozostatych ustalen studium (nie odnoszacych
sie do terenu inwestycji). Chodzi o to, ze uchwata lokalizacyjna nie po-
winna w zadnym przypadku niweczy¢ zupelnie wysitkow, jakie gmina
podjeta w zwigzku z uchwaleniem studium w tym sensie, ze nie moze
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dezintegrowac tego dokumentu planistycznego, powodowa¢ rozbicia
jego wewnetrznej sp6jnosci, bo takie dziatanie na pewno bedzie zgodne
z ,potrzebami i mozliwoSciami rozwojowymi gminy, ustalonymi w stu-
dium”. Uchwata lokalizacyjna nie moze stanowi¢ negatywnie rozumia-
nej ,,wyrwy” czy ,wylomu” w procesie gospodarowania przestrzenia, kto-
rego istotnym elementem jest uchwalenie studium?2o.

Ochrona intereséw indywidualnych

W art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. ustawodawca nie wskazat wyrazZnie na potrzebe
ochrony intereséw indywidualnych wilascicieli (lub uzytkownikéw
wieczystych) nieruchomoéci sgsiadujacych z inwestycja, co nalezy oce-
nic¢ krytycznie. Gospodarowanie przestrzenia jest bowiem z natury pro-
cesem konfliktogennym?!. Tym samym prawo normujace te sfere powin-
no by¢ ,,wyrazem kompromisu nie tylko pomiedzy r6znymi interesami,
lecz takze r6znymi wyobrazeniami o ksztaltowaniu przestrzeni”22. Sko-

20 W proponowanym ujeciu art. 7 ust. 4 korespondowatby réwniez z wymo-
giem, stawianym koncepcji urbanistyczno-architektonicznej, dolaczanej do
wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji, ktéra ma wykazywaé¢ m.in. ,,powia-
zanie przestrzenne planowanej inwestycji z terenami otaczajagcymi” (por. art. 6
ust. 1 pkt 5 u.p.r.i.m.). Owo powigzanie, jak sie wydaje, powinno uwzglednia¢
réwniez to, w jaki sposéb odnosi sie do tych teren6w studium gminne.

2l Tak: Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 32.

2 S, Pawlowski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wywlaszczenia a gwarancje
praw jednostki, Warszawa 2018, s. 282. Warto w tym miejscu réwniez zacytowac
poglad M. Szewczyka, ktéry omawiajac monografie H. Izdebskiego (H. Izdebski,
Ideologia i zagospodarowanie przestrzenne, Warszawa 2013) podnosi m.in., ze
w monografii tej ,trafnie zdiagnozowana zostala zasadnicza o$ konfliktu na
gruncie regulacji prawnych, zaliczanych do Prawa zagospodarowania prze-
strzeni. Po jednej stronie potozony jest interes publiczny, za ktérym stojg takie
wartosci, jak w pierwszej kolejnosci lad przestrzenny, ktéry ma decydujacy
wplyw nie tylko na wygode Zycia czlowieka, ale przede wszystkim na jego pomy-
$lny rozwéj, w tym zwtaszcza na zdrowie — dzieki dbatosci o szeroko rozumiane
srodowisko, w celu stworzenia ekologicznych warunkéw zycia, oraz bezpie-
czenstwo. Po stronie przeciwnej na owej osi tego konfliktu znajduje sie interes
indywidualny. Dla realizacji tego interesu czesto na drodze stojg wlasnie wy-
magania tadu przestrzennego i wartosci z tg wartoécig powigzane. Pokonywaniu
przeciwnos$ci stad plynacych maja stuzy¢ konstytucyjne i ustawowe gwarancje
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ro omawiana ustawa pomija ww. kategorie interes6w przy formutowa-
niu przestanek podjecia uchwaty lokalizacyjnej, to zachodzi obawa, ze
jej stosowanie wyrazem takiego kompromisu nie bedzie (a wrecz moze
potegowac konfliktogenno$¢ procesu gospodarowania przestrzenia).

Wtasciciele nieruchomosci sgsiednich majg jednak prawo oczekiwac,
ze ich interesy zostang przynajmniej wziete pod uwage przez rade gmi-
ny i nalezycie rozpatrzone, za$s rozstrzygniecia podejmowane przez ten
organ nie beda arbitralne lub tez zupelnie nieracjonalne, a nade wszy-
stko — ze beda sie miesci¢ w granicach wladztwa administracyjnego
okreslonego ustawg (nie beda stanowi¢ naduzycia tego wladztwa)2s.
Patrzac z punktu widzenia ochrony tej kategorii interes6w istotne zna-
czenie ma zwlaszcza konstytucyjna zasada proporcjonalnosci, ktérej
przypisuje sie funkcje kolizyjna. ,,Proporcjonalno$é moze stanowic za-
rowno narzedzie hierarchicznej kontroli norm, jak i wazenia wartosci

ochrony prawa wlasnosci nieruchomosci” (M. Szewczyk, Aksjologia prawa
zagospodarowania przestrzeni, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa
administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 527). Por. tez wciaz aktualne tezy
orzeczenia Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada 1993 r., IIT ARN 49/93, w kto-
rym czytamy: ,W panstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno
pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogélnego nad interesem indywidual-
nym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku dzialajacy organ ma obowiazek
wskazag, o jaki interes og6lny (publiczny) chodzi, i udowodni¢, iz jest on na tyle
wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indy-
widualnych obywateli. Zaréwno istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie,
a takze przestanki powodujace koniecznos¢ przedlozenia w konkretnym wypad-
ku interesu publicznego nad indywidualny podlega¢ muszg zawsze wnikliwej
kontroli instancyjnej i sadowej, a juz szczegdlnie wowczas, gdy chodzi o udo-
wodnienie, iz w interesie publicznym lezy ograniczenie (lub odjgcie) okreslone-
go przez Konstytucje RP prawa wlasnosci”.

23 Por. wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2010 1., Il OSK 1203/10, gdzie czytamy:
»~mozliwe jest zakwestionowanie planu zgodnego w okreslonym zakresie ze stu-
dium, ale w tym samym zakresie sprzecznego z ustawgq". Na gruncie omawianej
ustawy nalezatoby powiedzie¢, parafrazujac ta stowa, ze mozliwe jest zakwes-
tionowanie uchwaly rady gminy z przepisami u.p.r.i.m. nawet jesli inwestycja
spelnia warunek niesprzecznosci ze studium.
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i rozwigzywania kolizji w procesie stosowania prawa”24. Z zasady tej wywo-
dzi sie m.in. obowigzek wazenia interesu publicznego i indywidualnego,
ktory wynika rowniez z tresci art. 7 kodeksu postepowania administra-
cyjnego (in fine). Jednak, jak trafnie podkresla A. Natecz, zasada propo-
rcjonalno$ci wykracza poza ramy postepowania administracyjnego jako
takiego, jej znaczenie jest szersze. ,,Zasada proporcjonalnosci powinna
by¢ réwniez wykorzystywana przy wykladni prawa materialnego, ze
szczegblnym uwzglednieniem wykladni okresleri nieostrych”2s, a za-
tem réwniez przy wykladni art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m.

Dla ochrony opisywanej kategorii intereséw istotne znaczenie ma réw-
niez mozliwos¢ skladania uwag do wniosku, przewidziana w art. 7
ust. 101 11 u.p.r.i.m., a takze tres¢ art. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 u.p.r.i.m.,
zgodnie z ktérymi: ,,Przygotowanie do realizacji inwestycji mieszkanio-
wej obejmuje sporzadzenie koncepcji urbanistyczno-architektonicznej,
uzasadniajgcej rozwigzania funkcjonalno-przestrzenne inwestycji
mieszkaniowej, z uwzglednieniem charakteru zabudowy miejscowosci
i okolicy, w ktérej inwestycja mieszkaniowa ma by¢ zlokalizowana”,
za$ inwestor powinien w tej koncepcji zawrze¢ informacje m.in. w za-
kresie ,,powigzania przestrzennego planowanej inwestycji z terenami
otaczajacymi”. Jesli ztozone zostang uwagi do wniosku (wskazujgce np.
na brak powigzania inwestycji z otoczeniem), rada gminy przed podje-
ciem uchwaly powinna je bowiem szczegétowo przeanalizowaé. Nawet
jesli taki wymég nie wynika wprost z art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m., to nalezy go
wyprowadza¢ chociazby ze wspomnianej zasady proporcjonalnosci.

2 Tak:J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 8, Warszawa 2018, s. 168,
ktéry w tym wzgledzie powoluje sig na poglady M. Wyrzykowskiego oraz
M. Ziétkowskiego (M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjne zasady prawa
i ich znaczenie dla interpretacji zasad ogélnych prawa i postepowania admini-
stracyjnego [w:] R. Hauser, Z Niewiadomski, A. Wrébel, Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej. System Prawa Administracyjnego, t. 2,
Warszawa 2012, s. 44).

% A.Natecz, Zasada proporcjonalnosci jako zasada ogélna postepowania admi-
nistracyjnego [w:] S. Wrzosek, M. Domagala, J. Izdebski, T. Stanistawski (red.),
Przeglqd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postepowania admi-
nistracyjnego. Zjazd Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Kazimierz
Dolny nad Wislq, 19-22 wrzesnia 2010 r., Lublin 2010, s. 293.
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Wymoég uzasadnienia uchwaly jako postulat de lege lata

7 uwagi na dostrzezona (pozorna) sprzeczno$¢ prakseologiczna pomie-
dzy omawianymi przepisami2é, a zwlaszcza z uwagi na to, ze zakres
zwigzania studium na etapie podejmowania uchwaty w art. 7 ust. 4
u.p.r.i.m. zostal uregulowany wylacznie za pomoca poje¢ nieostrych,
nalezy oczekiwaé, aby uchwaly negatywne dla inwestora byly szcze-
gblowo uzasadnione, zwtaszcza w przypadku, gdy inwestycja spelnia
warunek niesprzecznosci ze studium. Rada gminy powinna wéwczas
dokladnie wskaza¢, dlaczego uznaje, ze inwestycja (pomimo spelnienia
tego warunku) nie jest jednak zgodna z potrzebami i mozliwosciami
rozwoju gminy, wynikajacymi ze studium, nawet jesli takiego wymogu
nie przewiduje wprost zaden przepis omawianej ustawy. Koniecznos¢
uzasadnienia uchwaty bedzie istniala réwniez w przypadku, gdy w toku
postepowania ujawni sie kolizja pomiedzy interesem inwestora a interesem
prawnym innych oséb (w szczegélnosci wlascicieli dziatek sasiednich).

Argumentéw za wprowadzeniem tego wymogu dostarcza orzecznictwo
sadowadministracyjne, w ktérym jeszcze przed nowelizacja art. 15 ust. 1
u.p.z.p. (ktérg wprowadzono wymég uzasadnienia projektu planu miej-
scowego), wskazywano na koniecznos¢ szczegélowego uzasadniania
rozstrzygnie¢ planistycznych, istotnie ograniczajacych prawo wlasnosci
nieruchomosci?’. Co wiecej, jak trafnie wskazano w wyroku NSA z dnia
26 kwietnia 2017 r., Il OSK 2177/15, ktérego tezy (nawiazujace w swej
tresci do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2001r.,

2% Chodzi o sprzeczno$¢ pozorna, ktéra J. Wréblewski definiowat jako sprzecz-
nosci istniejgce tylko prima facie, wynikajgce stad, ze ,,nie zanalizowano dosta-
tecznie gleboko zakreséw ich obowigzywania i stosowania, lub dlatego, Ze nie
ustalono dostatecznie doktadnie ich znaczenia”. Jak pisal ,powierzchownie
mozna powiedzie¢”, ze sg one ,jakby sprzecznosciami sformutowan prawa,
a nie prawa”, zatem ,proces usuwania ich nie jest traktowany jako dziatalnos$é
prawotwdrcza i miesci sie w kompetencjach organéw stosujacych prawo (czy
nauki prawa)”. Odréznial je przy tym ja od sprzecznosci politycznych, ktérych
usuniecie wymaga juz prawotwoérstwa (Wréblewski J., Rodzaje sprzecznosci
w systemie prawa [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa
i prawa, Warszawa 1986, s. 401-402).

27 Por. wyrok NSA z dnia 9 lutego 2010 ., sygn. akt Il OSK 1959/09; wyrok NSA
z dnia 30 pazdziernika 2014 r., I OSK 922/13; wyrok WSA w Warszawie z dnia
4 listopada 2014 r.
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K 27/0028) mozna odpowiednio odnies¢ do regulacji omawianej ustawy:
»swoboda regulacyjna przystugujaca gminom w dziedzinie zagospoda-
rowania przestrzennego nie jest absolutna (...) wszelkie ograniczenia
wlasnoéci ustanowione w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, musza by¢ zgodne z normami konstytucyjnymi wyzna-
czajacymi granice ingerencji prawodawczej w prawo wlasnosci, a naru-
szenie tego wymogu moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia niewaz-
nosci uchwaly. Prawo wlasnosci podlega ochronie przewidzianej w art. 64
ust. 3 Konstytucji stanowigcym, ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty pra-
wa wlasno$ci oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym ograni-
czenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga
by¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicz-
nej, albo wolnosci i praw innych oséb oraz wtedy, gdy nie naruszaja
istoty wolnosci i praw”.

Wydaje sie zatem, ze — przynajmniej w przypadku inwestycji, ktére
spelniajg warunek niesprzecznosci — negatywna dla inwestora uchwata
powinna by¢ podejmowana tylko w razie ewidentnej kolizji intereséw
inwestora z interesem lokalnym, ktéry w zatozeniach ma by¢ chroniony
przez instytucje studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy, a takze wéwczas, gdy wydanie uchwaty
korzystnej dla inwestora w spos6b nadmierny ograniczaloby prawo
wlasnosci innych oséb, tj. byloby niezgodne z konstytucyjng zasadg
proporcjonalnosci. Rozstrzygniecia organu gminy w tym zakresie na
pewno nie moga by¢ mechaniczne ani arbitralne2s.

2 OTK z 2001 r. Nr 2, poz. 29.

2 Jak wskazano w wyroku WSA w Krakowie z dnia 19 grudnia 2011 r., II SA/Kr
1475/11, ktérego tezy mozna réwniez odpowiednio odnies¢ do interpretacji
przepisow u.p.r.i.m.: ,W kazdym przypadku w odniesieniu do konkretnego
przyjetego rozwiagzania planistycznego gmina musi wykazac jego celowo$c i za-
sadno$¢ z punktu widzenia interesu publicznego, badz z punktu widzenia inte-
resu okres$lonej grupy spolecznej. W sytuacji, gdy stusznos¢ danego ustalenia
planistycznego nie zostanie wykazana przez gmineg, naraza sig ona na zarzut do-
wolnosci i arbitralnosci przyjetego rozwiazania, a to z kolei uzasadnia wniosek
o naduzyciu czy przekroczeniu granic tzw. wladztwa planistycznego”.
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Podsumowanie

7, treéci powolanych przepisow wynika, Ze trescig studium jest zwigzany
nade wszystko inwestor, ktéry we wniosku o ustalenie inwestycji mie-
szkaniowej powinien wskaza¢, ze inwestycja nie jest sprzeczna z usta-
leniami studium. Jesli inwestycja jest sprzeczna z tymi ustaleniami,
gmina nie moze wydac pozytywnej dla inwestora uchwaty, chyba Ze co-
dzi o przypadki okreslone w art. 5 ust. 4. Jednak niesprzecznosch z u-
staleniami studium nie przesadza kwestii tego, czy w sprawie zostanie
wydana uchwata korzystna dla inwestora. Omawiana ustawa nie zawiera
bowiem przepisu, ktéry by wskazywal, Ze rada gminy nie moze podjac
uchwaly negatywnej dla inwestora jesli inwestycja spetni warunek nie-
sprzecznosci (lub jest z tego warunku zwolniona). Przeciwnie — z tresci
art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. wynika, ze nawet w takiej sytuacji gmina moze od-
mowic lokalizacji inwestycji z powotaniem sig na og6lne klauzule gene-
ralne (w tym klauzule ,,potrzeb i mozliwoéci rozwoju gminy, wyni-
kajacych ze studium”).

Interpretacja art. 7 ust. 4 u.p.r.i.m. nie moze jednak prowadzi¢ do usta-
lenia, ze uchwala lokalizacyjna moze by¢ rozstrzygnieciem swobodnym,
arbitralnym. Przy takim stanowisku, wykazany wyzej brak Scislego
zwigzania ustaleniami studium (zwlaszcza w sytuacjach okreslonych
w art. 5 ust. 4 u.p.r.i.m., gdy inwestycja nie musi spelnia¢ wymogu nie-
sprzecznosci) istotnie utrudniatby mozliwo$é skutecznego zaskarzenia
takiej uchwaty czy to przez inwestora czy to przez wilascicieli nierucho-
moéci sgsiadujacych z terenem inwestycji, tworzac przestrzen do nadu-
zy¢. Nalezy zatem postulowac taka wykladnie przepiséw, ktéra bylaby
zgodna z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci, a wiec zapewniata od-
powiednie wazenie wchodzacych w gre intereséw, a takze przebiegata w
duchu poszanowania konstytucyjnie chronionego prawa wilasnosci.

Jak trafnie pisze M. J. Nowak, nalezaloby postulowac, aby gminy ostroz-
nie korzystaly z mozliwo$ci lokalizowania inwestycji w trybie spec-
ustawy mieszkaniowej, gdyz odmienne zachowanie moze prowadzié¢
do poglebienia chaosu przestrzennego®0. Réwnoczesénie trzeba jednak

30 M.]. Nowak, Specustawa mieszkaniowa, cz. Il - Uchwata o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji mieszkaniowej, Nieruchomosci 2018/11, Legalis.
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dostrzegaé, ze ustawodawca, ustalajac bardzo staby zakres zwigzania
studium (przy jednoczesnym braku zwigzania ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego), a takze nie formutujac wprost
przestanek podjecia uchwaty lokalizacyjnej, de facto utrudnia kontrole
sagdowoadministracyjng w stosunku do takiej uchwaly, a wiec ostabia
pozycje prawng inwestora, jak i 0s6b, ktoérych interesy wskutek podje-
cia uchwaty moga by¢ naruszone. Aby ustrzec sig przed zarzutem arbi-
tralnoéci podejmowanych uchwat lokalizacyjnych (zwtaszcza gdy cho-
dzi o inwestycje, ktére nie muszg spetnia¢ warunku niesprzecznosci ze
studium, czy inwestycje w ktérych ujawnia sie konflikty spoteczne),
rada gminy powinna zatem zamieszczac¢ w tresci uchwaly odpowiednie
uzasadnienie podjetego rozstrzygniecia. Wysilki interpretacyjne tak
doktryny, jak i orzecznictwa, powinny w kazdym razie zmierza¢ ku
temu, by omawiane przepisy byly stosowane w sposéb zgodny z zasada-
mi demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegélnosci, by nie do-
chodzito na ich gruncie do naduzycia wtadztwa administracyjnego
w stosunku do podmiotéw podlegtych temu wladztwu.



Tatiana Tymosiewicz!

Podstawy odmowy ustalenia lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej

Wprowadzenie:

Kluczowe dla analizy zaréwno przestanek, podstaw, jak i mozliwosci

odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, tj. uchwaty

umozliwiajacej realizacje inwestycji mieszkaniowej niezaleznie od tresci

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czy decyzji o wa-

runkach zabudowy i zagospodarowania terenu, sa nastepujace przepisy

specustawy mieszkaniowej: art. 5, art. 7 ust. 4, art. 17, art. 18, art. 19.

Regulacje te dotycza de facto czterech obszar6w tematycznych:

1) przepiséw odrebnych i inwestycji, ktérym przyznano pierwszen-
stwo w lokalizacji,

2) standardéw urbanistycznych, tak ustawowych, jak i ustalonych
przez gmine,

3) tredci studium i uchwaly o utworzeniu parku kulturowego,

4) stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz
potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy wynikajgce z ustalen studium.

Podkreslié nalezy, iz trzy ostanie z nich zawieraja treci, ktérych ustala-
nie nalezy do zadan wtasnych gminy, a wigc tych obszaréw, na ktére
wladze gminy majg znaczacy wplyw.

1
2

Tatiana Tymosiewicz — prawniczka.

Opracowano na podstawie: B. Zajac, D. Predko, M.Leszczynski, Specustawa
mieszkaniowa. Komentarz do ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towa-
rzyszqcych, Warszawa 2018.
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W tym miejscu, uznajac, iz tematyka proceséw legislacyjnych dotycza-
cych aktéow prawa miejscowego nie stanowi przedmiotu szczegdlnego
zainteresowania, nalezy jedynie zwréci¢ uwage na trzy fakty.

Po pierwsze, ustawa zawiera niejako milczacg opcje dla rady gminy, tj.
mozliwo$¢ zar6wno nie uchwalenia uchwaty pozytywnej — o ustaleniu
lokalizacji inwestycji, jak réwniez nie uchwalenia uchwaty negatywnej —
odmawiajacej ustalenia lokalizacji takiej inwestycji. W takiej sytuaciji,
zupelnie w ustawie nieuregulowanej, choé¢ dopuszczalnej prawem,
w niezwykle ciekawej pozycji, z prawnego punktu widzenia, znajdzie
sig inwestor — brak bowiem bedzie uchwaly, ktérg maégtby skarzyc.
Nalezy zauwazy¢, iz zgodnie z art. 15 ustawy skarga, o ktérej mowa
w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym, moze by¢ wniesiona w ter-
minie 30 dni od dnia opublikowania uchwaty o ustaleniu lokalizacji
inwestycji lub uchwaly odmawiajgcej ustalenia lokalizacji inwestycji,
w wojewddzkim dzienniku urzedowym lub przekazania tej uchwatly
inwestorowi.

Po drugie, woéjt (burmistrz, prezydent miasta) powinien przedkiadac
radzie gminy projekt uchwaty o charakterze pozytywnym, tj. wyrazaja-
cym zgode na lokalizacje inwestycji, wylacznie w sytuacji, gdy spetnio-
ne sa wszystkie wymagania formalne i materialno-prawne, w tym do-
tyczace zgodnosci ze standardami urbanistycznymi, czy zgodnoscia
z przepisami odrebnymi. W takiej sytuacji, przy literalnym czytaniu re-
gulacji, jedyna mozliwoscia odmowy przyjecia uchwaty dotyczacej
ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej jest powolanie sie przez
rade gminy na stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie
gminy oraz na potrzeby i mozliwoéci rozwoju gminy wynikajace z usta-
len studium. Tym samym prawo rady gminy do podjecia uchwaly od-
mownej mozna by uznaé za niezwykle ograniczone do wylacznie jednej
podstawy prawnej, wskazanej w art. 7 ust. 4 ustawy, gdyby nie kluczo-
wy w tej sytuacji fakt, ze niedopuszczalne jest zalozenie, ze rada gminy
nie moze odmoéwié przyjecia uchwaly dotyczacej ustalenia lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej niespelniajacej, w jej ocenie, warunkéw for-
malnych czy wymog6éw materialno-prawnych. Oznacza to, iz podstawa
uchwalenia uchwaly odmawiajgcej lokalizacji inwestycji mieszkanio-
wej jest zar6wno ocena dotyczaca stanu zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych na terenie gminy oraz potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy
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wynikajace z ustalen studium (tj. przestanka znajdujaca swa podstawe
w art. 7 ust. 4 ustawy), jak i negatywna ocena lub wykazanie brakow
w zakresie spetnienia wymogéw formalnych czy tez materialno-prawnych
(np. w zakresie standardéw urbanistycznych, czy parku kulturowego).
Fakt ten ma o tyle istotne znaczenie, ze, jak wyzej wskazano, Zrédlem
znacznej czesci regulacji, ktére niejako okreslajg ramy i granice uchwaly
dotyczacej lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, jest sama rada gminy.
Tym samym mozliwa jest sytuacja, gdy rada gminy przed przystapie-
niem do rozpatrywania przedmiotowej uchwaly, przyjmie uchwatle,
ktorej tres¢ uczyni prawidtowo przygotowany przez wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) projekt uchwaly bezprzedmiotowym. Co wiecej, nie
wykluczona jest rowniez sytuacja, gdy w efekcie zmian legislacyjnych
na poziomie ustaw i rozporzadzen, przygotowany przez wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) projekt uchwaly pozytywnej, stanie sig bezprzed-
miotowy lub bedzie wymagatl przeprowadzenia ponownych uzgodnien
i procesu opiniodawczego. Dodatkowo, nie mozna wykluczy¢ przypadku,
gdy w efekcie zmian w zagospodarowaniu przestrzeni, w szczegélnosci
zmian o charakterze inwestycyjnym, réwniez przygotowany projekt
uchwaly stanie sig bezprzedmiotowy lub bedzie wymagal przeprowa-
dzenia ponownych uzgodnien i procesu opiniodawczego. Ponadto mo-
zliwe sa réwniez sytuacje, gdy bez zmian prawnych i zmian w zago-
spodarowaniu przestrzeni omawiany projekt uchwaty bedzie wymagat
co najmniej wycofania i powtérzenia czynnosci — naleza do nich przede
wszystkim aktualizacja map szczegbélnego zagrozenia powodzig oraz
zmiany w zakresie funkcjonowania zaktad6w stwarzajacych zagrozenie
wystapienia powaznej awarii przemystowej. Powyzsze oznacza, iz rada
gminy, majac na wzgledzie swéj obowigzek dziatania zgodnie z przepi-
sami prawa oraz wplyw uplywu czasu na zwiekszanie sie ryzyka
wystgpienie ww. sytuacji, w przypadku powziecia watpliwosci co do
spelniania przez przygotowany przez wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta) projekt uchwaly pozytywnej ustalajacej lokalizacje inwestycji
mieszkaniowej wymogéw okreslonych przepisami ustawy, powinna co
najmniej powstrzymac sie od podejmowania rozstrzygnie¢ lub podjac
uchwate odmawiajaca ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowe;.

Po trzecie, po wniesieniu projektu uchwaty pod obrady rady gminy sta-

je sie ona ,gospodarzem” postgpowania legislacyjnego i jednoczesnie
jest zwigzana wnioskiem inwestora. Zwigzanie wnioskiem oznacza, ze
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rada gminy nie moze dokonywaé¢ modyfikacji wniosku nawet w mini-
malnym zakresie, a katalog jej rozstrzygnie¢ ogranicza sig do podjecia
uchwatly zgodnej z projektem albo odmowy jej przyjecia. Tym samym
nawet w sytuacji, gdy wprowadzenie niewielkich zmian do wniosku
umozliwitoby, w ocenie radnych, podjecie uchwatly o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji nie jest to mozliwe bez aktywnego dzialania inwestora
(np. poprzez skorzystanie z trybu okreslonego w art. 7 ust. 16 ustawy)
i dokonania modyfikacji wniosku, co w konsekwencji oznacza powto-
rzenie procedury.

Przepisy odrebne i inwestycje, ktérym przyznano
pierwszenstwo w lokalizacji

Przechodzac do pierwszego z czterech obszar6w tematycznych, tj. zgod-
nosci z przepisami odrebnymi, ktére dany teren chroniag przed lokalizo-
waniem lub zabudowa, oraz inwestycji, ktérym przyznano pierwszen-
stwo w lokalizacji, nalezy zauwazy¢, iz na system planistyczny w Polsce
skladajg sie regulacje ponad 100 ustaw, a takze szeregu rozporzadzen
czy aktow prawa miejscowego (co swojg droga nalezy podkresli¢, bo-
wiem czesto zapomina sie, iz akty prawa miejscowego rowniez naleza
do swoistego obszaru przepis6w odrebnych). Odnoszac sie do ustaw
i rozporzadzen trzeba podkresli¢, iz szereg z nich zawiera regulacje
okreslajace w sposéb sztywny odlegtosé, w ktérej od danego obiektu lub
inwestycji moze by¢ lokalizowana zabudowa mieszkaniowa (klasycz-
nym przykladem sg rozporzadzenia o warunkach technicznych oraz
ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych, gdzie jest okreslony izolacy-
jny pas zakazu zabudowy od granicy tak istniejacego, jak i planowanego
cmentarza), przy czym w czesci z nich wystepujg regulacje umozli-
wiajgce zmniejszenie tej odleglosci po uzgodnieniu tego faktu z odpo-
wiednim organem. Tym samym, po pierwsze rada gminy ma prawo
zadania od wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) wykazania spelnienia
wymogow okreslonych tymi przepisami, a po drugie — kazda zmiana ta-
kiej ustawy lub rozporzadzenia, jak réwniez zmiana wlasciwosci organu
uzgadniajacego, ktére zaszly miedzy zlozeniem wniosku a przedtoze-
niem projektu uchwaty, moze stanowic¢ podstawe dla rady gminy odnos-
nie powziecia watpliwosci co do zgodnosci przygotowanego i przedsta-
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wionego przez wobijta (burmistrza, prezydenta miasta) projektu uchwaty
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, a w konsekwencji bra-
ku rozstrzygniecia przez rade gminy tej kwestii (lub odmowy). Nato-
miast odnoszac sie do aktéw prawa miejscowego (wydanych przez inny
organ niz organy gminy) nalezy zauwazy¢, iz kluczowa role maja tu
przepisy ustawy o ochronie przyrody w zakresie dotyczacym parkéw
krajobrazowych i obszaréw chronionego krajobrazu, ktére zezwalajg na
wprowadzenie zakazu zabudowy, jak réwniez zakazu zabudowy powy-
zej okreslonej wysokosci (2 kondygnacje i 7 metrow), czy tez zakazu
lokalizowania nowych obiektéw budowlanych odbiegajacych od lokal-
nej formy architektonicznej. Warto podkresli¢, iz parki krajobrazowe
oraz obszary chronionego krajobrazu stanowig ok 25% obszaru kraju.

Zupelnie odrebna kwestig sg akty prawne zmieniajgce granice gminy —
cho¢ nie wptywajg bezposrednio na same mozliwosci lokalizacyjne, po-
wodujag utrate mocy studium dla terenu, ktéry niejako ,,wyszedl” z gra-
nic jednej gminy i ,wszed!” w granice innej, a takze powodujg zmianeg
standard6w urbanistycznych, co wiecej moga powodowaé zmiany np.
w zakresie drogi do szkoly, przedszkola lub terenéw wypoczynkowych,
czy przystankéw, w szczegdlnosci w sytuacji, gdy dany obiekt znalazt
sig poza granicami gminy, na ktérej terenie jest potozony obszar, ktore-
go dotyczy wniosek. Tym samym, w przypadku zmiany granic gminy,
rada gminy nie powinna rozstrzyga¢ kwestii lokalizacji inwestycji do
czasu objecia studium catego obszaru gminy, jak réwniez zweryfikowa-
nia wniosku pod katem spelniania standardéw urbanistycznych.

Na marginesie nalezy takze zauwazy¢, iz w systemie prawnym poja-
wiajg sie szczegdlne przypadki przepiséw stawiajace, obok wymogoéw
dotyczacych odlegtosci poszczegdlnych obiektéw lub typu zagospoda-
rowania terenu od siebie, wymogi w zakresie maksymalnej wysokosci
obiektéw (np. Prawo lotnicze), czy tez czasu, ktéry musi uptynaé, by
teren mogl zosta¢ zagospodarowany w sposéb inny niz dotychczasowy
(ustawa o cmentarzach i chowaniu zmarlych). Regulacje te zwykle nie
odnoszg sie do inwestycji mieszkaniowych lecz do kazdego rodzaju in-
westycji i zmiany zagospodarowania terenu, a zgodno$¢ z nimi powin-
na by¢ wykazana w dokumentach dotyczacych projektu uchwaly o usta-
leniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowe;j.
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Jakiekolwiek watpliwosci rady gminy co do zachowania ww. wymogéw
stanowig podstawe do co najmniej powstrzymania sie od podejmowa-
nia rozstrzygnieé, a takze daja mozliwo$¢ podjecia uchwaty o odmowie
ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowe;j.

W przypadku inwestycji, ktérym moca art. 4 ustawy przyznano pierw-
szenistwo w lokalizacji, nalezy zauwazy¢, iz zasadnym jest zatozenie, ze
rada gminy moze zazada¢ od woéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
przedstawienia wiarygodnych informacji, pochodzacych od inwestora
dotyczacych braku konfliktu w zakresie lokalizacji inwestycji wymie-
nionych w tym przepisie z inwestycjami przewidzianymi we wniosku.
Przy czym, co nalezy podkresli¢, brak konfliktu powinien obejmowac
tak sam obszar projektowanej inwestycji (od momentu podjecia decyzji
0 jej prowadzeniu, przewidziany chocby we wnioskach dotyczacych
procedurach srodowiskowych), jak i obszar dla ktérego przepisy odreb-
ne przewiduja ochrone przed zabudowsg. Brak przedstawienia doku-
mentéw potwierdzajacych brak konfliktu przestrzennego miedzy
inwestycjami, a takze jakiekolwiek watpliwosci rady gminy co do wysta-
pienia takiego konfliktu, stanowig podstawe do co najmniej powstrzy-
mania sie od podejmowania rozstrzygnie¢, a takze dajg mozliwosé
podjecia uchwaty o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszka-
niowej. Jak sie wydaje, zwlaszcza biorgc pod uwage wazkosé inwestycji
wymienionych w art. 4 i ich strategiczne znaczenie dla kraju, samo za-
pewnienie przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), iz nie wystepuja
konflikty przestrzenne dotyczace lokalizacji jest niewystarczajace.

Ustawowe i lokalne standardy urbanistyczne

Przechodzac do drugiego z czterech obszaréw tematycznych, tj. zgod-
noéci ze standardami urbanistycznymi (ustawowymi lub przyjetymi
przez gming) uchwaly o ustaleniu lokalizacji inwestycji, nalezy, za au-
torami komentarza do ustawys?, zauwazy¢, iz standardy urbanistyczne
zawarte w rozdziale 3 ustawy to materialnoprawne wymogi, jakim od-
powiadaé¢ powinny inwestycje mieszkaniowe. Jak wielokrotnie podkre-
slali projektodawcy ustawy w debacie publicznej, celem ustawy jest

3 B.Zajac, D. Predko, M. Leszczynski, Specustawa mieszkaniowa. Komentarz ...



Podstawy odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej 83

wprowadzenie szybkiej Sciezki realizacji inwestycji, w zamian za obo-
wigzek przestrzegania regul zapewniajacych jakos¢ inwestycji. Takg
role petnig standardy urbanistyczne. W obowigzujacym porzadku praw-
nym brak jest skodyfikowanego zbioru standardéw, jakim powinny od-
powiadaé inwestycje, aby spelnialy wymogi tadu przestrzennego (art. 1
ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dalej
u.p.z.p) - w zwigzku z tym zasadniczy ciezar regulacji tej kwestii spadat
dotychczas na gminy, ktére poprzez okreslenie szeregu parametrow
urbanistycznych w studiach i planach miejscowych de facto tworzyty
standardy urbanistyczne. Niezachowanie wymogéw dotyczacych stan-
dardéw urbanistycznych ustawowych lub, w przypadku skorzystania
przez gmine z mozliwo$ci wprowadzenia modyfikacji i ustalenia stan-
dardéw wtasnych, dostosowanych do lokalnych potrzeb, uwarunko-
wan i mozliwosci — lokalnych standardéw urbanistycznych, stanowi
naruszenie wymogoéw materialno-prawnych ustawy, a wiec podstawe
dla rady gminy do co najmniej powstrzymania sie od podejmowania
rozstrzygnieé, jak rowniez dajg mozliwos¢ podjecia uchwaty o odmowie
ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Analogicznie wyglada
sytuacja w przypadku jakiekolwiek watpliwo$ci rady gminy co do za-
chowania ww. standardéw urbanistycznych.

Przepis art. 17 ustawy zawiera regulacje dotyczace sposobu obliczania
i pomiarow standardéw, przy czym czes$¢ standardéw stanowi warto$ci
wyrazone co do zasady w liczbach:

1) liczba mieszkanicéw - liczbe te przyjmuje sie jako liczbe ludnosci za-
mieszkalej na obszarze danej gminy, na podstawie danych udostep-
nianych przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego, wediug
stanu ostatniej publikacji danych zamieszczonych na stronie pod-
miotowej Gtéwnego Urzedu Statystycznego w dniu zltozenia wniosku
o podjecie uchwaly lokalizacyjnej, tym samym odestanie w tym za-
kresie nie nastepuje zatem do konkretnej publikacji Prezesa GUS,
lecz do jakiejkolwiek analizy, o ile zawiera ona dane w zakresie licz-
by mieszkanicow miasta oraz zostala opublikowana na stronie pod-
miotowej GUS;

2) liczba mieszkancow inwestycji — ktorg ustala sie jako iloraz powierz-
chni uzytkowej mieszkan i wskaznika wynoszacego 28 m?, przepis
ustanawia domniemanie dotyczace liczby mieszkancéw inwestyciji,
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nie podlega ono obaleniu poprzez weryfikacje faktycznej liczby
0s6b, ktére w inwestycji zamieszkujg na etapie jej uzytkowania;

3) odlegtosci od szkoly podstawowej, przedszkola, przystanku komu-
nikacyjnego oraz urzadzonych terenéw wypoczynku oraz rekreacji
lub sportu, ktérg ustala sie, liczac od granicy terenu inwestycji mieszka-
niowej droga dojscia do obiektu ciagiem pieszym albo pieszo-jezdnym,
do ktérego ma by¢ zapewniony dostep, w tym obiektu potozonego na
terenie inwestycji, przy czym droga dojscia to droga mozliwa do po-
konania przez pieszego, nie dysponujacego specjalnym dostepem do
poszczegblnych nieruchomosci — nie wlicza sie do niej zatem np. te-
renéw zamknietych osiedli mieszkaniowych, wymagajacych szcze-
gblnych érodkéw dostepu, jak rowniez nie jest mozliwe wliczenie
drogi, ktérej pokonanie wymaga naruszenia przepiséw, np. drogi
dojscia prowadzonej przez drogi publiczne, ktérych pokonanie
przez pieszego w danym miejscu stanowi wykroczenie.

Jak wskazywano powyzej, odlegloéci mierzone w ramach standardéw
ustala sig w odniesieniu do obiektéw polozonych w gminie, w ktérej be-
dzie realizowana inwestycja. Oznacza to zakaz odwolywania sie do do-
stepu do infrastruktury spotecznej, terenéw wypoczynkowych oraz
przystankéw komunikacyjnych polozonych w innej gminie, niezalez-
nie od faktycznego podniesienia jako$ci zycia mieszkancow inwestycji
przez te infrastrukture, przy czym nie ma znaczenia polozenie gmin
w obrebie obszaru funkcjonalnego lub zwigzku metropolitalnego, a takze
zawarte miedzy gminami porozumienia albo utworzone zwigzki miedzy-
gminne.

Powyzsze oznacza, iz nawet zmiana miejsca przejscia dla pieszych wy-
znaczonego na drodze publicznej, przerwanie ciggu pieszego albo pieszo-
-jezdnego choc¢by wskutek grodzenia nieruchomogci, czy zmiany spo-
sobu grodzenia lub wejscia do obiektu, moze spowodowag, iz ztozony
wniosek lub przygotowany projekt uchwaty o ustaleniu lokalizacji in-
westycji przestanie spelnia¢ wymogi standardéw urbanistycznych
w zakresie odleglosci od ww. obiektéw, co w konsekwencji oznacza
brak mozliwosci przyjecia takiej uchwaty przez rade gminy.

Odnoszac sie do kwestii odleglosci od przystanku komunikacyjnego na-
lezy zauwazy¢, iz cho¢ dla spelnienia przedmiotowego standardu nie
ma znaczenia, czy przystanek komunikacyjny obstuguje linie lokalng
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czy o zasiegu krajowym lub miedzynarodowym, jak réwniez to czy jest
to transport drogowy czy kolejowy, a nawet morski, to do zadan wtas-
nych gminy nalezy budowa, przebudowa i remont przystankéw komu-
nikacyjnych oraz dworcéw, ktérych wlascicielem lub zarzadzajagcym
jest gmina, a takze wiat przystankowych lub innych budynkéw sluzacych
pasazerom, posadowionych na miejscu przeznaczonym do wsiadania
i wysiadania pasazeréw lub przylegajacych do tego miejsca, usytuowa-
nych w pasie drogowym drég publicznych bez wzgledu na kategorie
tych drég, zas dziatalno$¢ w zakresie organizowania publicznego trans-
portu zbiorowego polega m. in. na okres§laniu przystankéw komunika-
cyjnych (art. 15 ust. 1 ww. ustawy), przy czym ostateczna lokalizacja
przystanku jest kompetencja zarzadcy drogi, jako gospodarza pasa dro-
gowego (wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. w sprawie II SA/Go 1109/17
z dnia 21 lutego 2018 r.). PowyZsze oznacza, ze dokonanie przez gming
zmiany lokalizacji przystanku komunikacyjnego, w oparciu o ktérg in-
westor wykazat spelnienie standardu, wptywa na mozliwo$¢ podjecia
przez rade gminy uchwaty o lokalizacji inwestycji.

Przechodzac do kwestii odleglosci od terenéw wypoczynkowych nale-
zy zauwazy¢, iz ustawa wymaga zapewnienia dostepu do urzadzonych
terenow wypoczynku oraz rekreacji lub sportu, co nastepuje poprzez lo-
kalizacje w odlegltosci nie wiekszej niz 3000 m, a w miastach, w ktérych li-
czba mieszkancow przekracza 100 000 mieszkancéw, 1500 m. Dokonanie
przez gmine swoistego zamkniecia terenéw sportowych, np. boisk, przez
umozliwienie korzystania z nich wylacznie przez mieszkancéw danej
dzielnicy, spéldzielni, wspélnoty mieszkaniowej lub uczniéw, na pod-
stawie ktérych inwestor wykazal spetnienie standardu, wplywa na mo-
zliwos¢ podjecia przez rade gminy uchwatly o lokalizacji inwestycji.

Co nalezy podkresli¢, ze o ile wniosek inwestora moze zosta¢ latwo
zmodyfikowany w zakresie drogi dojscia do szkoty podstawowej lub
przedszkola, poprzez zobowigzanie si¢ do przekazania na rzecz gminy
kwoty odpowiadajacej 5-letnim kosztom zapewnienia transportu i opie-
ki w czasie przewozu dziecka, o ktérych mowa odpowiednio w art. 32
ust. 5 lub w art. 39 ust. 3 pkt 1 ustawy — Prawo oSwiatowe, to zmiana
taka wymaga zgody rady gminy podjetej w formie uchwaty. Dodatkowo,
brak jest mozliwoéci dokonania tego rodzaju modyfikacji w zakresie
odleglosci od przystanku komunikacyjnego oraz od urzadzonych terenéw
wypoczynku oraz rekreacji lub sportu.
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Pozostate standardy to:

1) dostep do drogi publicznej stanowigcy jeden z podstawowych aspek-
téw badanych przez organy administracji publicznej na wielu eta-
pach procesu inwestycyjno-budowlanego; przy czym obowigzek ten
obejmuje bezposredni dostep do drogi publicznej (w tym poprzez
zjazd z jezdni tej drogi) oraz dostep o charakterze posrednim, poprzez
droge wewnetrzng, ktérej parametry zapewniajg wymagania doty-
czace ochrony przeciwpozarowej, okreslone w przepisach odreb-
nych, przy czym minimalna szeroko$¢ drogi nie moze by¢ mniejsza
niz 6 m (przy czym, co nalezy podkresli¢, nie jest drogg wewnetrzng
wylacznie fragment nieruchomosci, chociazby formalnie wskazany,
np. w orzeczeniu ustanawiajgcym stuzebno$é, jezeli nie stanowi jed-
nocze$nie budowli, co oczywiste, budowla ta nie moze stanowi¢ sa-
mowoli budowlanej);

2) dostep do sieci wodociggowej i kanalizacyjnej, ktéry ma nastepowac
zgodnie z zapotrzebowaniem — nie wprowadzono w ustawie zadnej
szczegblowej regulacji w tym zakresie, ani zadnego nowego wymogu,
jedynie odestano do obowigzujacych regulacji; wymogi odnoszace sig
do podiaczenia do sieci wod-kan zawierajg przepisy techniczno-
budowlane, zgodnie z ktérymi dziatka budowlana przewidziana pod
zabudowe budynkami przeznaczonymi na pobyt ludzi powinna
mie¢ zapewniong mozliwo$¢ przylaczenia uzbrojenia dziatki lub
bezposrednio budynku do sieci wodociagowej, kanalizacyjnej, elektro-
energetycznej i cieplowniczej;

3) dostep do sieci energetycznej, ktéry podobnie jak dostep do sieci wo-
dociggowej i kanalizacyjnej, zostal ograniczony do stwierdzenia, ze
ma on by¢ zapewniony “zgodnie z zapotrzebowaniem” tym samym
ustawa nie wprowadzila zadnego nowego wymogu w tym zakresie;
na marginesie — ustawa nie wprowadzila réwniez mozliwosci lokali-
zowania na budynkach urzadzen wytwarzajacych energie z odna-
wialnych Zrédet energii wykorzystujacych energie stoneczng o mocy
wiekszej niz 100 kW, co wobec braku regulacji dotyczacych obo-
wigzku podlaczenia do sieci centralnego ogrzewania lub zastosowa-
nia rozwigzan niewplywajacych na zwiekszenie sie poziomu niskiej
emisji, moze negatywnie wplywac na jako$¢ powietrza w na danym
obszarze;
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4) maksymalna wysoko$¢ budynkéw, ktéra nie moze przekraczac
4 kondygnacji nadziemnych (zasada), a w miastach, w ktérych licz-
ba mieszkancow przekracza 100 000 mieszkaficow — nie mogg by¢
wyzsze niz 14 kondygnacji nadziemnych (wyjatek);

5) jakos¢ i wielkosé urzgdzonych terené6w wypoczynku oraz rekreacji
lub sportu, ktérej powierzchnia powinna stanowié¢ co najmniej ilo-
czyn planowanej liczby mieszkancéw oraz wskaznika wynoszacego
4 m2, przy czym urzadzonym terenem wypoczynku z pewnoscig
beda parki, skwery, ogrody publicznie dostepne, natomiast watpli-
wosci budzi mozliwosé objecia zakresem tego pojecia las6w oraz
placéwek sportowych, takich jak baseny czy sitownie;

6) mozliwo$¢ przyjecia przez szkole podstawowas, ktéra znajduje sie
powyzej oméwionej odlegtosci, nowych uczniéw w liczbie dzieci
stanowigcej nie mniej niz 7% planowanej liczby mieszkancéow in-
westycji mieszkaniowej (analogicznie przedszkole i 3,5%), kt6ra na-
lezy rozpatrywaé przez pryzmat nie obowigzku szkolnego lecz
mozliwosci technicznych (lokalowych) przyjecia nowych uczniéw.

O ile na spelnienie czterech pierwszych standardéw urbanistycznych
organy gminy nie majg wiekszego wplywu, a same przepisy ustawy
zasadniczo nie wprowadzily nowych, dotychczas niespotykanych
w systemie prawnym wymogéw, to dwa ostatnie wymogi, a zwlaszcza
dotyczacy przyjecia uczniéw przez szkole podstawowaq i przedszkole,
wymagaja aktywnej zgody ze strony gminy.

W przypadku jakosci i wielko$ci urzadzonych terenéw wypoczynku
oraz rekreacji lub sportu i ich dostepnosci rada gminy moze miec
watpliwosci co do zachowania standardu w zakresie obiektéw niedo-
stepnych publicznie (cho¢by w skutek wlasnych dziatan gminy), czy
tez laséw oraz budynkow, w ktérych sie mieszcza obiekty sportowe (bo-
wiem ustawa postuguje sie pojeciem teren), ktore to watpliwosci moga
stanowi¢ dalsza podstawe do co najmniej powstrzymania sie od podej-
mowania rozstrzygnie¢, jak réwniez daja mozliwo$¢ podjecia uchwaly
o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. W tym
miejscu nalezy réwniez zauwazy¢, iz rada gminy moze powzia¢ watpli-
wosci co do spelnienia standardu w sytuacji, gdy powierzchnia teren6w
wypoczynku oraz rekreacji lub sportu jest mniejsza lub réwna liczbie
mieszkancéw istniejacych budynkéw polozonych w bliskiej odleglosci
oraz wskaznika wynoszacego 4 mz2.
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Przechodzac do kwestii mozliwosci przyjecia nowych uczniéw do szkoty
podstawowej lub dzieci do przedszkola nalezy pokresli¢, iz wymaga
ona poszerzenia analizy przestanki zdolnosci szkoty do przyjecia no-
wych uczniéw przykltadowo o kwestie techniczno-budowlane. Szkota
podstawowa jako zaktad administracyjny dysponuje bowiem zasobami
lokalowymi, w ktérych wykonywana jest jej funkcja edukacyjna. Pojem-
noéc¢ tych zasob6éw ograniczona jest nie tylko wzgledami wygody, lecz
réwniez normami technicznymi, przyktadowo dotyczacymi bezpieczen-
stwa pozarowego. Mozliwo$¢ organizacji procesu dydaktycznego jest
rowniez ograniczona zasobami kadrowymi. Dopiero przeanalizowanie
tych zagadnien pozwala na odpowiedZ na pytanie, czy dana szkola jest
w stanie unies¢ dodatkowe obowigzki w postaci przyjecia nowych uczniéw,
niezaleznie od tego, ze dyrektor szkoly musi te obowigzki wykonaé
w przypadkach okreslonych prawem. Odpowiedz na tak zadane pytanie
bedzie nastepowala w ramach kompleksowej oceny wielu kryteriow,
ktora zyskuje przynajmniej czg$ciowo walor uznaniowy, zas§ wykazanie
spelnienia standardéw w zakresie dostepu do szkoty podstawowej
i przedszkola wymaga potwierdzenia tego faktu w drodze zaswiadcze-
nia wydawanego przez wéijta (nie zas w drodze wykazania przez same-
go inwestora, tak jak w przypadku pozostatych standardéw). Przedmio-
tem zaSwiadczenia nie powinno by¢ potwierdzenie stanu prawnego
(tj. istnienia prawa podmiotowego do bycia przyjetym w szkole), lecz
kompleksowa analiza warunkéw budynkowych, technicznych czy ka-
drowych, pozwalajacych na odpowiedzZ na pytanie o mozliwo$ci danej
placowki w zakresie nowych uczniéw (wychowankéw). Pomocny przy
dokonywaniu takiej analizy moze by¢ m.in. art. 130 ust. 2 ustawy — Prawo
o$wiatowe, wskazujacy, zZe jezeli przyjecie ucznia w czasie roku szkol-
nego wymaga przeprowadzenia zmian organizacyjnych pracy szkoty
powodujacych dodatkowe skutki finansowe, dyrektor szkoly moze
przyja¢ ucznia po uzyskaniu zgody organu prowadzacego. Jesli bowiem
przepisy nakazuja uzyskanie zgody organu prowadzgcego w przypadku
jednego ucznia (jesli jego przyjecie powoduje ww. skutki), to bym bar-
dziej zgoda taka bedzie wymagana przy przyjeciu wiekszej grupy
uczniow. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, iz zgodnie z art. 217 § 2 k.p.a.
zaswiadczenie wydaje sig, jezeli urzedowego potwierdzenia okre$lonych
faktéw lub stanu prawnego wymaga przepis prawa lub osoba ubiega sig
o zaSwiadczenie ze wzgledu na swéj interes prawny w urzedowym po-
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twierdzeniu okreslonych faktéw lub stanu prawnego. Art. 218 § 2 k.p.a.
upowaznia organ do poprzedzenia wydania za§wiadczenia postepowa-
niem wyja$niajgcym. Aktualno$¢ zachowuje poglad NSA, zgodnie
z ktérym ,,Zaswiadczenie jako szczegblny rodzaj informacji, czyli czyn-
nos$ci ocenianej wedlug kryterium ,,prawdziwe-fatszywe”, a nie wedlug
kryterium ,,legalne-nielegalne”, ze swej natury nie moze zostac cofniete
ani uchylone. Nie mozna tez stwierdzi¢ bezskutecznosci zaswiadcze-
nia, gdyz w przypadku czynnosci nie wywolujacej bezposrednich skut-
kéw prawnych wydawanie tego rodzaju orzeczenia byloby bezprzed-
miotowe. Tre$¢ zaswiadczenia sama w sobie nie kreuje nowej sytuacji
prawnej ani w inny sposob nie jest sprzezona z dyspozycjami dotycza-
cymi sfery praw i obowigzkow adresata” (postanowienie NSA w spra-
wie I OSK 2340/14 z dnia 9 wrzesnia 2014 r.). Zgodnie z art. 219 k.p.a.
odmowa wydania za§wiadczenia badz zaswiadczenia o treéci zadanej
przez osobe ubiegajaca sig o nie nastepuje w drodze postanowienia, na
ktére stuzy zazalenie.

Powyzsze oznacza, iz w przypadku sprawdzania spelniania standardu
dotyczacego mozliwo$¢ przyjecia przez szkole podstawows, ktéra
znajduje sie powyzej omdéwionej odleglosci, nowych uczniéw w liczbie
dzieci stanowigcej nie mniej niz 7% planowanej liczby mieszkancéw
inwestycji mieszkaniowej (analogicznie przedszkole i 3,5%) przez rade
gminy, powinna ona bazowaé przede wszystkim na zaswiadczeniu
wydanym przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), a brak takiego
zaswiadczenia lub wskazanie, iz nie jest mozliwe przyjecie okreslonej
liczby uczniéw, stanowi podstawe dla rady gminy do podjecia uchwaly
o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji.

Przedstawiajac powyzsze nalezy jednakze zauwazy¢, ze cho¢ wymogi
w zakresie standardow mozna spelni¢ zaréwno w oparciu o inwestycje
istniejace w dniu sktadania wniosku, jak i o inwestycje planowane, to
wszystkie wykazane obszary, sytuacje i przypadki, w ktérych pojawia
sie podstawa, by rada gminy nie podejmowata pozytywnego rozstrzyg-
niecia w zakresie lokalizacji inwestycji, maja zastosowanie takze do
planowanej infrastruktury technicznej i spoteczne;j.

Dziatajac na postawie art. 19 ustawy rada gminy moze zmodyfikowac
standardy urbanistyczne i wymogi wynikajace w tym zakresie z ustawy
i wprowadzi¢ lokalne standardy urbanistyczne. Moga one dodatkowo
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zawiera¢ regulacje dotyczace liczby miejsc parkingowych niezbednych
dla obstugi realizowanej inwestycji mieszkaniowej lub obowiazek zapew-
nienia dostepu do sieci cieptowniczej. Podkresli¢ nalezy, iz ustawa nie
przesadza czy ma to by¢ maksymalna czy minimalna liczba miejsc par-
kingowych, a wigc gmina moze ustali¢ kazdg z tych warto$ci.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, iz lokalne standardy urbanistyczne
sg aktem prawa miejscowego, a podejmowana uchwata dotyczaca kwe-
stii ustalenia lokalizacji inwestycji musi by¢ z nimi zgodna. W konsek-
wencji oznacza to, iz kazda zmiana lokalnych standardéw urbanistycz-
nych stanowi podstawe dla rady gminy powzigcia watpliwosci co do
tego, czy przygotowany przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
projekt uchwaly dotyczacej lokalizacji inwestycji mieszkaniowej jest
z nimi zgodny, a wiec podstawe do co najmniej powstrzymania sig od
podejmowania rozstrzygnie¢. Zauwazy¢ bowiem nalezy, iz modyfika-
cja lokalnych standardéw urbanistycznych moze powodowaé zaréwno
brak ich wypelnienia i tym samym brak zgodnosci wniosku i projektu
uchwaly o ustaleniu lokalizacji inwestycji z tym aktem prawa miejsco-
wego, co stanowi podstawe do odmowy przyjecia uchwaty o ustaleniu
lokalizacji inwestycji, jak i powstanie zgodnosci wniosku z lokalnymi
standardami urbanistycznymi w przypadku projektu uchwaty odma-
wiajgcej ustalenia lokalizacji inwestycji, co podstawe do odmowy przy-
jecia uchwaly odmawiajacej ustalenia lokalizacji inwestycji.

Warunek niesprzecznosci uchwaty lokalizacyjne;j
ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy

Przechodzac do trzeciego z czterech obszarow tematycznych, tj. braku
sprzeczno$ci uchwaly o ustaleniu lokalizacji inwestycji z trescia stu-
dium i z uchwatg o utworzeniu parku kulturowego, nalezy zauwazy¢,
iz, podobnie jak ma to miejsce w przypadku dokonywania analogiczne;j
oceny w procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, organem wladnym rozstrzygna¢ w zakresie przedmio-
towej zgodnosci jest rada gminy. To ona rozstrzyga czy rozwigzania
przewidziane we wniosku, w szczeg6lnosci dotyczgce zmian w dotych-
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czasowym sposobie zagospodarowania terenu, powierzchni uzytkowej
mieszkan, zakresu inwestycji przeznaczonej na dziatalno$¢ handlowa
lub ustugowa, zapotrzebowania na wode, energie oraz sposobu odprowa-
dzania lub oczyszczania Sciekéw, a takze innych potrzeb w zakresie
uzbrojenia terenu, niezbednej liczby miejsc postojowych, jak réwniez
sposobu zagospodarowywania odpadéw, danych charakteryzujacych
wplyw inwestycji na Srodowisko, nie sa sprzeczne z trescig studium.
Wymog ten pokazuje wage jaka uzyskujg ustalenia zawarte w studiach,
w szczegblnosci odnoszace sig do okreslenia kierunkéw zmian w struk-
turze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw, a takze do
okreslenia kierunkéw rozwoju systeméw komunikacji i infrastruktury
technicznej, okreslenia obszar6w, na ktérych rozmieszczone bedg inwes-
tycje celu publicznego o znaczeniu lokalnym, czy okreslenia kierunkow
i zasad ksztaltowania rolniczej i lesnej przestrzeni produkcyjne;j.

Podkresli¢ nalezy, iz kazda sprzeczno$¢ wystepujaca miedzy wnioskiem
inwestora a trescig studium stanowi podstawe do podjecia uchwaty
o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji. Im tres¢ studium jest bar-
dziej szczegblowa, np. okresla intensywnos¢ zabudowy, czy wskazuje
na sposéb obstugi komunikacyjnej, tym latwiejsze jest prowadzenie
analiz i wykazanie zaréwno braku sprzecznosci, jak i wystgpienia
sprzecznos$ci. Ponadto nalezy zauwazy¢, iz cho¢ wszczecie procedury
dotyczacej zmiany studium nie powoduje zawieszenia procesu do-
tyczacego uchwaly w sprawie lokalizacji inwestycji, to uchwalenie,
przed podjeciem przez rade gminy uchwaly dotyczacej lokalizacji in-
westycji, zmiany studium (zwlaszcza w ww. zakresie) stanowi podsta-
we do powziecia przez radnych watpliwosci co do przedmiotowej zgod-
nosci i powstrzymania sie od dokonywania rozstrzygniec.

W uzupelnieniu nalezy wskaza¢, iz warunek niesprzecznosci ze stu-
dium nie dotyczy terenéw, ktére w przesztosci byly wykorzystywane
jako tereny kolejowe, wojskowe, produkcyjne lub ustug pocztowych,
a obecnie funkcje te nie sa na tych terenach realizowane. Niemniej jed-
nak nalezy zauwazy¢, iz tereny takie sa czesto terenami posiadanymi na
podstawie ustanowionego prawa uzytkowania wieczystego (dotyczy to
zwlaszcza kolei), wykazanie, iz obecnie tereny te nie sa wykorzystywa-
ne w pierwotnie zaktadanym celu bedzie przede wszystkim miato swoje
konsekwencje w zakresie trwania uzytkowania wieczystego. Natomiast
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przeznaczenie pod zabudowe terenéw przeznaczonych i wykorzysty-
wanych wczesniej na cele produkcyjne rodzi powazne ryzyko wystepo-
wania zanieczyszczen w glebie takiego stopnia, iz bez poniesienia
znaczacych naktadéw finansowych nie bedzie mozliwa realizacja in-
westycji mieszkaniowych.

Przedstawiajac powyzsze nalezy jednoznacznie podkresli¢, iz obok
standard6w urbanistycznych, w tym lokalnych standard6w urbanistycz-
nych, to w §wietle rozwigzan ustawowych studium staje sie najwazniej-
szym, i co wiecej skutecznym, narzedziem ksztaltowania przez rade
gminy polityki przestrzennej gminy, w szczeg6lnosci w zakresie miesz-
kalnictwa. Nie bez znaczenia jest réwniez fakt, iz zar6wno uchwalenie,
jak i zmiana studium, nawet w przypadku rezygnacji z przeznaczania
terenéw pod zabudowe mieszkaniowa, nie powoduje powstania ryzyka
roszczen odszkodowawczych, jak ma to miejsce w przypadku miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego.

Odnoszac sie natomiast do uchwaty o utworzeniu parku kulturowego
nalezy podkresli¢, iz to do wylacznej kompetencji gminy nalezy decyzja
o utworzeniu parku kulturowego w celu ochrony krajobrazu kulturowe-
go oraz zachowania wyr6zniajacych sie krajobrazowo terenéw z zabyt-
kami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowe;j tradycji bu-
dowlanej i osadniczej. Oczywiscie nie kazdy obszar bedzie posiadat
cechy umozliwiajace wiaczenie go do terenu objetego takim parkiem,
niemniej jednak praktycznie w kazdej gminie znajduja sie tereny z za-
bytkami nieruchomymi, co umozliwia gminie stworzenie takiego par-
ku, zas najwazniejsza, w kontekscie uchwaty dotyczacej ustalenia loka-
lizacji inwestycji, konsekwencja ustanowienia parku kulturowego jest
mozliwos¢ ustanowienia zakazow lub ograniczen dotyczacych prowa-
dzenia robdt budowlanych oraz dziatalnosci przemystowej, rolniczej,
hodowlanej, handlowej lub ustugowej.

Podobnie jak ma to miejsce przy studium — kazda sprzeczno$¢ wyste-
pujaca miedzy wnioskiem inwestora a trescig uchwaly o utworzeniu
parku kulturowego stanowi podstawe do podjecia uchwaly o odmowie
ustalenia lokalizacji inwestycji, za§ wszczecie procedury dotyczacej
utworzenia parku kulturowego lub jej zmiany, choé¢ nie powoduje za-
wieszenia procesu dotyczgcego uchwaly w sprawie lokalizacji inwesty-
cji, to ich uchwalenie, przed podjeciem przez rade gminy uchwaly do-
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tyczacej lokalizacji inwestycji, stanowi podstawe do powziecia przez
radnych watpliwosci co do przedmiotowej zgodnosci i powstrzymania
sie od dokonywania rozstrzygniec.

Ocena stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
oraz potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy

Przechodzac do ostatniego z czterech obszaréw tematycznych, tj. oceny
stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz
potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy wynikajace z ustalen studium, na-
lezy zauwazy¢, iz, podobnie jak ma to miejsce w przypadku powyzej
opisanego trzeciego obszaru tematycznego, regulacja znaczaco wzmac-
nia role studium, zaréwno w zakresie jego ustalen, jak i zalozen leza-
cych u podstaw ich przyjecia.

Kluczowe okazujg sie regulacje u.p.z.p dotyczace obowigzku uwzgled-
niania w studium potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy, uwzgledniaja-
cych w szczegblnosci analizy ekonomiczne, sSrodowiskowe i spoteczne,
prognozy demograficzne, mozliwosci finansowania przez gming wyko-
nania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej, a takze infra-
struktury spotecznej, stuzacych realizacji zadan wlasnych gminy, bi-
lansu teren6w przeznaczonych pod zabudowe, jak réwniez okreslania
w studium (uwzgledniajacych ww. bilans) kierunkéw zmian w struktu-
rze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terendéw, jak réwniez
kierunkéw i wskaznikéow dotyczacych zagospodarowania oraz uzytko-
wania terenéw, w tym terendéw przeznaczonych pod zabudowe. Z uwa-
gi na konieczno$¢ dokonania ww. bilansu przed kazdg zmiang studium
obecnie duze sg szanse na to, iz gminy dysponujg aktualnymi danymi,
ktére pozwolg im rzetelnie ustosunkowaé sie do wniosku inwestora,
w szczegolnosci w zakresie korelacji wniosku z mozliwosciami finanso-
wania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury
technicznej, a takze infrastruktury spotecznej.

Odnoszac sie natomiast do kwestii oceny stanu zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych na terenie gminy nalezy podkresli¢, iz ocena ta nie
moze skupiac sie wylacznie na stanie aktualnym, lecz bra¢ pod uwage
czas trwania wnioskowanej inwestycji, czyli okres co najmniej 30-letni,
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i to wlasnie przez pryzmat tak dtugiego okresu nalezy ocenia¢ zaspoko-
jenie potrzeb mieszkaniowych. Ocena ta powinna przede wszystkim
bra¢ pod uwage czynniki demograficzne, w tym starzenie sig spoleczen-
stwa, postepujgce wyludnianie sig miast, ale takze rozw6j gospodarczy
danego regionu, migracje, tendencje do wyprowadzania sig¢ mieszkan-
c6w duzych miast poza ich centra, zwiekszajace sie potrzeby i oczeki-
wania co do powierzchni mieszkan, czy zmniejszajaca sie liczebnosé
gospodarstw domowych (i zwiekszajaca sie liczbe jednoosobowych go-
spodarstw domowych). Podkresli¢ nalezy, iz ocena stanu zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych powinna nie tylko dotyczy¢ liczby mieszkan,
ale réwniez uwzgledniaé ich powierzchnie, zaktadang liczbe pokoi, czy
funkcjonalnosci (np. dostosowanie dla 0os6b o ograniczonej mobilno-
§ci), jak réwniez koszty utrzymania (np. zaktadane zapotrzebowanie na
energie elektryczna).

Zar6éwno uznanie przez rade gminy, iz wniosek nie jest skorelowany
z potrzebami mieszkaniowymi na terenie gminy (chocby w zakresie
zapotrzebowania na dane typy mieszkan), jak w przypadku, gdy brak
jest tej korelacji z mozliwo$ciami rozwojowymi gminy, stanowi podsta-
we do odmowy przyjecia uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji.
Podkresli¢ nalezy, iz uwzglednienie stanu zaspokojenia potrzeb miesz-
kaniowych na terenie gminy oraz potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy
wynikajace z ustalen studium jest kwestig uznaniowa, zalezna wylacz-
nie od dokonanej przez rade gminy oceny. Niemniej jednak rzetelnie
przygotowane bilanse dotyczace terenéw przeznaczonych pod zabudo-
we oraz realistycznie dokonane analizy ekonomiczne, prognozy demo-
graficzne oraz takie podejscie do mozliwosci finansowania przez gmine
wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej i spotecz-
nej, bedg stanowity solidne (i trudne do podwazenie w procesie nadzo-
ru wojewody i kontroli sgdowo-administracyjnej) uzasadnienie podje-
tych przez rade gminy rozstrzygnie¢. W tym miejscu nalezy takze
zauwazy¢, iz dokumentem pomocniczym, zwlaszcza w zakresie oceny
mozliwos$ci rozwojowych gminy, sa wieloletnie prognozy finansowe.

Przedstawiajac powyzsze nalezy takze zauwazy¢, iz braki formalne
w procedurze, cho¢ z zasady nie powinny wystapi¢, bowiem za pra-
widlowe przeprowadzenie procedury i przyjecie wylacznie pelnego
wniosku odpowiedzialny jest wéjt (burmistrz, prezydent miasta), stano-
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wig podstawe dla rady gminy do co najmniej powstrzymania sie od po-
dejmowania rozstrzygnie¢. Brakami takimi bedzie zaréwno niepelny
wniosek inwestora, réwniez w zakresie wymaganych zalgcznikéw,
wady w zakresie obowigzku publikacji wniosku (choéby poprzez niedo-
chowanie terminéw lub brak publikacji wszystkich dokumentéw),
wady w zakresie przeprowadzenia konsultacji, wadliwe prowadzenie
procesu opiniowania, wady w zakresie uzgodnien lub brak uzyskania
uzgodnienia (uzgodnienia dokonuje sie wylgcznie z organem admini-
stracji geologicznej — w odniesieniu do terenéw wystepowania udoku-
mentowanych zt6z kopalin oraz przestrzeni objetych wyznaczonymi
terenami gérniczymi dla kopalin stanowigcych przedmiot dzialalnosci
wydobywczej, wojewddzkim konserwatorem zabytkéw — w odniesieniu
do obszaréw i obiektéw objetych formami ochrony konserwatorskiej na
podstawie przepis6w ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami oraz ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw lub wykazie, o kt6-
rym mowa w art. 7 ustawy z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy
o ochronie zabytk6w i opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektérych
innych ustaw, a takze z zarzadcg drogi — w zakresie, w jakim projekto-
wana inwestycja przebiega przez nieruchomosci wchodzace w sktad
pasa drogowego, przylega do nieruchomosci wchodzacych w sktad pasa
drogowego lub powoduje ograniczenia w sposobie zagospodarowania
pasa drogowego.
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Tabela 1. Prawne podstawy pozostawienia wniosku inwestora bez rozpoznania
oraz podjecia uchwaly o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej

1

Art. 4. W przypadku gdy inwestycje
mieszkaniowe lub inwestycje towarzy-
szace maja by¢ prowadzone na tym sa-
mym obszarze co inwestycje, o ktérych
mowa w:

1) ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r.
o portach i przystaniach morskich (Dz. U.
72017 1. poz. 1933), w zakresie inwesty-
¢ji dotyczacych infrastruktury portowe;j
oraz infrastruktury zapewniajacej do-
step do portéw lub przystani morskich;

2) ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczeg6lnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég
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,
9271 1338);

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

5) ustawie z dnia 24 kwietnia 2009 r.
o inwestycjach w zakresie terminalu re-
gazyfikacyjnego skroplonego gazu ziem-
nego w Swinoujéciu (Dz. U. z 2017 1.
poz. 2302);

6) ustawie z dnia 7 maja 2010 r. o wspie-
raniu rozwoju uslug 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-
golnych zasadach przygotowania do
realizacji inwestycji w zakresie budowli
przeciwpowodziowych (Dz. U. z 2018 1.
poz. 433);

Podstawa do glosowania przeciwko
uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie sig od rozstrzygniecia) oraz przy-
jecie uchwaly odmawiajgcej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) watpliwosci co do braku konfliktu
przestrzennego miedzy inwestycja mie-
szkaniowgq a inwestycjg realizowang na
podstawie wymienionych w przepisie
ustaw (np. brak dokumentéw wydanych
przez organy administracji publicznej
odpowiedzialne za realizacje danych in-
westycji o braku tego konfliktu);

2) watpliwosci co do braku konfliktu
przestrzennego w zakresie obszaru wokot
inwestycji realizowanej na podstawie
wymienionych w przepisie ustaw dla
ktorego przepisy odrebne przewidujg
ochrone przed zabudows;

3) zmiany tych ustaw lub aktéw do nich
wykonawczych, ktéra miata miejsce mie-
dzy dniem zlozenia wniosku a dniem
rozpatrywania uchwaly, w zakresie od-
noszacym sig do przestrzeni lub oddzia-
lywania;

4) modyfikacji wniosku o wydanie de-
cyzji dotyczacych lokalizacji inwestycji
realizowanej na podstawie wymienio-
nych w przepisie ustaw (tak dotycza-
cych wszelkich decyzji srodowiskowych,
jak i lokalizacyjnych).
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8) ustawie z dnia 29 czerwca 2011 r.
o przygotowaniu i realizacji inwestycji
w zakresie obiektow energetyki jadro-
wej oraz inwestycji towarzyszacych
(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 przesylowych
(Dz. U. z 2018 1. poz. 404);

10) ustawie z dnia 24 lutego 2017 r. 0 in-
westycjach w zakresie budowy drogi
wodnej laczacej Zalew Wislany z Za-
toka Gdanska (Dz. U. poz. 820 oraz
z 2018 1. poz. 1402);

11) ustawie z dnia 7 kwietnia 2017 .
o inwestycjach w zakresie budowy lub
przebudowy toru wodnego Swinoujscie
— Szczecin do glebokosci 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 ktérych mowa w pkt 1-12,
majg pierwszenstwo przed inwestycja-
mi mieszkaniowymi lub inwestycjami
towarzyszacymi.

Art. 5. ust. 1. Inwestycji mieszkaniowych
lub inwestycji towarzyszacych nie loka-
lizuje sie na terenach podlegajacych
ochronie przed lokalizowaniem lub za-
budowa na podstawie odrebnych prze-
piséw, chyba ze w trybie przepisow
przewidujacych te ochrone inwestor
uzyska zgode na lokalizacje inwestycji
mieszkaniowej lub inwestycji towarzy-
szace;j.

ust. 2. Przepis ust. 1 stosuje sie odpo-
wiednio do otulin form ochrony przyro-
dy, rodzinnych ogrodéw dziatkowych
i obszaréw szczegdlnego zagrozenia po-
wodzig.

Podstawa do glosowania przeciwko
uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie sie od rozstrzygniecia) oraz przy-
jecie uchwaly odmawiajgcej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) watpliwosci co do zgodnosci wniosku
i projektu uchwaly z wymaganiami za-
wartymi w ustawach (i aktach do nich
wykonawczych a takze aktéw prawa
miejscowego) tworzacych system plano-
wania przestrzennego, ktérych normy
odnoszg si¢ do mozliwosci zagospoda-
rowania terenu;
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2) zmiany (lub powstania) ustaw two-
rzacych system planowania przestrzen-
nego lub aktéw do nich wykonawczych,
ktéra miata miejsce miedzy dniem zlo-
zenia wniosku a dniem rozpatrywania
uchwaty, w zakresie odnoszacym sie¢ do
przestrzeni lub oddziatywania;

3) zmiany (lub powstania) aktéw prawa
miejscowego wprowadzajacych ograni-
czenia w zabudowie lub zagospodaro-
waniu terenu (w szczeg6lnosci na
terenach parkéw krajobrazowych oraz
na obszarach chronionego krajobrazu),
ktora miata miejsce miedzy dniem zlo-
zenia wniosku a dniem rozpatrywania
uchwaly, w zakresie odnoszacym sie do
przestrzeni lub oddzialywani;a

4) zmiany map szczeg6lnego zagrozenia
powodzig (ich aktualizacji), ktéra miata
miejsce migdzy dniem zlozenia wnios-
ku a dniem rozpatrywania uchwaly,
w zakresie odnoszacym sie do przestrzeni
lub oddziatywani;a

5) zmiany gospodarza inwestycji gene-
rujacej ograniczenia w zabudowie, z kt6-
rym dokonano uzgodnienia (np. zmiana
drogi z powiatowej na wojewddzka);

6) powstania (miedzy dniem zlozenia
wniosku a dniem rozpatrywania uchwaty
dotyczacej lokalizacji inwestycji miesz-
kaniowej) inwestycji, ktéra na mocy
przepiséw odrebnych generuje ograni-
czenia w zabudowie lub zagospodaro-
waniu terenu (np. powstanie ujecia
wody, uchwalenie planu miejscowego
dotyczacego lokalizacji cmentarza);

7) zmiany granic gminy.

Art. 5. ust. 3. Inwestycje mieszkaniowg
lub inwestycje towarzyszacyg realizuje
sie niezaleznie od istnienia lub ustalen
miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, pod warunkiem ze nie
jest sprzeczna ze studium uwarunkowan

Podstawa do glosowania przeciwko
uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie sie od rozstrzygniecia) oraz przy-
jecie uchwaly odmawiajgcej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) watpliwosci co do zgodnosci z uchwatg
o utworzeniu parku kulturowego;
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i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz uchwalg o utwo-
rzeniu parku kulturowego.

Art. 5. ust. 4. Warunek niesprzecznosci
ze studium nie dotyczy terendéw, ktore
w przeszlosci byly wykorzystywane
jako tereny kolejowe, wojskowe, produ-
kcyjne lub ustug pocztowych, a obecnie
funkcje te nie sg na tych terenach reali-
zowane.

2) zmiana uchwaly o utworzeniu parku
kulturowego lub jej przyjecie (ktdra
miala miejsce miedzy dniem zlozenia
wniosku a dniem rozpatrywania uchwa-
ly dotyczacej lokalizacji inwestycji mie-
szkaniowej, a ktéra obejmuje chocby
w czeg$ci obszar wskazany we wniosku);

3) sprzeczno$¢ ze studium w zakresie
okreslenia kierunkéw zmian w struktu-
rze przestrzennej gminy oraz w prze-
znaczeniu terenow, okre$lenia kierun-
kéw rozwoju systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej, okreslenia
obszaréow, na ktérych rozmieszczone
beda inwestycje celu publicznego o zna-
czeniu lokalnym, czy okreslenia kierun-
kow i zasad ksztattowania rolniczej i les-
nej przestrzeni produkcyjnej (np. wnio-
sek obejmuje teren o funkcji rolnej, lesnej,
ustugowej, przemystowej; przewiduje
zbyt duzg intensywnos$¢ zabudowy, od-
miennie okresla maksymalng wysoko$c
budynkéw lub sposéb obstugi komu-
nikacyjnej) — uwaga nie dotyczy terenow,
ktore w przeszlosci byly wykorzystywa-
ne jako tereny kolejowe, wojskowe, pro-
dukcyjne lub ustug pocztowych, a obecnie
funkcje te nie sg na tych terenach reali-
zowane;

4)zmiana studium — miedzy dniem zlo-
zenia wniosku a dniem rozpatrywania
uchwaty dotyczacej lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowej;

5) zmiana granic gminy.

Art. 7 ust. 4. zdanie drugie. Rada gminy
podejmujac uchwate bierze pod uwage
stan zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych na terenie gminy oraz potrzeby
i mozliwo$ci rozwoju gminy wynikajace
z ustalen studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy.

Podstawa do glosowania przeciwko
uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie sie od rozstrzygniecia) oraz przy-
jecie uchwaly odmawiajacej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) braku korelacji wniosku ze wskazany-
mi w studium potrzebami i mozliwoscia-
mi rozwoju gminy (ktére uwzgledniajg
w szczeg6lnosci analizy ekonomiczne,
srodowiskowe i spoteczne, prognozy
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demograficzne, mozliwosci finansowa-
nia przez gming wykonania sieci komu-
nikacyjnej i infrastruktury technicznej,
a takze infrastruktury spolecznej, z bi-
lans terenéw przeznaczonych pod zabu-
dowe, kierunki zmian w strukturze
przestrzennej gminy oraz w przeznacze-
niu terenéw, jak roéwniez kierunki
i wskazniki dotyczace zagospodarowania
oraz uzytkowania terenéw, w tym tere-
noéw przeznaczonych pod zabudowe);

2) braku korelacji (adekwatnosci) tresci
wniosku ze stanem zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych — ocena jest dokony-
wana przez pryzmat dlugiego okresu
czasu i powinna przede wszystkim brac
pod uwage czynniki demograficzne,
w tym starzenie sie spoleczenistwa, a takze
postepujace wyludnianie sie miast, ale
takze rozwdj gospodarczy danego regionu,
migracje, tendencje do wyprowadzania
sie mieszkancéow duzych miast poza ich
centra, zwiekszajgce sie potrzeby i ocze-
kiwania co do powierzchni mieszkan,
czy zmniejszajacg sie liczebnosé gospo-
darstw domowych (i zwiekszajaca sie
liczbe jednoosobowych gospodarstw
domowych). Podkresli¢ nalezy, iz ocena
stanu zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych powinna nie tylko dotyczyc
liczby mieszkan, ale rowniez uwzgled-
nia¢ ich powierzchnie, zaktadang liczbe
pokoi, czy funkcjonalnosci (np. dosto-
sowanie dla 0séb o ograniczonej mobil-
nosci), jak rowniez koszty utrzymania
(np. zakladane =zapotrzebowanie na
energie elektryczna);

3) miany studium;

4) zmiany granic gminy.

Art. 17. ust. 1 pkt 1 Inwestycje mieszka-
niowq lokalizuje sie na terenie, ktéry ma
zapewniony:

Podstawa do glosowania przeciwko
uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie sie od rozstrzygniecia) oraz przy-
jecie uchwaly odmawiajgcej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:
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1) bezposredni dostep do drogi publicz-
nej, w tym poprzez zjazd albo dostep po-
§redni poprzez droge wewnetrzna,
ktérej parametry zapewniaja wymaga-
nia dotyczace ochrony przeciwpozaro-
wej, okreslone w przepisach odrebnych,
przy czym minimalna szerokos$¢ drogi
nie moze by¢ mniejsza niz 6 m.

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

2) dostepu za posrednictwem drogi we-
wnetrznej, ktora nie jest budowla;

3) dostepu za posrednictwem drogi we-
wnetrznej o szerokosci mniejszej niz
6 m;

4) dostepu za posrednictwem drogi we-
wnetrznej, ktéra stanowi samowole bu-
dowlana;

5) poniesienia wymogéw w zakresie
ochrony przeciwpozarowej w zakresie
drogi dojazdu ponad wymogi wskazane
we wniosku (zmiana przepisow).

Art. 17. ust. 2 pkt 1 Inwestycje mieszka-
niowg lokalizuje sie:

1) w odleglosci nie wiekszej niz 1000 m,
a w miastach, w ktérych liczba mieszkan-
cow przekracza 100 000 mieszkancow —
500 m, od przystanku komunikacyjnego
w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia
16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym (Dz. U. z 2017 r. poz.
213612371 oraz z 2018 r. poz. 317, 650
1907).

Podstawa do glosowania przeciwko
uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie sie od rozstrzygniecia) oraz przy-
jecie uchwaly odmawiajgcej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) dluzszej drogi dojscia niz okreslona
standardami (w tym lokalnymi standar-
dami urbanistycznymi);

2) braku ciaglosci drogi dojscia (np.
przerwanie terenem ogrodzonym, ko-
nieczno$ci przejscia przez teren zieleni
nieurzadzonej typu nieuzytek, taka);

3) wyznaczenia drogi dojScia w sposéb
oznaczajacy konieczno$¢ naruszenia
przepiséw, np. koniecznoséci przekro-
czenia drogi publicznej w miejscu nie-
dozwolonym);

4) zmiany lokalizacji przystanku auto-
busowego, ktéra miala miejsce miedzy
dniem zlozenia wniosku a dniem rozpa-
trywania uchwaty;

5) zmiany trasy drogi doj$cia wynika-
jacej ze zmian przestrzennych, np.
zmiany miejsca przej$cia dla pieszych,
ogrodzenia terenu, ktéra miata miejsce
miedzy dniem zlozenia wniosku a dniem
rozpatrywania uchwaty.
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7 | Art. 17. ust. 2 pkt 2 Inwestycje mieszka- | Podstawa do glosowania przeciwko
niowg lokalizuje sie: uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
2) zgodnie z zapotrzebowaniem, dostep | anie si¢ od rozstrzygniecia) oraz przy-
do sieci wodociagowej i kanalizacyjnej, | J€Cie uchwaly odmawiajacej ustalenia
o ktérej mowa w ustawie z dnia 7 czerw- | lokalizacji powstaje w przypadku braku
ca 2001 1. 0 zbiorowym zaopatrzeniu | 2aPewnienia takiego dostepu, np. braku
w wode i zbiorowym odprowadzaniu |dostepu do sieci kanalizacyjnej przy
sciekow (Dz. U. z 2018 1. poz. 1152). jednoczesnym braku mozliwosci odpro-
wadzania $ciekéw do zbiornikéw zam-
knigtych.
8 | Art. 17. ust. 2 pkt 3 Inwestycje mieszka- | Podstawa do glosowania przeciwko
niowg lokalizuje sie: uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
3) zgodnie z zapotrzebowaniem, dostep | anie si¢ od rozstrzygnigcia) oraz przy-
do sieci elektroenergetycznej. jecie uchwaly odmawiajgcej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku
w przypadku braku zapewnienia takie-
go dostepu, np. braku mozliwosci do-
prowadzenia sieci elektroenergetyczne;j.
9 |Art. 17. ust. 2 pkt 2 lit ai b — w zakresie | Podstawa do glosowania przeciwko

odleglosci — Inwestycje mieszkaniowa
lokalizuje sie:

2) w odleglosci nie wiekszej niz 3000 m,
a w miastach, w ktérych liczba mieszkan-
cow przekracza 100 000 mieszkancow —
1500 m, od:

a) szkoly podstawowej,
b) przedszkola.
iust. 101 11:

10. Odleglosci, o ktérych mowa w ust. 2
i 4, ustala sie, liczac od granicy terenu
inwestycji mieszkaniowej droga dojscia
do obiektu ciggiem pieszym albo pieszo-
-jezdnym, do ktérego ma by¢ zapewnio-
ny dostep, w tym obiektu polozonego na
terenie inwestycji.

11. Odleglosci ustala sig w odniesieniu
do obiektéw polozonych w gminie,
w ktérej bedzie realizowana inwestycja
oraz Art. 18.

1. Jezeli inwestycja mieszkaniowa zlo-
kalizowana jest w odleglosci niespetnia-

jacej wymogu, o ktérym mowa w art. 17
ust. 2 pkt 2lit. alub b, wymag ten uwaza

uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie sie od rozstrzygniecia) oraz przy-
jecie uchwaly odmawiajacej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) dtuzszej drogi dojécia niz okreslona
standardami (w tym lokalnymi standar-
dami urbanistycznymi);

2) braku ciaglosci drogi dojscia (np.
przerwanie terenem ogrodzonym, ko-
nieczno$ci przejscia przez teren zieleni
nieurzadzonej typu nieuzytek, taka);

3) wyznaczenia drogi doj$cia w sposéb
oznaczajacy konieczno$¢ naruszenia
przepiséw, np. koniecznosci przekro-
czenia drogi publicznej w miejscu nie-
dozwolonym);

4) zmiany trasy drogi dojscia wynika-
jacej ze zmian przestrzennych, np. zmia-
ny miejsca przejécia dla pieszych, ogro-
dzenia terenu, ktéra miala miejsce
miedzy dniem zlozenia wniosku a dniem
rozpatrywania uchwaty;

5) w przypadku stosowania art. 18 —
braku uzyskania zgody rady gminy.
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sie za spelniony, jezeli inwestor zobo-
wigze sig, za zgoda rady gminy wyra-
zong w formie uchwaty, do przekazania
na rzecz gminy kwoty odpowiadajgce;j
5-letnim kosztom zapewnienia transpo-
rtu i opieki w czasie przewozu dziecka,
o ktérych mowa odpowiednio w art. 32
ust. 5 lub w art. 39 ust. 3 pkt 1 ustawy
z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wia-
towe (Dz. U. z 2018 r. poz. 996, 1000
i 1290).

2. Zobowigzanie inwestora, o ktérym
mowa w ust. 1, zamieszcza sie¢ w umo-
wie z gming, zawieranej w formie aktu
notarialnego.

wielorodzinng lokalizuje si¢ na terenie
zapewniajacym dostep do urzadzonych

10 |Art. 17. ust. 2 pkt 2 lit a i b — w zakresie | Podstawa do glosowania przeciwko
warunkow, jakie muszg spelnia¢ szkota | uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
i przedszkole — Inwestycje mieszkaniowg | manie sie od rozstrzygniecia) oraz przy-
lokalizuje sie: jecie uchwaly odmawiajacej ustalenia
2) w odleglosci nie wigkszej niz 3000 m, lokalizacji powstaje w przypadku braku
a w miastach, w ktérych liczba mieszka- uzyskania zaswiadczenia wéjta (bur-
ficéw przekracza 100 000 mieszkancéw | Mistrza, prezydenta miasta) potwier-
—1500 m, od: dzajacego mozliwo$¢ przyjecia nowych

uczniéw, przy czym mozliwosé ta po-
a) szkoly podstawowej, ktéra jest w sta-| . P y Y osctap
. o L, X . | winna odnosi¢ sie do kwestii finanso-
nie przyja¢ nowych uczniéw w liczbie . . .
Lo LT T wych, budowlanych i administracyj-
dzieci stanowigcej nie mniej niz 7% pla- . ) s LT
o ] T .. |nych i abstrahowa¢ od kwestii realizacji
nowanej liczby mieszkancow inwestycji .
X . g obowigzku szkolnego.
mieszkaniowej,
b) przedszkola, ktére jest w stanie zapew-
ni¢ wychowanie przedszkolne dzieciom
w liczbie stanowigcej nie mniej niz
3,5% planowanej liczby mieszkancow
inwestycji mieszkaniowej.
Art. 17 ust. 3. Spelnienie warunkdéw,
o ktérych mowa w ust. 2 pkt 2, w zakresie
mozliwosci przyjecia nowych uczniow
w szkole podstawowej lub zapewnienia
wychowania przedszkolnego dzieciom
ocenia sie na podstawie zaswiadczenia
wojta (burmistrza, prezydenta miasta).
11 | Art. 17 ust. 4. Inwestycje mieszkaniowa | Podstawa do glosowania przeciwko

uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie si¢ od rozstrzygniecia) oraz przy-
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terenéw wypoczynku oraz rekreacji lub
sportu o powierzchni stanowigcej co
najmniej iloczyn planowanej liczby miesz-
kancow oraz wskaznika wynoszacego
4 m2. Zapewnienie dostepu nastepuje
poprzez lokalizacje w odleglosci nie
wiekszej niz 3000 m, a w miastach,
w ktérych liczba mieszkanicow przekra-
cza 100 000 mieszkancéw, 1500 m.

jecie uchwaly odmawiajgcej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) dluzszej drogi dojscia niz okreslona
standardami (w tym lokalnymi standar-
dami urbanistycznymi);

2) braku cigglosci drogi dojscia (np.
przerwanie terenem ogrodzonym, ko-
nieczno$ci przejscia przez teren zieleni
nieurzadzonej typu nieuzytek, taka);

3) wyznaczenia drogi doj$cia w sposéb
oznaczajacy konieczno$¢ naruszenia
przepiséw, np. koniecznosci przekro-
czenia drogi publicznej w miejscu nie-
dozwolonym);

4) zmiany trasy drogi dojscia wynika-
jacej ze zmian przestrzennych, np. zmia-
ny miejsca przej$cia dla pieszych, ogro-
dzenia terenu, ktéra miata miejsce mie-
dzy dniem zlozenia wniosku a dniem
rozpatrywania uchwaty;

5) swoistego ,,zamkniecia” dostepu do
urzadzonych terenéw wypoczynku oraz
rekreacji lub sportu (np. ograniczenia
mozliwosci korzystania wylgcznie przez
okreslong grupe oséb);

6) mniejszej powierzchni niz stanowia-
ca iloczyn planowanej liczby mieszkan-
cow i 4 m?;

7) watpliwosci co do spelniania przez
wskazany we wniosku teren wymogow
przepisu (np. wskazanie lasu, basenu,
hali sportowej lub innego obiektu zamknie-
tego).

12

Art. 17 ust. 6. Budynki objete inwestycja
mieszkaniowsq:

1) poza miastami oraz w miastach,
w ktérych liczba mieszkancéw nie prze-
kracza 100 000 mieszkancéw —nie moga
by¢ wyzsze niz 4 kondygnacje nadziemne;

2) w miastach, w ktérych liczba miesz-
kancow przekracza 100 000 mieszkan-
c6w — nie mogg by¢ wyzsze niz 14 kon-
dygnacji nadziemnych.

Podstawa do glosowania przeciwko
uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie si¢ od rozstrzygniecia) oraz przy-
jecie uchwaly odmawiajacej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku pro-
ponowania budynkéw o wiekszej liczbie
kondygnacji niz dopuszczalna, a takze
watpliwosci, czy liczba ta sie utrzyma na
etapie realizacji inwestycji (np. w przy-
padku planowania kondygnacji o wyso-
kosci przekraczajacej 5 m).
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13

Art. 19 - lokalne standardy urbani-
styczne.

Podstawa do glosowania przeciwko
uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie sie od rozstrzygniecia) oraz przy-
jecie uchwaly odmawiajgcej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku:

1) opisanych powyzej brakéw zgodno-
$ci ze standardami;

2) niezgodno$ci w zakresie liczby miejsc
parkingowych (maksymalnej lub mini-
malnej);

3) niezgodnosci w zakresie zapewnienia
dostepu do sieci cieplowniczej;

4) uchwalenia lub zmiany lokalnych
standardéw urbanistycznych, co miato
miejsce miedzy dniem zlozenia wniosku
a dniem rozpatrywania uchwaty.

14

Braki formalne — art. 7 ust. 7 i ust. 8 (za-
warto$¢ wniosku inwestora) art. 7 ust. 12
(opiniowanie) art. 7 ust. 14 (uzgodnienia).

Podstawa do glosowania przeciwko
uchwale dotyczacej lokalizacji (wstrzy-
manie sie od rozstrzygniecia) oraz przy-
jecie uchwaly odmawiajgcej ustalenia
lokalizacji powstaje w przypadku jakie-
gokolwiek uchybienia proceduralnego
i formalnego lub powstania watpliwosci
czy wymogi przepisé6w zostaly wypel-
nione, w tym w przypadku:

1) niepelnego wniosku inwestora, réwniez
w zakresie wymaganych zalgcznikow;

2) wad w zakresie obowigzku publikacji
wniosku (cho¢by poprzez niedochowa-
nie terminéw lub brak publikacji wszy-
stkich dokumentéw);

3) wad w zakresie przeprowadzenia
konsultacji;

4) wadliwego prowadzenia procesu opi-
niowania;

5) wad w zakresie uzgodnien;

6) braku uzyskania uzgodnienia.

Zrédlo: opracowanie wlasne.




Jakub H. Szlachetko!

Udzial mieszkanncéw w postepowaniu w sprawie
sporzadzenia i uchwalenia projektu uchwaty
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego (wojewddztwa, powiaty i gminy) to
korporacje prawa publicznego, a wigc obligatoryjne i przymusowe, po-
wstajgce z mocy prawa wspdélnoty mieszkancéw, czyli zrzeszenia oséb
zamieszkujacych okreslone terytorium?. Mieszkancy, bedacy przeciez
»czlonkami” j.s.t., majg swoje ,,cztlonkowskie” prawa i obowigzki. Do
pierwszych z nich nalezy m.in. prawo do partycypacji w funkcjonowa-
niu jednostki samorzadu terytorialnego i jej organéw, a w szczegélnosci
w r6znych samorzadowych procedurach decyzyjnych. Truizmem jest
stwierdzenie, iz suma, caloksztalt prawnie zagwarantowanych i respek-
towanych w praktyce uprawnien partycypacyjnych mieszkancéw sta-
nowi ilustracje kondycji demokracji lokalnej. Partycypacja zapewnia
bowiem mieszkaficom udzial w sprawowaniu wladzy publiczne;j.

Partycypacja spoteczna, traktowana w kategoriach dynamicznych, tj. jako
zjawisko, jest urzeczywistniana przez prawodawce w formie réznych
uprawnien. Owe uprawnienia (partycypacyjne), znajdujace regulacje
w licznych ustawach i aktach wykonawczych, umozliwiaja spolecznosci
lokalnej (mieszkancom, organizacjom pozarzadowym) zabieranie glosu

I dr Jakub H. Szlachetko — prawnik, administratywista; adiunkt w Katedrze

Geografii Spoteczno-Ekonomicznej Wydzialu Oceanografii i Geografii Uniwer-
sytetu Gdanskiego; prezes Zarzadu Instytutu Metropolitalnego.
2 Zob. wiecej: B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 21-37.
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w sprawach publicznych uczestniczenie w podejmowaniu (szeroko de-
finiowanych) decyzji — przede wszystkim aktéw polityk publicznych
(strategii, programéw, planéw), a takze aktéw normatywnych powszech-
nie i wewnetrznie obowigzujacych (aktéw prawa miejscowego, aktow
kierownictwa wewnetrznego). Mieszkancy uczestniczg w procesach
ksztaltowania i prowadzenia réznych polityk samorzadowych, w tym
tych najwazniejszych jak: polityka rozwoju (planowanie strategiczne),
finansowa, przestrzenna (planowanie i zagospodarowanie przestrzen-
ne), krajobrazowa, §rodowiskowa, rewitalizacyjna itd.

Partycypacji stuza zréznicowane instytucje prawne:

— bedace emanacja prawa do petycji uwagi (w formie pisemnej, elektro-
nicznej, ustnej) i wnioskis;

— inicjatywy prawotworcze majace sformalizowang postaé (tzw. uchwaty
obywatelskie)4;

— referendas;

- przeprowadzane wedlug réznych metod i technik konsultacje (dys-
kusje publiczne, panele obywatelskie, warsztaty urbanistyczne, spa-
cery studyjne, budzety partycypacyjne)s;

3 M. Stahl, J.P. Tarno, J. Wyporska-Frankiewicz, Instytucja skarg i wnioskéw

oraz inne formy partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorialnym [w:]
B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, War-
szawa 2014, s. 323-356.

4 Zob.: B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza jako nowa forma
partycypacji obywateli w podejmowaniu rozstrzygniec¢ publicznych na poziomie
lokalnym [w:] M. Stec, M. Maczynski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokal-
nym, Warszawa 2012, s. 113-130; M. Brzeski, Problemy podstawy prawnej regu-
lacji obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej w statucie jednostki samorzqdu
terytorialnego [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna..., s. 379-400;
M. Augustyniak, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkanicéw jako forma partycy-
pacji spotecznej w jednostkach samorzqdu terytorialnego — wnioski de lege lata
i postulaty de lege ferenda [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna...,
s. 359-378.

5 Zob.: E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziafu w referendum lokalnym,
Lodz 2002.

¢ Zob.: M. Gerwin, Panel obywatelski. Przewodnik po demokracji, ktéra dziala,
Krakéw 2018; R. Marchaj, Samorzqdowe konsultacje spoleczne, Warszawa 2016;
R. Marchaj, Wystuchanie publiczne jako forma udzialu wspdlnoty lokalnej
w procesie stanowienia prawa na szczeblu samorzqgdowym [w:] B. Dolnicki, Par-
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— czy w koncu zinstytucjonalizowane grupy przedstawicielskie, okre-
slane mianem organ6éw partycypacji spotecznej czy tez komisji, rad,
zespolow i komitetéw o sktadzie spotecznym?’.

Urzeczywistniany przez prawodawce model administracji publicznej —
administracji ,sprywatyzowanej”, ,uspolecznionej” i ,,partycypacyjnej”,
systematycznie i konsekwentnie wzmacnial swoja pozycje w regula-
cjach prawa pozytywnego. Zar6wno nowe ustawy, jak i nowelizacje
dotychczasowe szly — niekiedy $mielej, niekiedy mniej $mialo — w tak
okreslonym kierunku. Mozna byloby wrecz stwierdzi¢, ze ustawodaw-
ca przyzwyczail do pewnego ,demokratycznego” i ,,partycypacyjnego”
standardu — zwtaszcza w tych najwazniejszych dla wspd6lnot samo-
rzgdowych dziedzinach zycia.

Niestety, ustawa o utatwieniach w przygotowywaniu i realizacji inwes-
tycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych zmierza w prze-
ciwstawnym kierunku, zrywajac ze stosunkowo nowa, ale rozwijajaca
sie tradycja partycypacyjng w samorzadzie terytorialnym. Stanowi ona
zdecydowany regres, w szczeg6lnoéci w zestawieniu z dwoma innymi,
choé¢ przedmiotowo i funkcjonalnie $ci$le powigzanymi regulacjami:
ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz ustawg
o rewitalizacji. Ustawa planistyczna przewiduje stosunkowo bogaty
pakiet mechanizméw partycypacyjnych w procesach ksztaltowania
i prowadzenia polityki przestrzennej. Z kolei ustawa rewitalizacyjna
tworzy rozbudowany system udzialu interesariuszy w ksztaltowaniu
i prowadzeniu polityki rewitalizacyjne;j.

W dalszej czeéci opracowania przedstawione zostang zagadnienia
szczegotowe, skladajace sig na prawng konstrukcje partycypacji spotecznej
w polityce przestrzennej unormowanej w specustawie mieszkaniowe;j.

tycypacja spoleczna..., s. 164-179; T. Moll, Konsultacje spoteczne jako klasyczna
forma partycypacji spolecznej [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna...,
s. 244-258; J. Szlachetko, Udzial podmiotéw spoza systemu administracji pub-
licznej w stanowieniu aktéw prawa miejscowego przez organy jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, Gdansk 2016; J. Szlachetko, Partycypacja spoleczna w lo-
kalnej polityce przestrzennej, Warszawa 2017.

7 Zob.: A. Gronkiewicz, A. Ziétkowska, Komisje, zespoly, rady jako forma par-
tycypacji obywateli w samorzqdzie terytorialnym [w:] B. Dolnicki (red.), Partycy-
pacja spoleczna..., s. 280-304.
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Oméwione zostang uprawnienia mieszkancéw, dzieki ktérym moga
uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji publicznych — zar6wno te z usta-
wy o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzyszacych, jak i dla kontrastu wynikajace
z innych ustaw (u.p.z.p. oraz u.r.).

Partycypacja spoteczna w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz w rewitalizacji

Mieszkancy uczestniczg w wielu samorzadowych procesach decyzyj-
nych i nie sposéb bytoby o wszystkich - nawet w sposéb syntetyczny —
napisaé. Dlatego tez za punkt odniesienia dalszych rozwazan postuza
dwie przywolane juz regulacje ustawowe — ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym oraz ustawa o rewitalizacji. Z jednej strony
sg one przedmiotowo i funkcjonalnie zwigzane ze specustawa mieszka-
niowa. Lokalizacja i realizacja inwestycji mieszkaniowych stanowi
w koncu przejaw polityki przestrzennej — i to realizowanej wszedzie,
w tym na tzw. obszarach rewitalizacji (i to na ogromng skale). Z drugiej
strony przywolane ustawy réznig sie ,,wiekiem”, ustawa planistyczna
jest z 2003 1., a ustawa rewitalizacyjna z 2015. Tym samym dowodzg, Ze
w perspektywie zaréwno kilku, jak i kilkunastu lat wstecz tworzono pra-
wo o wiele bardziej pro-obywatelskie i pro-partycypacyjne niz obecnie.

Szczegbélowe rozwazania nalezy poprzedzi¢ jedng uwaga, mianowicie
uprawnienia mieszkancéw do partycypacji sg realizowane w ramach
okreslonych procedur decyzyjnych — moga procedure wszczynac (np.
inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw, wniosek w trybie kodeksu
postepowania administracyjnego), moga odbywac sie na jej r6znych
etapach (konsultacje spoteczne, organy partycypacji), w koncu moga ja
wienczy¢ (np. referendum). Z istoty partycypacji spolecznej wynika
uczestnictwo w decydowaniu, a decydowanie jest zazwyczaj rozciag-
nietym w czasie, sktadajacym sie ze zlozonej i wieloetapowej struktury,
postepowaniem. Dlatego tez podmioty spoza systemu administracji pu-
blicznej co do zasady partycypuja w postgpowaniach organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci w tzw. postepowaniach
uchwatodawczych, ktére sa podstawowym i najczesciej wykorzystywa-
nym trybem dzialania organéw stanowigco-kontrolnych j.s.t. Teza ta
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doznaje egzemplifikacji zar6wno w zakresie przepiséw u.p.z.p. jakiu.r.

Partycypacja spoleczna dotyczy zatem m.in. postepowania w sprawie

sporzadzania i uchwalenia:

— planu zagospodarowania przestrzennego wojew6dztwa (art. 41 u.p.z.p.);

— audytu krajobrazowego (art. 38b u.p.z.p.);

— studium uwarunkowan i kierunkéw 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. uchwaty krajobrazowej czy reklamowej (art. 37b u.p.z.p.);

- uchwaly o wyznaczeniu obszaru zdegradowanego i obszaru rewitali-
zacji (art. 8 i art. 11 u.r.);

— gminnego programu rewitalizacji (art. 17 u.r.).

W kazdym postepowaniu uczestniczg mieszkancy czy szerzej — pod-
mioty spoza systemu administracji publicznej. Trzeba jednak dostrzec,
ze zakres i skala ich udziatu jest zr6znicowana i — co niezwykle istotne —
prawodawca wzmacnia partycypacje spoleczng w tych postepowaniach
uchwatodawczych, ktére majg fundamentalne dla omawianej dziedzi-
ny zycia znaczenie, a wiec w postepowaniu w sprawie sporzgdzenia
iuchwalenia tak projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, jak i miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego. Szczegbélowy wykaz uprawnien partycypacyjnych
znajduje sie w tabeli 1.

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

Post i U ieni
Lp. ostepowarie prawnienie Podstawa ustawowa:
uchwatodawcze: partycypacyjne:

1 | plan zagospodarowania | wnioski mieszkancéw art. 41 ust. 1 pkt 1i 3 u.p.z.p.
pr/zestrzennego WOJe- I opinia wojewd6dzkiej art. 41 ust. 1 pkt 5 w.p.z.p.
wodztwa komisji urbanistyczno-

-architektonicznej
2 |audyt krajobrazowy uwagi mieszkancow art. 38b ust. 2 pkt 516 u.p.z.p.
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Lp. Postgpowanie Uprawnlen}e Podstawa ustawowa:
uchwatodawcze: partycypacyjne:
3 |studium uwarunkowan |wnioski mieszkancow art. 11 pkt 11 3 w.p.z.p.
i kierunk6w zagospo- . .
darowania przestrzen- dyskusja publiczna art. 11 pkt 7 u.p-zp.
nego gminy uwagi mieszkancow art. 11 pkt 8 u.p.z.p.
opinia gminnej komisji art. 11 pkt 4 u.p.z.p.
urbanistyczno-architek-
tonicznej
4 |miejscowy plan zagos- |wnioski mieszkancow art. 17 pkt 1i4 u.p.z.p.
podarowania przestrzen- . .
nego dyskusja publiczna art. 17 pkt 9 w.p.z.p.
uwagi mieszkancow art. 17 ust. 111 12 w.p.z.p.
opinia gminnej komisji | art. 17 pkt 6 lit. a u.p.z.p.
urbanistyczno-architek-
tonicznej
5 |miejscowy plan wnioski mieszkancow art. 17 pkt 114 u.p.z.p.
rewitalizacji . .
dyskusja publiczna art. 17 pkt 9 u.p.z.p.
uwagi mieszkancow art. 17 ust. 111 12 w.p.z.p.
opinia gminnej komisji art. 17 pkt 6 lit. a u.p.z.p.
urbanistyczno-architek-
tonicznej
opinia komitetu rewita- | art. 37j ust. 1 u.p.z.p.
lizacji
6 |tzw. uchwatla krajobra- |uwagi mieszkancéw art. 37b ust. 2 pkt 8 u.p.z.p.
zowa czy reklamowa
7 |uchwata o wyznaczeniu | konsultacje spoteczne art. 8 ust. 2 oraz art. 11 ust. 3
obszaru zdegradowane- | w co najmnie;j trzech w zw. z art. 6 W.r.
go i obszaru rewitalizacji | r6znych formach
8 |gminny program rewi- |konsultacje spoleczne art. 17 ust. 2 pkt 3

talizacji

w co najmniej trzech
r6znych formach

w zw. z art. 6 u.r.

opinia komitetu rewita-
lizacji

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

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Wymienione formy partycypacji spolecznej w planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym oraz w rewitalizacji majg charakter podstawowy
i obligatoryjny. Organy planistyczne musza w odpowiednich postepo-
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299

waniach uchwatodawczych ,uwzgledni¢” partycypujacych i ,urzeczy-

wistni¢” przystugujace im publiczne prawa podmiotowe. Uprawnienia

do partycypacji w powyzszych formach sag bowiem skorelowane z praw-
nym obowigzkiem organu administracyjnego do podejmowania okres-
lonych dziatan. Organ ma obowigzek:

— umozliwienia mieszkancom zabrania gtosu w postepowaniu uchwa-
todawczym w postaci ustnej, elektronicznej czy pisemne;j;

— zapoznania sie ze stanowiskiem partycypujacych i udokumentowania
tego faktu (np. poprzez sporzadzenie listy uwag nieuwzglednionych,
opracowanie protokotu lub raportu podsumowujgcego partycypacje,
wskazanie stosownych motywéw w uzasadnieniu do projektu aktu);

— ustosunkowania sie do przedstawionego stanowiska.

Organ planistyczny nie musi uwzglednia¢ wnioskéw, uwag czy opinii
mieszkancéw w tresci sporzadzanych aktow — to czy uwzgledni stano-
wisko w catosci lub w czesci czy tez odméwi jego uwzglednienia zalezy
wylacznie od prowadzonej polityki, jej priorytetéw i uwarunkowan.
W granicach wladztwa administracyjnego podejmuje bowiem dyskre-
cjonalne rozstrzygniecia, ktére ciesza sig¢ domniemaniem legalnoci.

Obligatoryjnos¢ partycypacji spotecznej jest jednak istotna z pozycji za-
pewnienia mieszkancom udzialu w procedurach decyzyjnych. Pelni
funkcje gwarancyjna. Jezeli bowiem organ zobowigzany do uwzgled-
nienia partycypujacych w postepowaniu uchwatodawczym zaniecha
wykonania (lub prawidtowego wykonania) obowigzku, narusza prawo,
co wywoluje okreslone sankcje prawne. Ograniczenie prawa do party-
cypacji spotecznej uchodzi bowiem za naruszenie prawa stanowiagce
podstawe do stwierdzenia niewazno$ci procedowanego aktu w catosci
lub w czesci przez organ nadzoru (wojewode) lub sad administracyjny.
Dowodzi tego wykladnia odpowiednio przepis6w art. 91 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnyms oraz art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zago-

8 Zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g.: ,,Uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprze-

czne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w calosci
lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia
doreczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90”, za$ z ust. 4:
»W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza nie-
wazno$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac sie do wskazania, iz uchwate
lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa”. Ograniczenie prawa do par-
tycypacji jest zasadniczo kwalifikowane jako istotne badz zwykle naruszenie
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spodarowaniu przestrzennym?®, bedacych ,normatywnymi wzorcami
weryfikacji” legalnosci dzialania organéw administracji publicznejto.
Dowodzi tego takze orzecznictwo sgdowoadministracyjne, eliminujace
praktyki ograniczania prawa do partycypacjitt.

Ustawowa regulacja i obligatoryjny charakter partycypacji spoteczne;j
powoduje, ze jest ona: (1) warunkiem materialnym i (2) formalnym w
danym postepowaniu uchwatodawczym. Warunkiem materialnym,
gdyz mieszkancy uczestniczac w postepowaniu ksztaltujg tresé proje-
ktowanego aktu i sktadajace sie nan rozwigzania prawne. Warunkiem
formalnym, gdyz pominigcie partycypacji rzutuje na legalnos¢ tak pro-
cedury decyzyjnej, jak i samej decyzji.

Nalezy jednak podkresli¢, ze organy planistyczne maja prawng mozli-
wos$¢ organizowania partycypacji spolecznej takze w innych formach,

prawa stanowigce podstawe do stwierdzenia niewaznosci danego aktu. Wska-
zana regulacja znajduje generalne zastosowanie do kontroli legalnosci dziatania
organ6w gminy. Wyjatkiem jest planowanie i zagospodarowanie przestrzenne,
gdzie prze- stanki stwierdzenia niewazno$ci unormowano odrebnie w art. 28
ust. 1 u.p.z.p.

® Wedtug art. 28 ust. 1 u.p.z.p.: ,Istotne naruszenie zasad sporzadzania stu-
dium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty
rady gminy w calosci lub czesci”.

10" Szczegbétowa analiza wskazanej problematyki znajduje sie w: J. Szlachetko,
Udzial podmiotow..., s. 228-275;]. Szlachetko, Partycypacja spoleczna. .., s. 173-229.
1 Zob.: Wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia
13 czerwca 2006 1., II SA/Op 213/06, LEX nr 475242; Wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 27 wrzes$nia 2007 r., III SA/Ld 500/07,
LEX 365185; Wyrok Wojewd6dzkiego Sgdu Administracyjnego w Lodzi z dnia
29 marca 2010 ., III SA/Ed 104/10, LEX nr 652843; Wyrok Wojewdédzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 4 grudnia 2007 r., III SA/Wr 491/07,
LEX nr 463691; Wyrok Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia
29 listopada 2010 r., III SA/Ld 104/10, LEX nr 652843; Wyrok Wojewédzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 17 listopada 2011 r., IV SA/GIl
155/11, LEX nr 1084647; Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Szczecinie z dnia 10 pazdziernika 2007 r., Il SA/Sz 885/07, LEX nr 438851;
Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Lodzi z dnia 29 pazdzierni-
ka 2009 r., IIT SA/Ed 404/09, LEX nr 528480; Wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 20 czerwca 2006 r., II OSK/277/06, LEX
nr 266913; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 kwietnia 2010 .,
IT OSK 337/10, LEX nr 599397.
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niz wskazane w obowigzujacej ustawie — czy to planistycznej, czy rewi-
talizacyjnej. Ustawowa regulacja zjawiska pelni funkcje gwarancyjna,
zabezpiecza minimum minimorum, tworzy pewien standard. Nie ma
jednak zadnych prawnych przeciwwskazan przed wzmocnieniem pozy-
cji partycypujacych w postepowaniu i wykorzystaniem dodatkowych,
fakultatywnych form. Wydaje sie — ze wzgledu na aksjologie prawa
administracyjnego — ze jest to wrecz wskazane. Organy administracyjne
mogg zatem 6w ustawowy standard rozbudowywac. Istotne jest jednak
to, ze fakultatywnych form partycypacji spotecznej nie zabezpiecza
zaden mechanizm. Innymi stowy, fakultatywna partycypacja nie jest
prawnym obowigzkiem organu, a wiec jej brak lub jakiekolwiek ograni-
czenie nie moze uchodzi¢ za przejaw naruszenia prawa, a zatem i skut-
kowa¢ wadliwoscia procedury czy decyzjit2.

Partycypacja spoteczna w lokalizacji i realizacji
inwestycji mieszkaniowych

Ustawa o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych oraz inwestycji towarzyszacych przewiduje odmienne pod-
stawy, formy i tryby realizacji inwestycji mieszkaniowych i towarzysza-
cych. Ze wzgledu na powyzsze jest okreslana mianem ,,specustawy” —
ustawy specjalnej, wprowadzajgcej szczeg6lny rezim prawny, odbie-
gajacy od rozwigzan ogélnych. Takich ,specustaw” w porzadku prawnym
obowiazuje wiele - co najmniej kilkanascie.

Celem specustaw jest utatwienie i przyspieszenie proceséw planistycz-
nych i inwestycyjno-budowlanych. Prawodawca ,wylacza” spod rezimu
ogblnego okreslone kategorie inwestycji, odmiennie ksztattujac zasady
ich przygotowywania i realizacji. Takie uzasadnienie regulacji powodu-
je m.in. to, ze umniejszeniu ulega rola spotecznosci lokalnej, mieszkan-
c6éw i organizacji pozarzadowych w procedurach decyzyjnych. Préba
ulatwienia i przyspieszenia procedur ,,odbija sie” zatem na skali party-
cypacji spolecznej czy kondycji demokracji lokalnej. Jest to typowy
konflikt wartosci aksjologicznych i prakseologicznych (te ostatnie zys-
kujag prymat).

12 Zob. wigcej: J. Szlachetko, Partycypacja spoteczna..., s. 137-138.
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Jakkolwiek, nie wdajac sie w istote sporu o wartosci, moze sie wydawac
zrozumiale ograniczenie partycypacji spotecznej w przypadkach przy-
gotowywania i realizacji inwestycji celu publicznego — w koncu pelnig
one szczegblng i spoteczna funkcje, stuza dobru powszechnemu, a do-
datkowo czesto majg liniowy przebieg i duzg warto$é ekonomiczna, tak
trudno zaakceptowac analogie w odniesieniu do wszystkich innych in-
westycji, inwestycji ,,prywatnych”. Specustawa mieszkaniowa, w odroz-
nieniu od pozostatych, dotyczy przede wszystkim inwestycji prywat-
nych, gdyz takimi sg zasadniczo unormowane w jej przepisach inwestycje
mieszkaniowe, a i mogg takimi by¢ inwestycje towarzyszace. W zwigzku
z tym decyzja o ograniczeniu spolecznej partycypacji i kontroli proce-
séw decyzyjnych jest kontrowersyjna, czy wrecz bulwersujaca, gdyz
miejskie struktury funkcjonalno-przestrzenne sa wspéitworzone prze-
de wszystkim przez zabudowe mieszkaniowsa. To budynki mieszkanio-
we tworza ,tkanke” miejska, jedynie ,punktowo” wzbogacang innymi
funkcjami. Ograniczenie standardéw demokratycznych w ksztattowa-
niu i prowadzeniu polityki przestrzennej w tym zakresie jest wiec
szczegolnie zte, demoralizujgce, niebezpieczne.

Instytucja o kluczowym dla specustawy mieszkaniowej znaczeniu jest
uchwata rady gminy o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowe;.
Przedmiotowa uchwata o trudnym do jednoznacznego okreslenia cha-
rakterze (posiada cechy zaré6wno aktu prawa miejscowego, jak i general-
nego aktu administracyjnego), dokonuje lokalizacji inwestycji, a jedno-
czesnie okresla jej podstawowe cechy. Jest ona swoistym substytutem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — nawet jezeli
plan miejscowy obowiazuje, to uchwata lokalizacyjna moze by¢ z nim
sprzeczna, oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu.

Proces sporzadzania i uchwalania projektu uchwaty o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji mieszkaniowej jest unormowany w art. 7 ustawy. Pra-
wodawca partycypacje spoteczng sprowadza jedynie do pisemnych lub
elektronicznych uwag, jakie mieszkancy moga wnosi¢ do zlozonego
przez inwestora wniosku (oraz zalaczonej do wniosku koncepcji
urbanistyczno-architektonicznej), a takze opinii wlasciwej komisji
urbanistyczno-architektonicznej. Stanowia o tym odpowiednio art. 7
ust. 101 11 (uwagi mieszkanicéw) oraz art. 7 ust. 12 pkt 1 u.p.r.i.m. (opinia
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komisji). Sa to jedyne formy partycypacji spotecznej w tym postepowa-
niu uchwalodawczym.

Warto doda¢, ze na dodatkowe, fakultatywne formy partycypacji spo-
tecznej w tym przypadku nie bedzie czasu, gdyz prawodawca ogranicza
postepowanie uchwalodawcze — o czym mowa w art. 7 ust. 4 ustawy —
krétkim terminem 60 dni na zatatwienie sprawy z wniosku inwestora,
dopuszczajac mozliwosé jego jednorazowej prolongaty wynoszacej nie
wiecej niz 30 kolejnych dni.

Jednakze kwestig, ktéra wywoluje najwieksze obawy jest charakter
prawny uchwatly o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Inne
akty polityki przestrzennej (a przede wszystkim studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego) sa podejmowane przez organy
w warunkach samodzielno$ci i wladztwa planistycznego, co powoduje
mozliwo$¢ wydawania dyskrecjonalnych rozstrzygnie¢ planistycznych,
w tym lokalizacyjnych, zdeterminowanych nie tylko obowigzujacym
prawem, ale w znacznym stopniu takze kwestiami merytorycznymi
i celowosciowymi. Uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszka-
niowej ma zgota odmienny charakter prawny. Prawodawca znaczaco
(moze nawet w sposob sprzeczny z Konstytucja i zasadg samodzielno-
sci jednostek samorzadu terytorialnego) ograniczyl wtadztwo plani-
styczne gminy poprzez enumeratywna regulacje prawnych podstaw od-
mowy ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Organy gminy
nie dzialajg juz w warunkach uznania, nie dokonujg dyskrecjonalnych
rozstrzygnie¢, po prostu nie prowadzg polityki przestrzennej — organy
te jedynie weryfikuja zgodnos¢ wniosku o podjecie uchwaty lokalizacyj-
nej (i koncepcji urbanistyczno-architektonicznej) z przepisami ustawy
i—co najwyzej — z ,potrzebami i mozliwosciami rozwoju gminy” oraz ze
»stanem zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych”. Jak bowiem stanowi
art. 7 ust. 4 in fine: ,Rada gminy, podejmujac uchwate, bierze pod uwa-
ge stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz
potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy wynikajace z ustalenn studium
uwarunkowan i kierunk6éw zagospodarowania przestrzennego gminy”.
Konsekwencja powyzszego jest brak mozliwosci ksztaltowania tresci

uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej ze wzgledu
na przedlozone przez mieszkancéw uwagi czy opinie gminnej komisji
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urbanistyczno-architektonicznej. Coz z tego, ze mieszkancy czy komi-
sja przedstawig zasadne i sensowne, cho¢ krytyczne dla inwestycji
mieszkaniowej stanowiska, skoro organ planistyczny nie bedzie mogt
na tej podstawie podja¢ uchwaly odmownej. Partycypacja spoteczna
w lokalizacji i realizacji inwestycji mieszkaniowych jest zjawiskiem fasa-
dowym, pozbawionym faktycznego znaczenia. Staje sig jedynie warun-
kiem formalnym - warunkiem materialnym z cata pewnoscia nie jest.

Podsumowanie

Ustawa o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych i inwestycji towarzyszacych nie dos¢, Zze marginalizuje zja-
wisko partycypacji spotecznej — ograniczajac jego skale i zasieg, a takze
formy, to jeszcze — co wynika z analizy przepiséw dotyczacych uchwaty
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej — czyni je zupelnie
fasadowym, pozornym. Nalezy zatem postawi¢ prawodawcy powazny
zarzut, pauperyzowania spolecznej partycypacji i kontroli jednych
z najwazniejszych dla lokalnej spotecznosci, gospodarki i przestrzeni
procedur decyzyjnych. A co gorsze, prawodaweca nie tylko pauperyzuje
zjawisko, ale jeszcze opinie publiczng i samych partycypujacych mami
instytucjami nie znajdujgcymi faktycznego, rzeczywistego pokrycia
w praktyce.
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Standardy urbanistyczne
wedlug specustawy mieszkaniowej w ujeciu
teoretycznym, historycznym i funkcjonalnym

Wprowadzenie

Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych oraz inwestycji towarzyszacych wprowadzita daleko idacy
wylom w systemie planowania przestrzennego w Polsce, w szczeg6lnosci
poprzez wprowadzenie nowej instytucji uchwaty o ustaleniu lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej (i odpowiednio: inwestycji towarzyszacej),
ktoéra zgodnie z przepisami jest wydawana niezaleznie od obowiazuja-
cych na danym obszarze miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego i bez przeprowadzenia zwyklej procedury planistycznej.
W tym kontekscie standardy, o ktérych mowa w rozdziale 3 ustawy
(“Standardy lokalizacji i realizacji inwestycji mieszkaniowych”), jawig
sie jako swoisty substytut zasad okreslonych w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, ktérych realizacja jest konieczna
do osiggniecia celéw procesu planistycznego. Jak podkreslat projekto-
dawca ustawy w jej uzasadnieniu: “Wprowadzenie zaproponowanych
standardéw (...) stuzy zwiekszeniu efektywnosci polityki mieszka-
niowej przy jednoczesnym zapewnieniu spelnienia przez inwestycje
mieszkaniowe oraz towarzyszace odpowiednich standardéw nie tylko
na etapie zatozen projektowanych inwestycji, lecz na kazdym etapie”2.

1 Damian Zelewski — pracownik Katedry Geografii Spoteczno-Ekonomiczne;j

Wydziatu Oceanografii i Geografii Uniwersytetu Gdanskiego; wiceprezes Zarzadu
Instytutu Metropolitalnego.
2 Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, Sejm RP VIII kaden-
cji, nr druku 2667, s. 10-11.
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Trzeba przy tym zwréci¢ uwage, ze autor uzasadnienia, pomimo ze
dwukrotnie w jednym zdaniu odwoluje sie do pojecia ,,standardéw”, nie
wyjasnia jednak czego owe standardy maja dotyczy¢ — oprocz ogélnego
wskazania, ze chodzi o lokalizacje i realizacje inwestycji mieszkanio-
wej. Wedlug znaczenia slownikowego ,standard” to, w duzym
uproszczeniu, jako$¢ podlegajaca okre§lonym normom, sama norma
okreslajaca te jako$¢ lub powszechnie przyjety, przecietny models. W
kontekécie omawianej ustawy zasadne bedzie przyja¢ znaczenie stan-
dardu jako normy okreslajacej jakos¢. Czym zatem od strony normatyw-
nej bedzie jakos¢ inwestycji mieszkaniowej i wedtug jakich kryteriow
bedzie mozna jg oceni¢? A. Grudzinski zaznacza, ze na jakosé srodowi-
ska mieszkaniowego skladajg sie m.in. jakos$¢ ekologiczna srodowiska
przestrzennego, poziom warunkéw zycia w tym §rodowisku, jego walo-
ry funkcjonalne i estetyczne, a takze ekonomiczna racjonalnos¢ wyko-
rzystania terenu4 Na podstawie analizy kolejnych przepiséw roz-
dzialu 3 specustawy mozna stwierdzi¢, Ze w najbardziej ogélnym
ujeciu standardy lokalizacji i realizacji inwestycji mieszkaniowych
majg na celu zapewnienie tadu przestrzennego, a w bardziej szcze-
gotowym wymiarze — przede wszystkim zagwarantowanie dostepnosci
inwestycji do podstawowych ustug publicznych i, w mniejszym zakre-
sie, uwzglednienie aspektu kompozycyjno-estetycznego. W niniejszym
artykule, oprécz przedstawienia tla teoretycznego i historycznego stan-
dardéw, podjeta zostanie préba odpowiedzi na pytanie, czy tresci roz-
dzialu 3 specustawy mieszkaniowej sg w stanie spetni¢ zrekonstruowa-
ne wyzej funkcje i w dostateczny sposéb zréwnowazy¢ odejScie od
~zwykltych” zasad planowania przestrzennego. Z uwagi na powszechng
praktyke i kontekst historyczny (normatywy urbanistyczne) omawiane
przepisy beda dalej zwane w uproszczeniu ,standardami urbanisty-
cznymi”, cho¢ trzeba pamietac, ze okreslenie to bedzie nie w pelni ade-
kwatne w przypadku realizacji inwestycji na terenach pozamiejskich.

3 E. Sobol (red.), Nowy Stownik jezyka polskiego, Warszawa 2002, s. 954.

* A. Grudzinski, Standard urbanistyczny zabudowy mieszkaniowej, Czlowiek
i Srodowisko 1998, t. 22, nr 1-2, s. 95.
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1. Lad przestrzenny i dostepnos¢ do ustug publicznych
jako motywy wprowadzenia standardéw urbanistycznych

1.1. Lad przestrzenny

Lad przestrzenny jest jedng z fundamentalnych wartosci — a uzywajac
jezyka ustawodawcy zastosowanego w art. 1 u.p.z.p. — podstawa ksztal-
towania polityki przestrzennej przez wlasciwe organys. Wedtug defini-
cji okreslonej w art. 2 u.p.z.p. tad przestrzenny to “takie uksztattowanie
przestrzeni, ktére tworzy harmonijng calos¢ oraz uwzglednia w uporzad-
kowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne,
spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-
-estetyczne”. Mimo istnienia przytoczonej definicji, ,tad przestrzenny”
pozostaje jednak zwrotem niedookreslonym, gdyz nie niesie za sobg
konkretnej i jednoznacznej tresci normatywnej, a odwotuje sie do doktry-
ny urbanistycznejs. W zwigzku z tym réwniez na gruncie nauki urbani-
styki nalezy poszukiwaé bardziej precyzyjnego okreslenia elementow
sktadajacych sie na pojecie tadu przestrzennego. Kompleksowy prze-
glad dorobku doktryny odnosnie tego terminu mozna znalezé w szcze-
golnosci u A. K. Zawadzkiej’. Cho¢ definicje tadu przestrzennego r6znig
sie od siebie, a rozbieznosci dotyczg nawet tak kluczowej kwestii jak
jego podmiot, niemniej jednak w wigkszosci opracowan mozna odnalezé
podobne elementy. Autorka cytuje np. J. Kotodziejskiego, dla ktérego tad
przestrzenny byl ,,wyrazem harmonijnosci, uporzadkowania, propor-
cjonalnosci i rownowagi Srodowiska czlowieka”, a takze ,caloscia,
w ktérej logika funkcjonowania, funkcjonalnosé struktury, czytelnosé
przestrzenna, a takze estetyka, piekno — odgrywa dominujgca role”.
7 kolei J. Pankau jako cechy tadu przestrzennego wymienia: porzadek
(celowos¢ sposobu uzytkowania przestrzeni, uktad elementéw i propor-
cje miedzy nimi), funkcjonalno$¢ (fatwa dostepnos¢ do poszczegélnych
elementéw zagospodarowanej przestrzeni, ale tez czytelno$é¢ uktadu

5 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.

Komentarz, Warszawa 2013, s. 10.
¢ Ibidem, s. 10.
7 A. K. Zawadzka, Lad nasz przestrzenny, Gdansk 2017, s. 28-43.
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zagospodarowania, utatwiajgca orientacje w przestrzeni) oraz pigknos.
Wydaje sie, ze na potrzeby niniejszego artykulu wystarczajace bedzie
wlasnie skupienie sig na wyzej wymienionych cechach, ktére jawia sie
jednoczesnie jako determinanty ustanowienia standardéw urbanistycz-
nych w mys$l specustawy mieszkaniowej. Sposréd nich szczegblng do-
niostos¢ w opisywanym kontekscie ma aspekt funkcjonalnosci utozsa-
miany z dostepnos$cia do okreslonych elementéw w przestrzeni.
Wiasciwie tylko w przypadku motywacji dla wprowadzenia jednego ze
standardow (wysokosci obiektéw) mozna méwic o oparciu sig na innej
cesze, a mianowicie porzadku (harmonijnosci, proporcjonalnosci). Po-
zostale standardy w mniejszym lub wiekszym stopniu realizujg idee za-
pewnienia dostepnosci przestrzenne;j.

1.2. DostepnoS¢ przestrzenna

Dostepno$é jest pojeciem czesto uzywanym w badaniach geograficz-
nych, a z drugiej strony niejednoznacznym i trudno definiowalnymo®.
W ujeciu teoretycznym dostepnosé jest zwigzana z moznoscig realizacji
jakiego$ celu, z tym ze w literaturze mozna spotkac sie z rozr6znianiem
pojec ,dostepu” i ,,dostepnosci”. To pierwsze miatoby by¢ faktycznym
stanem dajacym mozliwos¢ realizacji czego$, a drugie — subiektywnym
wyobrazeniem lub przeswiadczeniem o dostepieto. Trzeba podkreslic,
ze czesto w doktrynie stosuje sie te pojecia réwniez zamiennie. Nie-
mniej jednak warto$ciowe wydaje sig by¢ zaznaczenie wlasnie aspektu
subiektywnego, bo to tak naprawde on bedzie wptywat na spoteczng
oceng tego, czy nowa inwestycja w przestrzeni cechuje sie rzeczywistg
funkcjonalnos$cia czy tez nie. B.J. Wojtyszyn ilustruje to przyktadem
funkcjonowania linii autobusowej na osiedle Kozan6w we Wroctawiu
do 1982 r. Co prawda obiektywnie mieszkancy mieli zapewniony do-
step do transportu faczacego ich osiedle z centrum miasta, ale czestotli-
wos$¢ kursowania, a takze niedostosowanie pojemnosci taboru do poto-
kéw pasazerskich sprawialo, ze dla niektérych mieszkancow (tych,

8 Ibidem, s. 30-31.

9 M. Stepniak, R. Wigniewski, S. Goliszek, S. Marcinczak, Dostepnosc przestrzen-
na do ustug publicznych w Polsce, Prace Geograficzne 2017, nr 261, s. 57.

10 B.J. Wojtyszyn, Dostepnosc sqsiedzka i jej zgeometryzowana struktura prze-
strzeni zurbanizowanej, Wroctaw 2010, s. 22.
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ktérych godziny pracy nie byly skorelowane z godzinami odjazdéw
autobusu oraz tych, ktérzy zostawali na przystanku z powodu wyczerpa-
nia wolnych miejsc w pojezdzie) dostepnos$é¢ do komunikacji publiczne;j
byta praktycznie zerowa. Warty zauwazenia jest fakt, ze dostepnos¢
przestrzenng czesto utozsamia sie wlasnie z dostepnoscig komunika-
cyjna (transportowa), czyli mozliwoscig dojscia lub dojazdu w okreslo-
ne miejsce, przy czym moze byé ona mierzona zaré6wno odlegloscig
(w linii prostej albo z wykorzystaniem sieci drogowej, pieszej lub innej),
czasem, kosztem, jak i czynnikiem hybrydowym, ktéry mozna nazwaé
uog6lnionym kosztem podrézy (elementy kosztu finansowego, czasu
i subiektywnie odczuwanej wygody)!. Biorgc pod uwage wyzej wymie-
niony przyktad funkcjonowania linii autobusowej we Wroctawiu,
nalezaloby jeszcze — oprécz aspektu samego przemieszczania sig w prze-
strzeni — uwzglednié¢ faktyczng mozliwo$c¢ realizacji okreslonego celu
w danym miejscu.

1.3.Dostepno$¢ przestrzenna do ustug, w tym zwlaszcza
ustug publicznych

Wspomniane wyzej cele moga by¢ oczywiscie r6zne dla r6znych ludzi,
jednakze trzeba przyja¢, ze w uogélnionym wymiarze potrzeba kazdego
czlowieka bedzie z pewnoscig dostepnosé do szeroko pojetych ustug.
Z. Taylor definiuje jg jako potencjalng mozliwos¢ skorzystania z pewne-
go rodzaju uslug przez mieszkancéw analizowanego obszaru'2. Uslugi
za$ obejmuja takie dziedziny dziatalnosci (nie zwigzane bezposrednio
z wytwarzaniem produktéw?3), ktére skladajg sie na zaspokojenie licz-
nych potrzeb ludnoscit4. Oczywistym jest wrecz stwierdzenie, ze lokali-
zacja mieszkan powinna sprzyjac¢ realizacji podstawowych pragnien
ludzkich?s — a temu stuzy wlasnie dostepnosé do ustug. W ramach tej
kategorii mozna wyr6zni¢ dwie zasadnicze grupy: ustugi publiczne (so-
cjalne), a takze ustugi komercyjne (dochodowe)?s.

M. Stepniak i in., Dostepnos¢ przestrzenna..., s. 57.

12 Ibidem, s. 58.

Cz. Niewadzi, Ustugi w gospodarce narodowej, Warszawa 1975, s. 21.

Zob. M. Kielczewska Zaleska, Geografia osadnictwa, Warszawa 1972, s. 116.
J.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki w projektowaniu i planowaniu miast,
Warszawa 2010, s. 136.

16 Zob. Ibidem, s. 182.
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Ustugi publiczne W. Wankowicz okresla jako zadania stuzgce mieszkan-
com danej jednostki samorzgdu terytorialnego realizowane na rzecz
wszystkich oséb mieszkajacych na stale lub czasowo na danym teryto-
rium. Najczesciej w doktrynie przyjmuje sie tez, ze sg to ustugi, ktére sg
wykonywane bezposrednio lub posrednio przez organy panstwowe (sa-
morzgdowe), a dokumenty rzadowe moéwia przynajmniej o wplywie
wladzy publicznej na $wiadczenie tych uslug poprzez instrumenty
organizacyjne, regulacyjne czy finansowe!’. Koresponduje to chociazby
z prawna regulacjg zadan wiasnych gminy, ktére maja na celu — zgodnie
z przepisem art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym — zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspélnoty. Dlatego tez, jak sie wydaje, ustawodawca
konstruujac przepisy dotyczace standardéw urbanistycznych w spec-
ustawie mieszkaniowej skupit sie wlasnie na zapewnieniu dostepnosci
do ushug publicznych, a nie do wszystkich rodzajéw ustug, bowiem na
lokalizacje tych ostatnich organy samorzadu terytorialnego, w warun-
kach panstwa opartego na gospodarce rynkowej, majg zdecydowanie
ograniczony wplyw.

W pismiennictwie zaproponowano dotychczas wiele klasyfikacji ustug
publicznych, ktére réznig sie miedzy sobg gléwnie w zakresie szcze-
gotowosci podejscia, ale takze rozszerzaniem pojecia ustug publicz-
nych na dodatkowe kategorie dziatalnosci. Z uwagi na cel niniejszego
artykulu, przytoczone zostanie jedno z najszerszych uje¢ wedlug B. Ko-
zuch i A. Kozucha, ktérzy do ustug publicznych zaliczyli: administra-
cje, ochrone zdrowia, o$wiate i wychowanie, kulture, kulture fizycznag
i rekreacje, pomoc i opieke spoteczna, bezpieczenstwo, mieszkalnictwo,
transport — ustugi i infrastrukture, zaopatrzenie w wode i kanalizacje,
gospodarke odpadami oraz utrzymanie czystosci i porzadku, zaopatrze-
nie w energie (elektroenergetyke, gazownictwo i cieptownictwo), cmen-
tarnictwo oraz utrzymanie zieleni publicznej!s. Na marginesie warto
doda¢, ze ci sami autorzy piszac o klasycznych ustugach publicznych
wlaczaja w to pojecie réwniez zapewnienie zbiorowosci np. oddychania

7M. Stepniak i in., Dostepnos¢ przestrzenna..., s. 17-18.
18 Ibidem, s. 23.
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nieskazonym powietrzem, korzystania z rzek, jezior czy krajobrazu?e, co
powinno znalezé odzwierciedlenie takze przy wyborze lokalizacji dla
inwestycji mieszkaniowych. Jednoczesnie nalezy poczyni¢ istotne za-
strzezenie, ze realizacja nie wszystkich z wyzej wymienionych ustug
publicznych bedzie zdeterminowana ich bliskoscig w sensie fizycznym
(odlegtoscig w przestrzeni)2® — taka sytuacja bedzie miata miejsce np.
w przypadku gospodarki odpadami na terenie gminy, gdzie za czynnik
lokalizacyjny inwestycji mieszkaniowej nie sposéb byloby uzna¢ blis-
kosci fizycznej siedziby przedsigbiorstwa zajmujacego sig odbiorem od-
padéw lub — tym bardziej — miejsca skladowania odpadéw.

Jak wskazujg autorzy raportu IGiPZ PAN, powotlujac sie na zagraniczng
literature przedmiotu, zapewnienie odpowiedniej dostepnosci do ustug
publicznych stanowi jedno z podstawowych zobowigzan panstwa
wzgledem jego obywateli. Ponadto dostepno$c¢ te nalezy traktowac jako
»kluczowe zagadnienie warunkujgce jako$¢ zycia” oraz ,istotny czyn-
nik determinujacy nieréwnosci spoleczno-przestrzenne”2t. Z kolei
B. Kozuch i A. Kozuch uznaja, Ze zapewnienie przez panstwo ustug pu-
blicznych wynika wrecz z koncepcji praw czlowieka22. Konstrukcja
standard6w urbanistycznych jawi sie zatem w tym kontekscie jako nie-
zbedny instrument stuzacy realizacji przez panstwo (ustawodawce oraz
organy samorzadu terytorialnego) jednej z jego podstawowych powin-
nos$ci. Nie mozna jednak nie zwréci¢ uwagi na fakt, ze takze dostepnosé
do ustug nieokreslanych mianem publicznych moze znaczaco rzuto-
wac na jako$¢ zycia mieszkancow. W szczegdlnosci w tym zakresie na-
lezatoby wymieni¢ dostepnosé do handlu — zwtaszcza juz istniejacych
obiektéw zapewniajgcych mozliwos¢ zakupu artykutéw codziennej po-
trzeby — co jednak mogloby by¢ problematyczne do uregulowania od
strony normatywne;j.

19 B. Kozuch, A. Kozuch, Responsywnos¢ w zarzqdzaniu ustugami publicznymi
[w:] B. Iwankiewicz-Rak, B. Mr6z-Gorgon (red.), Ustugi 2014. Branzowe i mene-
dzerskie aspekty rozwoju uslug, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu 2014, nr 355, s. 15.

20 M. Stepniak i in., Dostepnosc przestrzenna..., s. 21.

2 Ibidem, s. 11.

22 B. Kozuch, A. Kozuch, Responsywnos¢ w zarzqdzaniu..., s. 14.
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2. Doktrynalne i normatywne koncepcje standardéw
urbanistycznych dla inwestycji mieszkaniowych

2.1. Ujecie historyczne standardéw urbanistycznych

W historii urbanistyki od pewnego momentu daje sig¢ zauwazy¢ podej-
$cie do lokalizacji funkcji mieszkaniowej w ramach komplekséw funk-
cjonalnych, na ktére — oprécz samych budynkéw mieszkalnych —
sktadaly sie réwniez podstawowe ustugi i miejsca wypoczynku co-
dziennego, a nawet pewna ilo§¢ miejsc pracy. Zalozen takich mozna
upatrywac juz w pracach brytyjskiego socjalisty Roberta Owena z poczatku
XIX w., jednakze za ojca idei jednostki sgsiedzkiej (czyli wedtug popu-
larnej wspolczesnej nomenklatury — osiedla mieszkaniowego) uwaza
sig powszechnie Clarence’a A. Perry’ego2s. Koncepcja ta zostala po raz
pierwszy przedstawiona w Stanach Zjednoczonych w 1923 r., a rozwi-
nigta szes$¢ lat pdzniej. Jej kluczowym punktem bylo przekonanie, ze
w poblizu budynkéw mieszkalnych powinny sie znalez¢ urzadzenia
ustugowe, w tym sklepy, kosciél, szkota podstawowa, sala zebran, bib-
lioteka, pomieszczenia klubowe, basen kapielowy, sala gimnastyczna
iinne —a dostep do nich nie powinien by¢ przecinany ruchem tranzyto-
wym. W zalozeniach Perry’ego jednostka sasiedzka dzielita sig rowniez
na mniejsze czesSci wyposazone w tereny zieleni o charakterze rekreacyjno-
-parkowym, a z kolei na zewnatrz byla powigzana z osrodkiem spotecz-
nym obslugujacym kilka jednostek24.

Réwnolegle zblizone idee pojawialy sig na kontynencie europejskim —
dla przyktadu mozna przytoczy¢ intensyfikacje budownictwa mieszka-
niowego w miedzywojennych Niemczech, gdzie nowo budowane osie-
dla byly wyposazane w rozbudowany zestaw ustug bytowych i kultural-
nych, gléwnie z myéla o odcigzeniu pracujacych kobiet od zaje¢ domo-
wych?s. Podobne tendencje ujawnily sig¢ réwniez w Austrii pod
wplywem koncepcji Camillo Sittego. W Wiedniu zespoly mieszkaniowe
przybieraty forme ,,superblokéw” na okoto tysigc mieszkan z wewnetrz-
nym dziedzincem, z ktérych kazdy zawieral rozbudowang sie¢ ustug

23 7. Ziobrowski, Urbanistyczne wymiary miast, Krakow 2012, s. 62-63.
2 J.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki..., s. 62—63.
% Ibidem, s. 66.
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bytowych i kulturalnych: taznie, mechaniczng pralnie, sklepy spozyw-
cze i artykuléw gospodarstwa domowego, ztobek, przedszkole, szkole
podstawowa, osrodek ksztatcenia dorostych, salg zebran, klub, a nawet
wlasny urzad pocztowy, przychodnie zdrowia z aptekg oraz zielenig
i urzadzeniami rekreacyjno-zabawowymiz2¢. Do form osiedli sktadajacych
sig¢ z budynkéw mieszkalno-ustugowych umieszczonych w zieleni i po-
wigzanych z miejscami pracy tatwo osiggalnymi ruchem pieszym lub
transportem publicznym nawigzywano réwniez w urbanistyce panstw
socjalistycznych??. Generalnie juz w dwudziestoleciu miedzywojen-
nym wiekszo$¢ urbanistéw byta zgodna co do tego, ze wielko$¢ teryto-
rialna jednostki sgsiedzkiej powinna by¢ okreslana przez mozliwosé
dojécia pieszego w granicach 10-15 minut do obiektéw ustugowychzs.
Z kolei jesli chodzi o inne standardy lokalizacji, warto wspomnie¢, ze
juz postulaty sformutowane przez IV Miedzynarodowy Kongres Archi-
tektury Nowoczesnej (Ateny, 1933 r.) zalecaly, aby dzielnice mieszka-
niowe zajmowaly w ukltadzie miasta tereny uprzywilejowane pod wzgle-
dem topografii, klimatu, ilosci zieleni i nastonecznienia oraz aby kazda
dzielnica mieszkaniowa miata odpowiednig, urzadzong przestrzen re-
kreacyjng?s. Po Il wojnie §wiatowej w Europie nadal rozwijaly sie kon-
cepcje osiedlowej zabudowy mieszkaniowej, co miato zwigzek z potrze-
ba zagospodarowania europejskich miast zniszczonych w ramach dziatan
wojennych i dynamicznie sig zaludniajacychs?e.

W Polsce tendencje do zapewnienia odpowiedniej jakosci spolecznej
terenow mieszkaniowych ujawnity si¢ w proponowanej przez srodowi-
sko architektéw, urbanistéw i spétdzielcé6w koncepciji ,osiedla funkcjo-
nalnego” — jednostki mieszkaniowej, ktéra powinna zapewni¢ uzytkowni-
kom nie tylko godziwe mieszkania, ale takze pelng obstuge spotecznas.

2 Ibidem, s. 68-70.

% Ibidem, s. 56.

2 G. Schneider-Skalska, Ksztattowanie zdrowego srodowiska mieszkaniowego.
Wybrane zagadnienia, Krakéw 2004, s. 94.

2 Ibidem, s. 80.

30 H. Zaniewska, Ewolucja urbanistyczno-architektonicznych koncepcji budowy
osiedli [w:] H. Zaniewska, A. Kowalewski, M. Thiel, R. Barek, Zréwnowazony
rozwdj osiedli i zespoléw mieszkaniowych w strukturze miasta. Kryteria i pozio-
my odpowiedzialnosci, Krakéw 2008, s. 43.

31 Ibidem, s. 42.
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Na potrzebe zapewnienia standardéw urbanistycznych wskazywal
chociazby migdzywojenny nurt zwany polska szkotg badan mieszka-
niowych. Zgodnie z zalozeniami tej szkoly zintegrowana zabudowa
mieszkaniowa w formie osiedla powinna byé powigzana z terenem
zagospodarowanym zielenig oraz uwzglednia¢ standardy przestrzenne
i programowe osiedlowych urzadzen i obiektéw §wiadczacych podsta-
wowe ustugi spoteczne i komunalne. To migdzy innymi wlasnie powyz-
sze idee staly sie kanwg dla powojennego powszechnego budownictwa
mieszkaniowego opartego na normatywach urbanistycznych, ktére
w Polsce — ze wzgledu na uwarunkowania nowego ustroju socjalistycz-
nego — poddane zostalo $cistej kontroli ze strony panstwa i stanowilto
wyraz jego polityki spoteczno-gospodarczejs2.

2.2. Normatywy urbanistyczne w powojennej Polsce

Normatyw urbanistyczny nalezaloby okresli¢ jako zbiér przepiséw
i wskaznikéw techniczno-ekonomicznych, ktérych przestrzeganie jest
wymagane lub zalecane w planowaniu przestrzennyms3. Juz sama
powyzsza definicja uwidacznia jednak niejednorodnos$¢ charakteru
prawnego normatywo6w, ktére moga mie¢ w niektérych przypadkach
charakter wigzacych norm, a w innych — jedynie rekomendacji przyje-
tych powszechnie w praktyce planowania. Taki dualizm form miat row-
niez miejsce w powojennej Polsce do lat 80. XX w., co kompleksowo
opisuje B. Bannkowska34. Pierwszym tego typu ogélnopolskim dokumen-
tem, ktéry ustalal miare intensywnosci uzytkowania terenéw miejskich
byt Tymczasowy Normatyw Urbanistyczny z 1951 r. Nie doczekal on
sig akceptacji formalnej ze strony wlasciwych organéw, niemniej jednak
byt szeroko stosowany w praktyce. Podobnie bylo z nastepng wersja
projektu normatywéw z lat 1954-1956. Dopiero kolejny normatyw,
opracowany po uchwaleniu nowej ustawy o planowaniu przestrzennym,

32 Ibidem, s. 47-48.

3 Maly stownik urbanistyczny, Warszawa 1970 [za:] B. Bankowska, Ewolucja
podstaw normatywnych w planowaniu przestrzennym miast [w:] M. Turek (red.),
Planowanie miast, Gdansk 1989, s. 84.

3 B. Bankowska, Ewolucja podstaw..., s. 87-92.
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zostal przyjety w formie wigzacejss. Odnosit sie on m.in. do wskazni-
kéw intensywnosci zabudowy, ale przy tym uwzglednial w ramach
osiedla mieszkaniowego tereny ustug podstawowych i ogréd osiedlowy
czy minimalny wskaznik powierzchni zieleni na jednego mieszkanca.
Rosngce wymagania intensyfikacji terenéw zabudowy w miastach
i naciski polityczne spowodowaly jednak, ze juz po trzech latach tzw.
~pietnastka” zostala zastapiona kolejnym aktem prawnyms¢, ktéry m.in.
obnizyt wskazniki powierzchni ustug podstawowych i ogrodu osiedlo-
wego. W ciagu dziesigciu lat jego funkcjonowania podlegat on licznym
zmianom, interpretacjom czy uzupelnieniom, do czasu az zostal
zastgpiony przez ostatni jak dotad powszechny polski normatyw urba-
nistyczny z 1974 r.%7, ktéry obowigzywal formalnie (byt wiazacy m.in.
przy sporzadzaniu planéw zagospodarowania przestrzennego) do kon-
ca 1981 r., a pézniej jedynie byl zalecany do stosowania3é. Wytyczne,
stanowigce zalgcznik do zarzadzenia, definiowaty strukturalng jednost-
ke mieszkaniowsq jako przestrzennie i funkcjonalnie wydzielony uktad
zabudowy mieszkaniowej (wielorodzinnej i jednorodzinnej) wraz z od-
powiadajacym jej programem podstawowych urzgdzen ustug, wypo-
czynku i komunikacji rozmieszczonych w zasiegu dojscia w zasadzie
do 500 m od wejs¢ do budynkéw mieszkalnych do tych urzadzen.
Odpowiednio dla zespotu strukturalnych jednostek mieszkaniowych
przewidziano program ponadpodstawowych urzgdzen ustug, terenow
wypoczynku i komunikacji z zachowaniem odlegtoéci do 800 m (§ 1
Zalacznika).

% Zarzadzenie nr 15 Przewodniczacego Komitetu Budownictwa, Urbanistyki
i Architektury z dnia 21 lutego 1961 r. w sprawie gtéwnych wskaznikéw do pro-
jektowania osiedli mieszkaniowych w latach 1961-1965 (tzw. ,pietnastka”),
Warszawa 1961.

3 Zarzadzenie nr 118 Ministra Budownictwa i Przemystu Materiatéw Budow-
lanych z dnia 15 czerwca 1964 r. w sprawie wskaznikéw wykorzystania tere-
now zainwestowania miejskiego (Dz. Bud. Nr 14, poz. 40).

% Zarzadzenie nr 9 Ministra Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska
z dnia 29 stycznia 1974 r. w sprawie wskaznikéw i wytycznych dla terenéw
mieszkaniowych w miastach (Dz. Bud. Nr 2, poz. 2).

3 G. Dabrowska-Milewska, Czy w Polsce potrzebne sq krajowe standardy urba-
nistyczne dla terenéw mieszkaniowych?, Architecturae et Artibus 2010, nr 1,
vol. 2, s. 13.
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Normatyw okreslat réwniez maksymalng liczbe 4 kondygnacji dla bu-
dynkéw mieszkalnych w miastach do 10 tys. mieszkancéw, w ktérych
nie przewiduje sig dynamicznego zwigkszenia liczby ludnosci. Z kolei
w miastach ponad 100-tysiecznych dopuszczono zabudowe o wysoko-
sci 12 lub wiecej kondygnacji (§ 3 Zalgcznika). W tresci wytycznych
wyrazono takze dyrektywe programowe;j i przestrzennej integracji za-
budowy projektowanej z terenami mieszkaniowymi juz zainwestowa-
nymi (§ 4 Zalacznika), a w kolejnych przepisach wyznaczono wskazni-
ki intensywnosci zabudowy. Okreslono réwniez (§ 11-13 Zalacznika)
konkretne miary dla podstawowych urzadzen ustugowych, w tym:
szkoly podstawowej dla liczby uczniéw rownej ok. 12% liczby mieszka-
ncéw, przedszkola dla liczby dzieci réwnej 4,2% liczby mieszkancow
(te wskazniki mogty zosta¢ zmodyfikowane w oparciu o lokalng hipote-
ze demograficzng lub wzgledy organizacyjne) lub spolecznego punktu
opieki nad dzie¢mi czy zlobka dla liczby dzieci réwnej 0,75-1,5% liczby
mieszkancéw. Powierzchnie uzytkowa w przeliczeniu na liczbe miesz-
kancéw ustalono zas dla przychodni rejonowej lub oérodka zdrowia
wraz z apteka, podstawowych uslug handlowych, gastronomicznych
i innych nieucigzliwych ustug dla ludnoéci, urzadzen kulturalnych,
urzedu pocztowo-telekomunikacyjnego, rozméwnicy publicznej, jed-
nostki administracji i eksploatacji budynkéw mieszkalnych oraz stacji
obstugi samochodéw i stacji paliw. Podstawowe urzadzenia wypoczyn-
ku miaty z kolei obejmowac¢ ogréd dzieciecy o wielkosci 0,75-1,2 ha
z zachowaniem dojscia do 300 m i tereny wypoczynku o wielkosci
5,5 m2na 1 mieszkanca, w tym ogr6d wypoczynkowy oddalony o 500 m
i zespoly boisk albo pojedyncze boiska przy zachowaniu odlegtosci doj-
$cia odpowiednio do 500 lub 300 m. Ponadto, okre$lono réwniez nor-
matywy parkingowe (1 stale miejsce postojowe na mieszkanie) i program
ustug ponadpodstawowych, obejmujacych m.in. liceum ogélnoksztat-
cace, kino, targowisko miejskie, komisariat MO, jak réwniez sale gimna-
styczno-sportowe i kryte plywalnie. Mozna powiedzie¢, ze — niezalez-
nie od dyskusji nad konkretnymi warto$ciami, jak i faktycznym zasto-
sowaniem wskaznikéw w praktyce — ostatnie powszechne polskie
normatywy urbanistyczne przynajmniej teoretycznie gwarantowaly
mieszkancom osiedli mieszkaniowych wysoki standard dostepnosci do
ustug. Ich uchylenie, jak wskazuje A. Grudzinski, miato sie zreszta do-
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konac¢ z przestanek pozamerytorycznych, pod presja srodowisk projek-
tujacych opracowania realizacyjne?.

Po przemianach ustrojowych tre$ci omawianego wyzej normatywu rze-
czywiscie staly sie w duzej mierze nieaktualne, tym bardziej, Zze zmie-
nilty sig tez uwarunkowania demograficzne, poziom motoryzacji czy
warunki prowadzenia inwestycji mieszkaniowych. Tendencje liberal-
ne, ktére panowalty wéwczas w polskiej polityce sprawity jednak, ze nie
wprowadzono nowych ogélnokrajowych normatywéw urbanistycznych
dostosowanych do 6wczesnych wymagan, tylko czeé¢ zakresu przed-
miotowego normatywéw uregulowano w rozporzadzeniach w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie, a pozostale wskazniki (stricte urbanistyczne) pozostawio-
no w gestii gmin4, ktére w studium uwarunkowan i kierunkéw zagos-
podarowania przestrzennego moga okresli¢ m.in. kierunki i wskazniki
dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw. W praktyce
skutkuje to jednak wybiérczym i uznaniowym potraktowaniem tej pro-
blematyki, a takze stosowaniem réznych wartosci dla tych samych kate-
gorii wskaznikéw, przy podobnych uwarunkowaniach demograficz-
nych, co wykazata G. Dgbrowska-Milewska. W analizowanych przez te
autorke dokumentach studialnych, w ktérych podano izochrone doj-
Scia pieszego do ustug i teren6w wypoczynkowych, ,,stwierdzono obni-
zenie wymagan zaréwno w stosunku do normatywu urbanistycznego
z 1974 1., jak i doktryn od lat uznawanych w teorii urbanistyki”+1.

2.3. Wspodlczesne propozycje doktryny co do standardéow
urbanistycznych

Pomimo braku powszechnie obowigzujacych norm prawnych w posta-
ci normatywéw urbanistycznych, w doktrynie niejednokrotnie poja-
wiatly sig propozycje konkretnych wskaznikéw i wytycznych do projek-
towania zabudowy mieszkaniowej. W obecnym stanie prawnym mogg
one sta¢ sie réwniez narzedziem do analizy standardéw urbanistycz-
nych wprowadzonych na mocy specustawy mieszkaniowej.

% A. Grudzinski, Standard urbanistyczny..., s. 105-106.
40 G. Dabrowska-Milewska, Czy w Polsce..., s. 13-14.
4 Ibidem, s. 14-15.
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Jezeli chodzi og6lnie o wyznaczenie dystanséw w przestrzeni przyj-
muje sie, ze odleglos¢ bliskiego dojscia nie powinna by¢ wigksza od
80 m. Dystans pieszy, pokonywany bez wysitku, miesci sie w promieniu
500 m, za$ dystans akceptowalny w promieniu 1000 m. Za odlegle
uznaje sie dojécia do szkoly, przedszkola, kosciota, czy innych uslug
podstawowych, a takze przystanku komunikacji zbiorowej, czy osiedlo-
wych terenéw rekreacyjnych, gdy sa one dluzsze niz 500 m, a w skrajnym
przypadku 1000 m#. Z. Ziobrowski zauwaza jednak, ze wedlug badan
akceptowalny dystans pieszy dla wiekszosci ludzi w zwyktych codzien-
nych sytuacjach to 400-500 m. Istnieje przy tym pewien rodzaj subiek-
tywizmu w ocenie odleglosci, gdyz te same odcinki proste sg odczuwal-
ne jako dluzsze niz odcinki meandrujgce4. T. Jeleniski jako ideat dostep-
nosci pieszej okresla dystans 300-800 m, ktéry odpowiada ok. 5-10 mi-
nutom dojscia. W takim promieniu umieszcza on podstawowe punkty
handlowe, przychodnie, zlobki, przedszkola, szkoly podstawowe, miej-
sca spotkan lokalnej spotecznosci, powszechnie dostepne obiekty spor-
towe oraz niewielkie ogrody i parki, jednoczesnie wskazujac, ze dalej
polozone obiekty wyzszej edukacji, wysokiej kultury, duze zalozenia
parkowe, powinny by¢ tatwo dostepne na rowerze lub za posrednic-
twem transportu publicznego# (ryc. 1).

Analizujac rycine 1 warto zwréci¢ uwage na fakt, iz standardy urbani-
styczne nie powinny skupia¢ sie wasko jedynie na najblizszym otocze-
niu miejsc zamieszkania i podstawowych ustugach, ale uwzgledniaé
szerszy kontekst. Podmioty podejmujace decyzje o lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowej, oprocz zapewnienia lokalnych ustug czy dojscia do
szkoly podstawowej krotszego niz 600 m, muszg uwzgledni¢ takze
dostepnos¢ do wiekszych, ogélnomiejskich terenéw zieleni, szkét sred-
nich, centréw kultury czy szpitali. W przeciwnym wypadku, taka loka-
lizacja moze réwniez skutkowaé zwiekszeniem kosztéw funkcjonowa-
nia w miescie i obnizong jakoscig zycia mieszkanicow.

4 1.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki..., s. 123.

43 7. Ziobrowski, Urbanistyczne wymiary...., s. 89.

4 T, Jelenski, Urbanistyka i gospodarka przestrzenna [w:] J. Kronenberg, T. Ber-
gier (red.), Wyzwania zréwnowazonego rozwoju w Polsce, Krakow 2010, s. 242.
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do 20 km  Metropolia

o

Osiedle \45

Ryc. 1. Proponowane odleglosci ustug i urzadzen od miejsca zamieszkania
w perspektywie osiedla, dzielnicy, miasta i metropolii

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

Trzeba tez pamietaé, ze czesto odleglosé w przestrzeni (oraz po czesci
zwigzany z nig czas dojscia lub dojazdu) nie jest jedynym parametrem,
ktory nalezy wzia¢ pod uwage przy okreslaniu dostepnosci do ustug lub
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urzadzen. Inne stosowane wskazniki to m.in. powierzchnia uzytkowa
obiektu, powierzchnia dziatki czy chtonnosé¢ placéowki (np. mozliwosé
przyjecia uczniow przez szkotg), ktére maja wplyw na standard swiad-
czenia danej ustugi (rzeczywista dostepnoscé, a nie jedynie teoretyczny
dostep). Przykladowa propozycje wartosci dla programu podstawowych
ustug w obrebie osiedla mieszkaniowego przedstawiono na rycinie 2.
Jest to rownoczesnie przyklad ustalenia bardzo restrykcyjnych wskaz-
nikéw gwarantujacych mieszkancom osiedla kompleksowsa dostepnosé
do ustug.
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Ryc. 2. Proponowana struktura, program i warunki lokalizacyjne ustug podstawo-
wych w osiedlu mieszkaniowym

Zrédio: .M. Chmielewski, Teoria urbanistyki..., s. 121.
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Innym istotnym miernikiem moze by¢ takze intensywno$¢ zabudowy,
o czym szeroko pisze G. Dagbrowska-Milewskass.

Cecha charakterystyczng propozycji doktryny odnosnie standardéw
lokalizacyjnych zabudowy mieszkaniowej jest ich niejednolitos¢. Brak
obowigzujacych norm prawnych w tym zakresie stwarza koniecznosé¢
poczynienia wlasnych zatozen i oparcia sie na czynnikach dobranych
w spos6b autorski, dlatego tez wyniki ustalen badawczych bedg zr6zni-
cowane, podobnie jak stopien ich szczegélowosci czy przyjete klasyfi-
kacje jednostek. W niniejszym rozdziale zostang przyblizone zwlaszcza
propozycje autorstwa Z. Ziobrowskiego z zespotem oraz G. Dgbrowskiej-
-Milewskie;j.

Tabela 1 zawiera uproszczone zestawienie wybranych wskaznikéw za-
proponowanych przez Z. Ziobrowskiego z zespolem. Na uzytek badania
autorzy stworzyli klasyfikacje terenéw o charakterze miejskim i metro-
politalnym uwzgledniajaca cztery kategorie miast oraz odrebnie potrak-
towane tereny zabudowy wiejskiej w obszarach metropolitalnych (aby
podkresli¢ ich miejski charakter). Poniewaz zauwazono, ze dla trzech
kategorii miast powyzej 50 tys. mieszkanicéw wskazniki sg zasadniczo
zbiezne w analizowanym zakresie, dla lepszej wizualizacji wynikéw
polaczono je w jedng kategorie, a niewielkie wyjatki przedstawiono
w formie przypisé6w. Autorzy podzielili nastepnie kazda z kategorii
miast na cztery strefy zainwestowania, a tereny zabudowy wiejskiej na
trzy strefy, jednakze dla wyr6znionej przez zespét strefy przemystowe;j
w wiekszosci przypadkéw nie okres§lono zadnych konkretnych mierni-
koéw (takze z uwagi na to, ze co do zasady strefa ta nie jest przeznaczona
pod zabudowe mieszkaniowa), wiec w tabeli 1 catkowicie te strefe pomi-
nieto. Niemniej jednak nalezy zwroéci¢ uwage na sam fakt strefowania
standard6w urbanistycznych. Doktrynalnie z pewnoscia bedzie on uza-
sadniony, gdyz zasadniczo w $rédmiesciach dostepno$é przestrzenna
zawsze jest wieksza niz w strefie podmiejskiej, ale ze wzgledu na fun-
kcje jaka standardy majg pelni¢ moze okazaé sie to zagrozeniem. Jesli
bowiem dla centréw miast zostang okreslone bardziej restrykcyjne stan-
dardy niz dla przedmieé¢, tym bardziej moze to sktoni¢ deweloperéow
do inwestowania na tych drugich obszarach. Oczywiscie w tle pozosta-
je zalozenie, ze wewnatrz miasta latwiej bedzie spelni¢ nawet wyzsze

4 G. Dabrowska-Milewska, Standardy urbanistyczne jako narzedzie..., s. 18-23.
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wymagania w oparciu o juz istniejacag infrastrukture, jednak nalezy do
kwestii podejs$¢ z duzg ostroznoscia. Wydaje sig, ze to wlasnie ustalenie
jednolitych standardéw dla catego miasta lub metropolii bedzie sprzyjac¢
zagospodarowywaniu terenéw do wewnatrz miasta i powstrzymywac
(przynajmniej po cze$ci) suburbanizacje. Ponadto nalezy podkresli¢, ze
parametry odlegltosciowe zaproponowane w tabeli 1 w niektérych przy-
padkach przekraczajg dystans, ktéry ten sam autor uznat za akceptowal-
ny dla podstawowych ustug, i to w skrajnym przypadku (1000 m). Prak-
tycznie wszystkie propozycje przekraczajg rowniez optymalny dystans
500 m. Doj$cie piesze powyzej tych granic bedzie uwazane przez miesz-
kanicéw miasta za odlegle, zatem trzeba stwierdzi¢, Ze poprzestanie je-
dynie na przedstawionych wyzej warto$ciach nie gwarantuje zadowa-
lajacego poziomu dostepnosci przestrzennej. Wyjasnienia wymaga
réwniez nieokreslenie liczby kondygnacji dla miast powyzej 100 tys.
mieszkancéw w strefie wielkomiejskiej/sr6dmiejskiej. Wynika to zapew-
ne z faktu, ze w pierwotnej formie wskazniki ksztalttowania zabudowy
dotyczyty wszystkich rodzajow zabudowy, a poza tym w najwiekszych
miastach powinna by¢ dopuszczalna budowa wysokosciowcow. W kaz-
dym przypadku jednak lokalizacja takich obiektéw nie moze odbywacé
sig na zasadach pelnej dowolnosci. Ta kwestia uwidacznia problem
niewystarczalnosci standardu urbanistycznego do uregulowania kazdej
sytuacji i koniecznosci oparcia sig na innych mechanizmach.

Inny zestaw wartosci i wskaznikéw proponuje G. Dabrowska-Milewska,
co zostato zaprezentowane w tabelach 2 i 3.

Tabela 2 prezentuje wskazniki w zakresie szkolnictwa i opieki nad dzie¢-
mi. Z uwagi na date opracowania uwzglednia jeszcze szkoly gimnazjal-
ne, ktére obecnie sg wygaszane. Ten fakt bedzie musiatl zosta¢ wziety
pod uwage przy konstruowaniu nowych wskaznikéw dla zreformowa-
nych szkét podstawowych. Proste odniesienia sugeruja, ze w takim
przypadku dla szkoly podstawowej nalezatoby przyja¢ miernik 8% liczby
mieszkancéw4s, zalecang chtonnosé od 600 do 1100 uczniéw (weryfikujac

46 Por6wnujac to z prognoza GUS (ryc. 3) mozna zauwazy¢ ze w 2025 1. odsetek dzieci
w wieku 7-15 lat w og6lnej liczbie ludnosci bedzie wynosit 8,81%, w 2030 r. —
8,30%, a w 2035 r. — 7,91%, dlatego mozna sie zastanawiac¢ czy nie bardziej ra-
cjonalne na chwile obecna byloby przyjecie miernika co najmniej 8,5% liczby
mieszkanicéw. Istotne znaczenie majg tez réznice pomiedzy miastem i wsia,
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Tabela 2. Przyklad opracowanych w doktrynie standardéw urbanistycznych
w zakresie ustug opiekunczo-wychowawczych i edukacyjnych

Rodzaj ustug

Szkoty

normatywu z 1974 roku

Rodzaj Ztobki Przedszkola podstawowe Gimnazja

wskaznika

1 ;/ouI:;ﬁ;y mieszkanicéw korzystajacych 0.3% 3% 6% 3%

2. | zalecana chionnosé placowki 60 dzieci 120 dzieci 500-700 1 304 600 uczniow

uczniow

3. | powierzchnia dziatki 0,3 ha 0,4 ha 16-2ha 1,56-2ha

4. | liczba mieszkaricéw /1 obiekt 20.000 4.000-5.000 10.000 10.000-20.000

5. | powierzchnia terenu/ 1 mieszkarica 0,15 m2/mk 0,9 m¥mk 1,8 m¥mk 1,0-1,5 m?/mk
zalecany maks. promien dojscia 500 m 800 m

6. | pieszego il ouUm 800 m* 1000m*

7 Maks. promien dojscia pieszego wg 500 m 500 m 500 m

* wartosci dopuszczalne na terenach o malej intensywnosci zabudowy

Zrédio: G. Dabrowska-Milewska, Standardy urbanistyczne dla terenéw mieszkaniowych —
wybrane zagadnienia, Architecturae et Artibus 2010, nr 1, vol. 2, s. 20.
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Ryec. 3. Prognoza demograficzna udziatu dzieci w wieku 7-15 lat w ogélnej licz-

bie ludnosci do 2050 r. (w %)

Zrédlo: Gléwny Urzad Statystyczny, Prognoza ludnosci na lata 2014-2050 — tablice
przegladowe, stat.gov.pl [dostep: 27.01.2019].

wedlug innych kryteriéw czy taka wielkos¢ placéwki bedzie racjonal-
nie uzasadniona), promien dojécia pozostawiajac jednak wedlug dotych-

a takze pomiedzy poszczegélnymi jednostkami terytorialnymi, ktére moga spra-
wiaé¢, ze w danych warunkach bardziej optymalny okaze sie np. wskaznik 9%

(dla wsi) lub 7,5% (dla miast).
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czasowego standardu dla szkoty podstawowej (500 do maksimum 800 m
na terenach o matej intensywnosci zabudowy), gdyz reforma szkolnic-
twa nie powinna skutkowaé pogorszeniem dotychczasowych zalecen
w zakresie dostepnos$ci przestrzenne;j.

Co do samych warto$ci promieni dojscia, nalezy zauwazy¢, ze dla szkét
podstawowych sg one bardziej restrykcyjne niz propozycja Z. Ziobrow-
skiego z zespotem, ale za to korespondujg z ustaleniami normatywu
urbanistycznego z 1974 r., z tym ze w omawianej propozycji racjonalnie
zroznicowano tereny o malej i wiekszej intensywnosci zabudowy (do-
precyzowania bedzie wymagata jeszcze delimitacja dwdéch ostatnich
pojec). Dla por6wnania J. M. Chmielewski podaje nastepujace wartosci
dojscia do obiektéw wychowania dzieci i edukacji: do ztobkéw 1000 m
w rejonach wysokiej intensywnosci lub do 40 min. transportem pub-
licznym w pozostatych rejonach, do przedszkoli — 1000-1500 m, a do
szkot podstawowych i gimnazjalnych — 1500-2000 m (dopuszczalnosé
rekompensaty sprawnym transportem do obiektéw oswiaty)+”. Wydaje
sie jednak, ze tak zarysowane standardy — chociazby w $wietle wczes-
niejszych uwag o akceptowalnych dystansach dojscia — sg zbyt liberal-
ne i nie bylyby w stanie optymalnie spelni¢ swojej funkcji.

Tabela 3. Przyklad opracowanych w doktrynie standardéw urbanistycznych
w zakresie terenow zieleni, wypoczynku i sportu

- Wskaznik
Program gﬂv:l?gpz?:l::ia powlerzchnlowy romighaso'écia
p minimalny p d
place zabaw dla dzieci 2
na trenie dzak, | 90117 piace zabaw da o 5 mamk o
budowlanej (netto) gg“;ci'ess‘;;:%c“ (powyzej 250 m? 100 m
Podstawowe ogrod osiedlowy 4,0 m?mk
ogdlnodostepne tereny | pojska sportowe 2 ha 500 m
wypoczynku i sportu do gier zespolowych 1.5 mifmk
park 2 ha 4,0 m?/mk
Ponadpodstawowe -
tereny wypoczynku zespot boisk 1000 m
i sportu kryte ptywalnie 2 ha 2,5 m?mk
hala sportowa
Zrédto: G. Dabrowska-Milewska, Standardy urbanistyczne dla terenéw..., s. 24.

4 1.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki..., s. 186-188.
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Z kolei w tabeli 3, dla ogélnodostepnych terenéw wypoczynku i sportu
warto zwrdci¢ uwage po pierwsze na istnienie standardu juz dla same;j
dziatki budowlanej w zakresie placéw zabaw dla dzieci, a po drugie na
bardzo wysoki standard co najmniej dwuhektarowego terenu w promie-
niu dojécia 500 m dla podstawowego programu wypoczynku i sportu
oraz 4-hektarowego (w tym 2 ha parku) terenu dla programu ponad-
podstawowego w promieniu dojScia 1000 m. Réwniez wskazniki po-
wierzchniowe minimalne per capita sa zblizone do tych regulowanych
normatywem urbanistycznym z 1974 r.

Powyzszy zestaw przykladowych standardéw proponowanych przez
przedstawicieli doktryny dla wybranych zagadnien (nie uwzgledniono
m.in. standardéw dostepnosci do obiektéw handlowych, straznic strazy
pozarnej czy komisariatéw, ktére tez sa podawane przez autoréw) ukazu-
je jakie mogg by¢ rozbieznosci, zar6wno jesli chodzi o dobér kryteriow,
stopien ich szczeg6towosci, a nastepnie wyprowadzenie konkretnych
warto$ci dla zaproponowanych wskaznikéw. Z pewnoscig warto rozwi-
ja¢ badania nad tym zagadaniem, tym bardziej w kontekscie tego, ze
standardy urbanistyczne dla inwestycji mieszkaniowych — cho¢ w za-
my$le ustawodawcy tylko dla tych realizowanych w specjalnym trybie —
na powrét staly sie elementem polskiej rzeczywistosci normatywne;j
i jako takie wymagajg krytycznej analizy. Niemniej jednak w literaturze
pojawiaja sie réwniez postulaty przywrécenia krajowych standardéw
urbanistycznych do ,klasycznego” planowania przestrzennego (jako
wigzacych minimalnych standardéw oraz zalecanych wytycznych do
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego)4s.

Biorac pod uwage funkcjonowanie obecnego systemu, ktéry sprzyja
bardziej poglebianiu nietadu przestrzennego4®, nalezaloby te propozy-
cje zaaprobowac, gdyz takze zgodnie z konstytucyjna zasadg pomocni-
czo$ci panstwo powinno bra¢ na siebie tylko takie zadania, ktére nie
moga by¢ wykonywane w sposéb bardziej efektywny przez mniejsze
wspolnoty obywatelis®. Nie upowaznia to oczywisécie do odebrania gmi-

4 Zob. G. Dabrowska-Milewska, Czy w Polsce..., s. 15-16.

49 7Zob. A. K. Zawadzka, £ad nasz..., s. 142-143.

50 Zob. B. Sowa, Konstytucyjna zasada pomocniczosci w ustroju samorzqdu
terytorialnego [w:] A. Pawlowska, S. Grabowska, Zasada pomocniczosci. Wy-
miar europejski, narodowy, regionalny i lokalny, Rzesz6w 2011, s. 178.
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nom wladztwa planistycznego, niemniej jednak kierujgc sie wskaza-
nym wyzej kryterium efektywnosci wydaje sig uzasadnione, aby pan-
stwo ustanowito dodatkowe przepisy wiazace organy samorzadu w toku
planowania przestrzennego. Obowiazuja one w réznych formach row-
niez w innych krajach europejskich, co szeroko omawia M. Nowakow-
ski5! i co moze stanowi¢ inspiracje dla polskiego ustawodawcy.

3. Analiza standardéw urbanistycznych wedtug
specustawy mieszkaniowej na tle ustalen doktryny
i regulacji historycznych

3.1. Ustawowe standardy urbanistyczne

Niezaleznie od postulatéw de lege ferenda nalezy sie skupi¢ przede
wszystkim na analizie obecnego stanu prawnego. Standardy, ktére zo-
staly uregulowane w art. 17 specustawy (nazywane ustawowymi stan-
dardami urbanistycznymi, w odréznieniu od lokalnych standardéw
urbanistycznych ustanawianych na podstawie art. 19 specustawy) mo-
zna podzieli¢ najbardziej ogélnie na pie¢ kategorii — cztery dotyczace
dostepnosci przestrzennej (w szerokim ujeciu) i jedna, ktérg mozna by-
foby zakwalifikowa¢ do wymagan kompozycyjno-estetycznych (ryc. 4).
Zostang one kolejno omdéwione.

Ustawowe standardy urbanistyczne (wg specustawy mieszkaniowej)

|
[ [ | [ |
Dostep do Dostep do DOStSP dq A Jesiigndls = Maks. liczba
fn edukacji i opieki wypoczynku i -
transportu mediow L - kondygnacji
nad dzie¢mi rekreacji

Ryc. 4. Klasyfikacja ustawowych standardéw urbanistycznych wedlug spec-
ustawy mieszkaniowej

Zrédlo: opracowanie wlasne.

°1 M. Nowakowski, Gospodarka przestrzenna a standardy urbanistyczne w kra-
jach Unii Europejskiej, Czlowiek i Srodowisko 1998, t. 22, nr 1-2, s. 71-83.
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Standardy dostepu do transportu

W ramach standardéw transportowych, okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 1

oraz ust. 2 pkt 1 specustawy mozna wyr6zni¢ standard:

1) dostepu do drogi publicznej— moze on by¢ bezposredni (np. poprzez
zjazd) lub posredni przez droge wewnetrzng, ktéra spetnia parametry
ochrony przeciwpozarowej i minimalnej szerokosci nie mniejszej
niz 6 m.

2) dostepu do przystanku komunikacyjnego — odlegtos¢ od tego obiektu
nie moze by¢ wieksza niz 1000 m, a w miastach, w ktérych liczba
mieszkancéw przekracza 100.000 mieszkancéow — 500 m.

Tym co w pierwszej kolejnosci zwraca uwage w przypadku obu stan-
dardéw jest ich lakonicznosé. Co prawda podane sg precyzyjne wartos-
ci parametréw, jednak brak innych kryteriéw sprawia, ze nie sg one
w stanie zabezpieczy¢ prawidlowej obstugi transportowej obszaru in-
westycji. Dla przyktadu, droga wewnetrzna o szeroko$ci 6 m moze by¢
dowolnie dtuga, na co zwracano uwage juz podczas konsultacji publicz-
nych projektu ustawysz. Standard nie uwzglednia réwniez w zaden spo-
s6b kontekstu ukladu drogowego danego miasta czy gminy. W takim
przypadku lokalizacja duzej inwestycji mieszkaniowej majacej dostep
do drogi publicznej (lub kilku inwestycji z dostepem do jednej drogi)
moze doprowadzi¢ do wzrostu kongestii i niewydolnosci tegoz uktadu
na danym obszarze. Takze wznoszenie zabudowy wzdtuz drég uktadu
podstawowego, w tym tych o znaczeniu ponadlokalnym, krytycznie
zmniejsza ich przepustowo$c¢ i obniza bezpieczenstwo ruchuss. Nie ule-
ga watpliwosci, ze najbardziej racjonalne jest oparcie sie na szerokiej
analizie (takiej jak model ruchu) uwzgledniajacej szeroki kontekst catej
jednostki terytorialnej, a nie jedynie formalne potraktowanie warunku
dostepu do drogi. Zblizone uwagi dotycza dostepu do przystanku
komunikacyjnego, pomimo, ze sama miara odlegtosci (500 lub 1000 m)
zostala ustalona optymalnie (por. tab. 1) w ramach dystansu akcepto-

52 Zob. np. Rzadowe Centrum Legislacji, Zestawienie uwag zgloszonych w ramach
konsultacji publicznych projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszqcych — czesé I, War-
szawa 2018, s. 318.

5 J.M. Chmielewski, Teoria urbanistyki..., s. 144.
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walnego. Jednak zgodnie z definicja z ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r.
o publicznym transporcie zbiorowyms¢ przystankiem komunikacyjnym
jest generalnie ,miejsce przeznaczone do wsiadania lub wysiadania pa-
sazeréw na danej linii komunikacyjnej, w ktérym umieszcza sig infor-
macje dotyczace w szczegblnosci godzin odjazdéw $rodkéw transpor-
tu”. W swietle innych przepiséw ustawy moze to by¢ zatem przystanek
autobusowy czy tramwajowy, ale takze stacja kolejowa, przystan tram-
waju wodnego czy nawet stacja kolei linowo-terenowej. Warto zazna-
czy¢, ze w badaniach empirycznych rozréznia sie dystans akceptowal-
ny dla komunikacji autobusowej i tramwajowej (640 m) oraz dla
komunikacji kolejowej (960 m)ss. Dlatego tez standard odleglo$ciowy
1000 m w przypadku miast ponizej 100.000 mieszkancow dla przystan-
kéw komunikacji autobusowej okazuje sig by¢ wysoce niewystarczaja-
cy. Ponadto w ustawie catkowicie brakuje okreslenia jaka powinna by¢
obstuga komunikacyjna danego przystanku: liczba obstugujacych linii,
obstugiwane relacje, czestotliwo$¢ kursowania czy pojemnosé taboru.
Teoretycznie nic nie stoi na przeszkodzie, aby byla to np. jedna para
kurséw w ciggu dnia realizowana mikrobusem w relacji zupelnie innej
niz potrzeby dojazdowe mieszkancow, a zatem dostep do przystanku
wedlug specustawy mieszkaniowej w zaden sposéb nie zapewnia do-
stepnoéci transportowej do inwestycji mieszkaniowe;j. Realizacja takiej
inwestycji moze w dodatku spowodowac wzrost kosztéw funkcjonowa-
nia transportu publicznego, np. poprzez koniecznos¢ dalekiego dopro-
wadzenia wiekszej liczby linii komunikacyjnych do osiedla oddalonego
od pozostalej zainwestowanej czeéci miasta.

Standardy dostepu do mediéw

W tym przypadku mediéw specustawa wymaga zapewnienia dostepu
do sieci wodociagowej i kanalizacyjnej oraz do sieci elektroenergetycz-
nej, postugujac sie jednak sformutowaniem ,zgodnie z zapotrzebowa-
niem”. W zwigzku z tym, jak wskazano w literaturze, ,,ustawodawca nie

5 T,.Dz. U. z 2018 r., poz. 2016 ze zm.

% 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. Zarzqdzanie i wspélpraca
w miejskich obszarach funkcjonalnych, Krakéw 2017, s. 52.
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nalozyl komentowanym przepisem (standardem) zadnego nowego wy-
mogu, jedynie odsytajac do przepiséw powszechnie obowiazujgcych”ss.
Ta regulacja nie bedzie zatem przedmiotem szerszej analizy.

Standardy dostepu do edukacji i opieki nad dziecmi

Ustawodawca postanowit (art. 17 ust. 2 specustawy), ze inwestycje mie-
szkaniowg bedzie mozna zlokalizowa¢ jedynie w odleglosci nie wigk-
szejniz 3000 m, a w miastach, w ktérych liczba mieszkancéw przekracza
100 000 mieszkanc6éw — 1500 m, od szkoly podstawowej i przedszkola.
Ta pierwsza placéwka musi by¢ w stanie przyja¢ nowych uczniéw
w liczbie nie mniejszej niz 7% planowane;j liczby mieszkanicow inwes-
tycji mieszkaniowej, a ta druga ,, nowych wychowankéw w liczbie nie
mniejszej niz 3,5% liczby mieszkanicéw. Na wstepie nalezy podkreslic,
ze ustalona odleglo$é (nawet w o polowe zmniejszonym wymiarze dla
wiekszych miast) jest wieksza niz poziom pieszego dystansu akcepto-
walnego. Odbiega réwniez wyraznie na niekorzys¢ od propozycji wyra-
zonych w literaturze — tak przez R. Rogersa i A. Powera (ok. 500 m — por.
ryc. 1), G. Dgbrowskg-Milewska (500-800 m oraz ew. do 1000 m dla
gimnazjéw — por. tab. 2), jak i Z. Ziobrowskiego (800-1600 m —jednak ta
druga warto$¢ byta 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-
szkolii1500,2000 m dla szkél podstawowych). Jest to tez znaczne obni-
zenie wymogéw w stosunku do normatywu urbanistycznego z 1974 r.
(500 m). Dystans okreslony w standardach urbanistycznych odpowiada
prawie 40 minutom (lub w wigkszych miastach prawie 20 minutom)
dojscia pieszego, co w zadnym wypadku nie jest satysfakcjonujacym
rozwigzaniem dla inwestycji realizowanych w wyjatkowym trybie i naj-
prawdopodobniej bedzie skutkowaé¢ dowozeniem dzieci przez rodzi-
c6éw do szkél i przedszkoli, co wymusi posiadanie przez rodzine samo-
chodu, a takze moze zwiekszy¢ kongestie w godzinach szczytu. Warto
zwroci¢ uwage, ze standard nie zabezpiecza réwniez w zaden sposéb

% B. Zajac, D. Predko, M. Leszczynski, Komentarz do art. 17 [w:] Specustawa
mieszkaniowa. Komentarz do ustawy o ulatwieniach w przygotowaniu i realiza-
¢ji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszqcych, 2018, e-book,
teza 10-11.
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odpowiedniego dojazdu $rodkami transportu publicznego ani nawet
dostepnosci drogowej do wskazanych obiektéw. Na tle normatywow
odleglosciowych korzystniej prezentuja sie za to wskazniki chtonnosci
placowek — ten dla przedszkoli jest nawet wyzszy o 0,5 punkta procen-
towego od propozycji G. Dabrowskiej-Milewskiej, cho¢ ten dla szkot
podstawowych —w Swietle przytaczanej prognozy GUS — wydaje sig by¢
nieco niedoszacowanys’. Dodatkowym zabezpieczeniem dla gminy jest
fakt, ze ocena spetnienia wskaznikow lezy catkowicie w gestii wdjta,
burmistrza lub prezydenta miasta, ktéry wydaje odpowiednie zaswiad-
czenie. Warto jednak zauwazy¢, ze ustawa nie wskazuje czy placowki
edukacyjne i wychowawcze majg mie¢ status publicznych, co réwniez
moze mieé negatywny wplyw na faktyczna (subiektywnag) dostepnosé
ustugi dla mieszkancéw. Ograniczenie mozliwosci wykazania spetl-
nienia standardu w oparciu jedynie o placéwki publiczne bedzie mogto
co prawda w pewnych przypadkach nastgpi¢ na podstawie wykladni
funkcjonalnej przepisu, niemniej jednak postulowane bytoby rozstrzyg-
niecie tej kwestii wprost w ustawie.

Jednoczes$nie, na mocy art. 18 specustawy, standard odleglosciowy dla
przedszkoli i szkét podstawowych nie musi by¢ w ogdle spetniony, je-
zeli inwestor zobowiaze sie, za zgoda rady gminy wyrazong w formie
uchwaly, do przekazania na rzecz gminy kwoty odpowiadajacej 5-letnim
kosztom zapewnienia transportu i opieki w czasie przewozu dziecka.
Taka regulacja calkowicie wypacza sens ustalenia standardu: moze
sprzyjac¢ rozproszeniu zabudowy na obszary podmiejskie, dotychczas
niezainwestowane, a takze zapewnia finansowanie kosztéw transportu
jedynie przez relatywnie krétki w stosunku do trwatosci inwestycji
okres 5 lat (po ktérego uptywie to gmina zostanie obcigzona wskazany-
mi kosztami).

Przepisy specustawy (w odréznieniu od przedstawicieli doktryny)
milczg natomiast co do dostepu do zlobkéw i fakt ten nalezy ocenic
krytycznie jako niezagwarantowanie w pelni dostepnosci do ustug edu-
kacji i opieki nad dzieémi.

5 W zaleznosci od przyjetego roku odniesienia o ok. 2 (2025 r.), 1,5 (2030 r.),
1 (2035 r.) lub 0,5 (1. 2040-2050) punkta procentowego (por. ryc. 3).
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Standardy dostepu do wypoczynku i rekreacji

Zgodnie z art. 17 ust. 4 specustawy inwestycje mieszkaniowg wieloro-
dzinng lokalizuje sie na terenie zapewniajagcym dostep do urzgdzonych
terenéw wypoczynku oraz rekreacji lub sportu. Juz samo precyzyjne
okreslenie tych kategorii wydaje sie problematyczne, gdyz sg to pojecia
nieostre i bedg wymagatly interpretacji na tle konkretnych stanéw fak-
tycznych i okreslania rzeczywistej funkcji analizowanych terenéwss.
Takie ogdlne ujecie nie sprzyja zagwarantowaniu wlasciwego standar-
du dla inwestycji mieszkaniowych. W szczegélnosci nie wskazuje sie
jaka ma by¢ powierzchnia teren6w zieleni i jakie urzadzenia sportowe
lub rekreacyjne zostang przewidziane (moze to by¢ np. istniejacy zespo6t
kortéw tenisowych udostepniony do korzystania za oplata i niewielki
skwer obok, podczas gdy w konkretnych warunkach mieszkancy ocze-
kiwaliby wiekszego parku oraz boiska do gry w pitke nozna). Ponadto
powierzchnia tych terenéw musi odpowiada¢ co najmniej 4 m?na miesz-
kanca, a dystans odlegtoéciowy zostat ustalony na takim samym pozio-
mie jak w przypadku placéwek edukacyjnych i wychowawczych. Oba te
mierniki mogg budzi¢ powazne watpliwosci. Wskaznik powierzchniowy
per capita jest nizszy niz w propozycji Z. Ziobrowskiego (5-20 m2mieszk.
dla samych tylko teren6w zieleni — por. tab. 1), a takze G. Dabrowskiej-
-Milewskiej (5,5 m?/mieszk. dla podstawowych i 6,5 m2/mieszk. dla
ponadpodstawowych terenéw wypoczynku i sportu — por. tab. 3) oraz
w normatywie urbanistycznym z 1974 r. (5,5m?/mieszk.). Watpliwosci
budzi réwniez relacja powyzszego wskaznika do liczby mieszkancéw
juz istniejgcej zabudowy znajdujacej sie w poblizu teren6w wypoczyn-
ku i rekreacji lub sportu — jej nieuwzglednienie moze skutkowaé obni-
zeniem standardu minimalnej powierzchni terenu dla wszystkich
mieszkancéw.

Ustawowe wartosci odlegltosci podobnie gwarantujg znacznie nizszy
standard niz we wskazanych wyzej Zrédlach (odpowiednio 800 m,
500-1000 m i 300-500 m). Ponadto przepisy specustawy nie wymagaja
lokalizacji w bezposredniej bliskosci inwestycji mieszkaniowej nawet
niewielkiego terenu zieleni w postaci skweru (wedtug Rogersa i Powera —
200 m, por. ryc. 1) czy placu zabaw (wedlug Dabrowskiej-Milewskiej —

58 B. Zajac, D. Predko, M. Leszczynski, Komentarz do art. 17..., teza 16.
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50-100 m, por. tab. 3). W polaczeniu z hipotetyczna sytuacja, ze najbliz-
szy park moze by¢ oddalony nawet o 20 minut pieszego dojscia, nie
tworzy to optymalnych warunkéw do wypoczynku i rekreacji mieszkan-
cow inwestycji mieszkaniowych. Z kolei inwestycja nawet polozona
w bezposredniej blisko$ci lasu (oczywiscie przy spelnieniu innych wy-
mogéw ochrony srodowiska) moze nie spelni¢ standardu z uwagi na
brak urzadzonego charakteru tego terenu.

Standard maksymalnej liczby kondygnacji

Ostatni z omawianych ustawowych standardéw wynika, jak mozna
domniemywac, z troski o aspekt kompozycyjno-estetyczny tadu przest-
rzennego czy, inaczej méwiac, harmonijnosé ksztaltowania zabudowy
i ochrone sylwety miasta lub gminy. Wprowadza go przepis art. 17 ust. 6
specustawy, ktéry stanowi, ze budynki objete inwestycjg mieszkaniowsg
poza miastami oraz w miastach, w ktérych liczba mieszkanicéw nie
przekracza 100 000 mieszkaficéw — nie moga by¢ wyzsze niz 4 kondyg-
nacje nadziemne, a w miastach, w ktérych liczba mieszkancow przekra-
cza 100 000 mieszkancéw — nie moga by¢ wyzsze niz 14 kondygnacji
nadziemnych. Rozrzut wartoéci w tym przypadku wydaje sie by¢ nie-
wspolmiernie duzy. Nie znajduje zadnego uzasadnienia regulacja, ktora
w mie$cie o populacji 99 000 mieszkancéw pozwala budowa¢ maksy-
malnie 4 kondygnacje nadziemne, podczas gdy w miescie liczacym
101 000 mieszkancéw dopuszcza dodatkowo 10 kondygnacji. Podobnie
nalezy zauwazyc¢, ze nie na kazdym obszarze miasta ponad 100-tysiecz-
nego uzasadnione bedzie budowanie tak wysokich budynkéw. Ustawa
nie réznicuje jednak jakichkolwiek stref (np. sSr6dmiejskiej czy podmiej-
skiej — Z. Ziobrowski dla tej ostatniej proponuje wrecz tylko 2-3 kondy-
gnacje, z kolei poza tg strefg nawet dla miast ponad 50-tysiecznych do-
puszcza do 9 kondygnacji — por. tab. 1) oraz nie bierze pod uwage
sytuacji, ze konkretne tereny mogltyby by¢ nieodpowiednie dla danej
wysokosci obiektu. Taka ogélna regulacja, cho¢ pozornie ma zabezpie-
cza¢ tad przestrzenny, w rzeczywistosci stanowi dla niego duze zagro-
zenie, gdyz to od inwestora a nie od kompetentnych organéw sa-
morzadu lokalnego bedzie zaleze¢ ostateczna wysokosé zabudowy na
okreslonym terenie. W dodatku, na podstawie art. 17ust. 7, jezeli w pro-
mieniu 500 m znajduja sie budynki mieszkalne o wysokosci przekra-
czajacej wskazang wyzej liczbe kondygnacji, to maksymalng wysoko$é
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budynkéw w nowej inwestycji wyznaczajq istniejace budynki. To roz-
wigzanie, zblizone do tzw. zasady dobrego sgsiedztwa stosowanej przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy, moze doprowadzi¢ do sy-
tuacji, w ktérej jeden niekorzystnie usytuowany (nawet przed wielu
laty) wysoki budynek moze sta¢ sie wyznacznikiem ksztaltowania
sasiedniej zabudowy nawet na terenie objetym planem miejscowym.

3.2. Lokalne standardy urbanistyczne

Na mocy art. 19 specustawy mieszkaniowej radzie gminy przyznano
uprawnienie do uchwalenia lokalnych standardéw urbanistycznych
(o charakterze aktu prawa miejscowego), ktére moga zastapi¢ wyzej
omoéwione standardy ustawowe. LSU bedg miaty zblizony zakres zasto-
sowania do regulacji przewidywanych w specustawie — moga dotyczy¢
odleglosci do przystankéw komunikacyjnych, a takze szkoét i przed-
szkoli (wraz ze wskaznikami chlonnosci), wskaznikéw dotyczacych
terenow wypoczynku i rekreacji lub sportu oraz liczby kondygnacji
i promienia obszaru analizy dla zastosowania wyjatku od ustalone;j
maksymalnej liczby kondygnacji. Ustawodawca zastrzega jednak, ze lo-
kalny prawodawca moze ustanowi¢ inne standardy jedynie w $cisle
okreslonych granicach (maksymalna r6znica w stosunku do ustawy dla
odleglosci, liczby kondygnacji i wskaznikéw chlonnos$ci placowek zo-
stata ustalona na 50%). Mozliwe do zastosowania parametry lokalnych
standardéw urbanistycznych w poréwnaniu do standardéw ustawo-
wych przedstawia tabela 4.

Lokalne standardy urbanistyczne dajg gminom mozliwos¢ takiej mody-
fikacji normatywow ustawowych, aby zagwarantowac¢ wyzszy standard
w zakresie wskazanych kryteriéw, a takze zréznicowa¢ ustalenia dla
r6znych obszaréw (stref) w ramach jednej gminys°. W niektérych przypa-
dkach pozwoli to na osiagniecie poziomu proponowanego przez doktry-
ne (lub wynikajacego z lokalnych prognoz demograficznych), w innych
ulatwi znaczace zblizenie sie do niego, pozwoli réwniez zrealizowac
postulat dobrania wskaznikéw do specyfiki danego obszaru jednostki
samorzadowej, czego w zaden sposéb nie gwarantowaly ustawowe
standardy. Watpliwosci jednak moze budzi¢ fakt niemoznosci uchwa-

% Zob. B. Zajac, D. Predko, M. Leszczynski, Komentarz do art. 19 [w:] Spec-
ustawa mieszkaniowa..., teza 3.
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lenia jeszcze bardziej restrykcyjnych wskaznikéw i brak mozliwosci ja-
kiejkolwiek modyfikacji miernika powierzchni teren6w wypoczynku
i sportu lub rekreacji. Lokalny prawodawca nie posiada réwniez kom-
petencji do ustalenia np. czestotliwosci kursé6w z danego przystanku,
charakteru urzgdzen wypoczynkowych lub sportowych i wszelkich in-
nych kryteriow poza wskazanymi $cisle w ustawieso. Oprécz powy-
zszych moga to by¢ jeszcze tylko: obowigzek zapewnienia dostepu do
sieci cieplowniczej lub liczba miejsc parkingowych niezbednych dla
obstugi realizowanej inwestycji mieszkaniowej (w tym ostatnim przy-
padku gmina ma pelng swobode w doborze wartosci i sposobu jej okres-
lenia ). Ze wskazanych wzgledow réwniez regulacje LSU nalezatoby
oceni¢ jako wysoce niewystarczajaca.

Tabela 4. Poréwnanie wartosci ilo§ciowo okreslonych ustawowych standardéw
urbanistycznych (USU) z dopuszczalnymi warto$ciami odpowiadajacych im
lokalnych standardéw urbanistycznych (LSU) wg specustawy mieszkaniowe;j

iz s Dopuszczalne
Treé¢ standardu Wartosci dla USU wartosci dla LSU
Odlegtos¢ do przystanku komunikacyjnego 1000 m 500-1500 m
500 m* 250-750 m*
Odlegtos¢ do przedszkola/SP/terenéw wypo- 3000 m 1500-4500 m
czynku i sportu lub rekreacji 1500 m* 750-2250 m*
Chlonno$¢ przedszkola dla nowych wycho- 3,5% 1,75-5,25%
wankow
Chlonnos¢ szkoty podstawowej dla nowych 7% 3,5-10,5%
uczniow
Minimalna powierzchnia terenéw wypoczyn- | 4 m¥mieszkanica | Brak mozliwosci
ku i sportu lub rekreacji modyfikacji
Maksymalna liczba kondygnacji 4 2-6
14* 7-21%

Obszar analizy ,dobrego sasiedztwa” w zakresie 500 m 250-750 m
liczby kondygnacji

* w miastach powyzej 100.000 mieszkancow.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

0 Ibidem, teza 2.
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Podsumowanie

Zasadniczg funkcja standardéw urbanistycznych ustalonych w przepi-
sach specustawy mieszkaniowej mialo by¢ zapewnienie odpowiedniej
jakosci (w zakresie tadu przestrzennego, w tym zwlaszcza dostepnosci
przestrzennej do ustug) inwestycjom mieszkaniowym w warunkach ich
lokalizowania i realizacji z pominieciem podstawowych norm systemo-
wych planowania przestrzennego. W tym kontekscie koniecznie nalezy
jednak wspomnie¢ o bardzo istotnym art. 5 ust. 3 specustawy, na pod-
stawie ktorego realizacja inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towa-
rzyszacej moze sie odby¢ jedynie pod warunkiem jej niesprzecznosci ze
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz uchwalg o utworzeniu parku kulturowego. Jesli chodzi
o studium to z zalozenia jest ono aktem, ktéry w sposéb kompleksowy,
na podstawie wieloaspektowych analiz prowadzonych dla obszaru
calej gminy, ma okresla¢ lokalng polityke przestrzenng. Jak wskazuje
7. Niewiadomski, wyklucza ono mozliwo$¢ prowadzenia tej polityki
w spos6b etapowy lub wybiérezyst. Okreslenie kierunkéw zmian w struk-
turze przestrzennej gminy i w przeznaczeniu teren6w moze skutecznie
zabezpieczy¢ przed lokalizacjg terenéw mieszkaniowych w miejscach
do tego nieodpowiednich (po uwzglednieniu calego kontekstu przestrzen-
nego, np. warunkoéw klimatycznych, geomorfologicznych, hydrologicznych
i krajobrazowych, usytuowania wzgledem zaktadéw przemyslowych czy
ukladéw transportowych). Wspomniane zabezpieczenie zostalo jednak
zniweczone w art. 5 ust. 4 specustawy, ktory wylaczyt wymag niesprze-
cznosci ze studium dla terenéw, ktére w przesztosci byly wykorzysty-
wane jako tereny kolejowe, wojskowe, produkcyjne lub ustug poczto-
wych, a obecnie funkcje te nie sg na tych terenach realizowane. Ten fakt
nalezy oceni¢ jednoznacznie krytycznie, bowiem co do takich teren6w
istnieje szczegblne ryzyko, ze moga nie by¢ odpowiednie dla zabudowy
mieszkaniowej, a realizacja takich inwestycji w oparciu o specustawe
mieszkaniowg z pewnos$cig bedzie wyrazem wybiérczosci w ksztalto-
waniu struktury przestrzennej gminy. W takich przypadkach standardy
urbanistyczne stang sig wlasciwie jedynym zabezpieczeniem odpo-
wiedniej jakos$ci lokalizacji danych inwestycji (nie liczac przepiséw od-

61 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie. .., s. 90.
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rebnych oraz mozliwosci powotania sie na stan zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych na terenie gminy oraz potrzeby i mozliwosci rozwoju
gminy wynikajace z ustalent studium). W §wietle analiz przeprowa-
dzonych w poprzednich rozdziatach nalezy dodag, ze bedzie to zabezpie-
czenie wysoce ulomne i nie gwarantujace zachowania fadu przestrzen-
nego, w tym wtasciwej dostgpnosci do ustug. Standardom urbanistycznym

w ujeciu specustawy mieszkaniowej mozna postawi¢ zwlaszcza naste-

pujace zarzuty:

— niedostateczna kompleksowo$¢ regulacji — brak standardéw odleglos-
ciowych i chlonnoéciowych dla wielu rodzajow ustug (np. zdrowot-
nych, handlowych czy kulturalnych), wskaznikéw intensywnosci
zabudowy, brak doprecyzowania standardéw dostepnosci transpor-
towej i dostepnosci do terenéw zieleni, rozgraniczenia wielkosci
terenéw wypoczynku od terenéw rekreacji i sportu oraz doprecyzo-
wania mozliwosci korzystania z teren6w i obiektéw (np. dostep nie-
odptatny);

— nieadekwatno$¢ konstrukcji prawnej — fakt, iz nie sposéb w kazui-
styczny i odgérny sposéb okresli¢ wszystkich wymogéw gwarantuja-
cych mieszkanicom inwestycji mieszkaniowej odpowiedni poziom ja-
kosci zycia, gdyz zalezy to od uwarunkowan lokalnych i co do zasady
powinno znajdowaé odzwierciedlenie w tresci planéw miejscowych;

— istnienie wyjatkéw wypaczajacych skutecznosé standardéw — mozli-
wos$¢ spelnienia standardéw w oparciu na infrastrukturze dopiero
planowanej do realizacji (art. 17 ust. 5 specustawy mieszkaniowej)
bez wyznaczenia perspektywy czasowej jej realizacji (a nawet jakiej-
kolwiek gwarancji, ze 6w plan nie zostanie w przyszlosci zaniechany —
takie rozwigzanie nalezy oceni¢ jako niejasne i wysoce watpliwe),
mozliwos¢ zastapienia standardu odlegtosciowego do placéwek edu-
kacyjnych i wychowawczych pokryciem 5-letnich kosztéw dowozu
dzieci, mozliwo$¢ przewidzenia wigkszej liczby kondygnacji nadzie-
mnych na zasadzie “dobrego sasiedztwa” bez oceny prawidlowosci
lokalizacji poréwnywanej zabudowy;

— nieprawidlowo$¢ wartosci niektérych parametréw — zbyt duzy dys-
tans do placéwek edukacji i wychowania oraz terenéw wypoczynku
i rekreacji lub sportu (mozliwy do zredukowania tylko czeéciowo za
pomoca LSU), zbyt niski wskaznik chlonnos$ci dla szkét podstawo-
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wych (mozliwy do modyfikacji za pomocg LSU), zbyt niski wskaznik
powierzchni terenéw wypoczynku i rekreacji lub sportu per capita.

Co do zasady, dwa ostatnie zarzuty moglyby zosta¢ sanowane poprzez
derogowanie ze specustawy watpliwych wyjatkéw i zmiane konkret-
nych warto$ci parametréw. Jednakze dwa pierwsze zarzuty (czeSciowo
ze sobg powigzane) uderzajg w sama istote obecnego ksztattu regulacji
standard6w urbanistycznych. Brak kompleksowosci regulacji nie mégtby
zosta¢ w prosty sposéb usuniety wlasnie ze wzgledu na nieadekwat-
no$¢ konstrukcji prawnej. Wymagaltoby to wprowadzenia szeregu bar-
dzo szczegélowych definicji i dookreslen, co w praktyce mogloby sie
okaza¢ znaczaco utrudnione, jesli nie calkowicie niemozliwe. Nie wy-
daje sie tez, aby bylo to racjonalne. Powyzsze uwagi prowadzg do wnios-
ku, ze lokalizacja inwestycji mieszkaniowych powinna sie opiera¢ jedy-
nie w oparciu o plan miejscowy sporzadzany na podstawie studium
(lub analogiczny zestaw dokumentéw w razie zmiany obecnego stanu
prawnego w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go), bo tylko w ten sposéb zesp6t projektantéw ma szanse rzetelnie oce-
ni¢ wszystkie lokalne uwarunkowania (m.in. istniejgcy uktad drogowy
i konkretne plany inwestycyjne gminy w tym zakresie, a takze zatozenia
polityki mobilnosci, sie¢ publicznego transportu zbiorowego, obecnosé¢
placowek handlu detalicznego i ewentualnie oplacalno$¢ lokalizacji
nowych, dostepnosé do placéwek ochrony zdrowia i instytucji kultury).
Ten mechanizm nie moze by¢ w skuteczny sposéb zastapiony poprzez
konstrukcje standardéw urbanistycznych. Zasadniczo mogtyby sie one
sprawdzi¢ jedynie jako wytyczne (wigzace lub zalecane) do stosowania
w lokalnym planowaniu przestrzennym o charakterze pewnych mini-
malnych gwarancji, ktére moglyby zapobiega¢ skrajnym przypadkom
inwestycji sprzeciwiajacych sie realizacji zasady tadu przestrzennego.
W takim ujeciu bylyby one konsumowane w tresci planéw miejscowych,
badZ stanowily przepisy odrebne w przypadku wydawania decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Do tego tez nale-
zatoby dazy¢ w celu zapewnienia wlasciwej dostgpnosci przestrzenne;j
i szerzej — jakos$ci zycia dla mieszkancéw nowych inwestycji mieszka-
niowych. Jednakze w obecnym stanie prawnym nie sg one w stanie
spemi¢ funkcji zaktadanej przez twércéw specustawy mieszkaniowej,
co wprost stanowi zagrozenie dla ksztaltowania ladu przestrzennego
w polskich gminach.



Michat Leszczynski?

Urbanistyczny standard o$wiatowy
w specustawie mieszkaniowej

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 1. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych zostata wpro-
wadzona jako préba reakcji na dysfunkcjonalny system planowania
przestrzennego, skutkujacy wedtug projektodawcéw niedoborem dziatek
budowlanych na terenie miast, niweczacym mozliwo$¢ osiggniecia efek-
téw politycznych (w rozumieniu: policy, nie: politics) w zakresie dostep-
nosci mieszkan dla wszystkich grup ekonomicznych?. Ceng za uwolnienie
dodatkowego areatu gruntéw, zgodnie z przyjeta filozofia, jest ustano-
wienie wysokich wymagan materialnoprawnych w zakresie dostepu
inwestycji mieszkaniowej do infrastruktury technicznej i spoteczne;.
Wymagania te okre$lono mianem standardéw urbanistycznych. Dos¢
niespodziewanie, w pierwszym okresie obowigzywania specustawy
mieszkaniowej, zasadniczym polem prawnym, na ktéry przeniesiono
polityczne emocje zwigzane z jej uchwaleniem, stato sig zagadnienie
uzyskania zaswiadczenia wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) do-
tyczacego spelnienia standardu w zakresie dostepu do szkoly podsta-
wowej (wykazanie spelnienia innych standardéw nie jest obwarowane
takim wymogiem). Wynika to przede wszystkim z istotnych probleméw
w dokonaniu wyktadni przepiséw w zakresie standardu edukacyjnego.

I Michat Leszczynski — prawnik specjalizujacy sie w procesie inwestycyjno-
-budowlanym, planowaniu przestrzennym i rewitalizacji; w latach 2012-2018
przygotowywal rzadowe reformy planistyczne, w tym kodeks urbanistyczno-
-budowlany; obecnie pracuje jako ekspert w spélce realizujacej megaprojekty
infrastrukturalne.

2 Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, Sejm RP VIII
kadencji, nr druku 2667.
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Wyrazam nadzieje, ze sprawy sporne w tym zakresie przyczynia sie do
szybkiego wyksztalcenia linii orzeczniczej sgdéw administracyjnych,
w ramach ktorej zostanie dokonana wykladnia przepiséw urbanistycz-
nych oraz o$wiatowych, dajagca odpowiedz na pytanie czym jest ,do-
step” do szkoly podstawowej, w kontekscie zasad rozwoju przestrzen-
nego gminy — oraz w jaki sposéb dostep ten podlega parametryzacji.
Zagadnienie to okazalo sie jednoczesnie na tyle ciekawe, ze mozliwe
bylo poswigcenie mu catosci niniejszego opracowania. Niniejszy arty-
kutl nie omawia jednoczesnie problematyki standardu urbanistycznego
w zakresie przedszkola — przedmiotowe zagadnienie wykazuje jednak
szereg analogii z omawiang materig dotyczaca szkdt podstawowych.

Standardy urbanistyczne w prawie planowania
przestrzennego

W doktrynie urbanistyki okreslenie ,standardy urbanistyczne” rozu-
miane jest — w przelozeniu na jezyk prawny — jako wymogi materialne
dotyczace przestrzeni, adresowane do organéw planistycznych lub do
inwestoréw, zwykle wyrazane w postaci parametrycznej (zamiennie
uzywa sie w zwiazku z tym pojecia ,,wskazniki urbanistyczne”s). Usta-
wa o planowaniu i zagospodarowaniu nie zawiera zbioru standardow
urbanistycznych rozumianych w taki sposéb, tj. jako norm prawa mate-
rialnego, adresujacych sparametryzowane wymagania wobec urzadze-
nia przestrzeni. Przepisy materialnoprawne tej ustawy skupiaja sie
wokot zasad ogélnych (art. 1 ust. 112 u.p.z.p.), wyrazonych jako nakaz
uwzgledniania w procesach planistycznych szeregu wartosci (débr wy-
soko cenionych). Doktryna oparta na tym skromnym katalogu zasad
sformulowata twierdzenie o przewazajaco proceduralnym charakterze
u.p.z.p., przy jednoczesnej wielosci przepiséw odrebnych ustana-
wiajacych normy prawa materialnego*. W okresie do 2015 r. mozna mé-
wi¢ o istnieniu swoistej luki prawnej, w ramach ktoérej bogaty katalog

3 J.Modlinger, Jak okresla¢ parametry i wskazniki w planach miejscowych, Pro-

blemy planistyczne 2016, z. 1, s. 150, wraz z powolang tam literatura.
4 H.Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 34.
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przepis6w odrebnych, chronigcych dobra wysoko cenione oraz ustana-
wiajgcych normy o charakterze technicznym (odleglto$ciowym itd.), nie
gwarantowal jednocze$nie obowigzywania zbioru zasad zwigzanych
Scile z planowaniem przestrzennym (jako dziedzing polityki publicz-
nej zdolng do wytwarzania autonomicznych zestawéw regut). Sytuacja
ta ulegta istotnej zmianie w wyniku wejscia w Zycie ustawy o rewitaliza-
cji. Istotnie wzbogacita ona katalog zasad ogélnych planowania prze-
strzennego, wprowadzajac podstawowe dyrektywy urbanistyczne, takie
jak: wymoég minimalizowania transportochtonnosci, dazenia do tworze-
nia zwartych struktur przestrzennych oraz utatwiania poruszania sig
W sposob inny niz samochodem.

Zasadniczym zrédtem materialnego prawa przestrzennego pozostajg
zatem przede wszystkim miejscowy plany zagospodarowania przestrzen-
nego, konkretyzujace zasady ogélne w odniesieniu do fragmentu teryto-
rium gminy, ktérego dotycza. Ponadto typowe wymogi prawa material-
nego zawierajg regulacje dotyczace przestanek wydawania decyzji
o warunkach zabudowy (art. 61 u.p.z.p.), cho¢ w tym zakresie trudno
mowic o standaryzacji przestrzeni, zwlaszcza w $wietle jednoznacznej
oceny funkcjonowania przedmiotowych rozwigzan i ich wplywu na
sp6jnos¢ przestrzenng.

Zr6dlem materialnych regulacji planistycznych sg takze, wspomniane
juz, przepisy odrebne wobec u.p.z.p., przede wszystkim ustanawiajace
ochrone débr wysoko cenionych (zabytkéw, przyrody), jak réwniez
przepisy o charakterze stricte technicznym, wsrod ktérych warto wy-
r6zni¢ regulacje ustanawiajace wymogi odleglosciowe, przyktadowo
w zakresie lokalizacji cmentarzy i elektrowni wiatrowych wzgledem za-
budowy mieszkaniowej, czy tez drég publicznych wzgledem budyn-
kéw. Szczegdlng role w tym nieskodyfikowanym katalogu standaryzacji
przestrzennej odgrywaja przepisy rozporzadzenia Ministra Infrastruk-
tury w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac
budynki i ich usytuowanie, ktére — mimo zastosowania dopiero na eta-
pie projektowania budowlanego — niosg istotny cigzar normatywny
w zakresie jakoSci przestrzeni.

W minionych latach mozna bylo zaobserwowa¢ liczne préby wprowa-
dzenia zorganizowanego katalogu sparametryzowanych standardéw
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urbanistycznych do polskiego porzadku prawnego. Do 2011 r. toczyly
sie prace nad tzw. duza nowelizacjg u.p.z.p., pod kierownictwem 6w-
czesnego wiceministra infrastruktury Olgierda Dziekonskiego. Projekt
wprowadzal nowe pojecie normatywne — ,,standardéw rozwoju urbani-
stycznego”, rozumianych jako ,ustanawiane w aktach planistycznych
standardy okreslajace istniejacy i planowany do osiggniecia poziom
rozwoju, charakteryzujace jako$¢ zycia mieszkancéw w sferze spotecz-
nej, gospodarczej i srodowiskowej, stanowigce o stopniu realizacji poli-
tyki przestrzennej gminy albo wojewddztwa”s. Do problematyki zagad-
nienia standardéw urbanistycznych odniosta sig¢ réwniez Komisja
Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego. Projektowana przez Komisje regu-
lacja stanowita, ze ,,W celu racjonalnego gospodarowania przestrzenia,
w szczegblnosci zapewnienia uporzadkowanej zabudowy i spéjnosci
funkcjonalnej projektowanych zespotéw urbanistycznych, ustanawia
sig urbanistyczne standardy planistyczne, wigzgce organy gminy przy
sporzadzaniu i uchwalaniu aktéw planistycznych”s. Standardy te miaty
zosta¢ okreslone w akcie wykonawczym, ktérego regulacje mialy objaé
m.in. zagadnienie dostepu do infrastruktury spotecznej. Do momentu
zakoniczenia prac Komisji w 2016 r. nie opracowano projektu takiego
rozporzadzenia.

Na koniec warto wskazac, ze zgodnie z art. 2 pkt 15 u.p.z.p., przez ,,stan-
dardy” w obrebie tej ustawy nalezy rozumie¢ zbiory i zakresy wymagan
dotyczacych opracowan i dokumentéw planistycznych oraz zasady
stosowania w nich parametréw dotyczacych zagospodarowania prze-
strzennego. Okreslenie ,,standardy” zinterpretowane zostalo przez pra-
wodawce inaczej niz wynika to z jego doktrynalnego znaczenia omé-
wionego wyzej. Dotyczy ono bowiem w przewazajacej mierze zakresu
ustalen aktéw planistycznych, nie zas rekomendacji dotyczacych tresci
tych ustalen. Tre$¢ ta bowiem okreslona zostata w u.p.z.p. pod pojeciem
,parametréw i wskaznikow urbanistycznych” (art. 2 pkt 16 u.p.z.p.),
jednak bez okreslania zakres6w ich wartosci. W dwéch aktach wyko-

5 Art. 1 pkt 1 lit. h projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospo-

darowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (z dnia 8 lutego 2011 r.),
nie publikowany.

6 Art. 52 projektu Kodeksu urbanistyczno-budowlanego (z dnia 16 kwietnia
2014 r.), nie publikowany.
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nawczych do u.p.z.p.” przepisy dotyczace standardéw okreslajg zakres
ustalen zawieranych w tych aktach i swoiste przestanki w tym zakresie.

Standardy urbanistyczne w specustawie mieszkaniowej

Przepis art. 17 specustawy mieszkaniowej zawiera regulacje dotyczace
standardow urbanistycznych, stanowigcych materialnoprawne wyma-
gania dotyczace inwestycji mieszkaniowej. Standardy obejmuja zakre-
sem przedmiotowym zagadnienia dostepu do drogi publicznej, sieci
elektroenergetycznej, wodno-kanalizacyjnej, jak r6wniez potozenie in-
westycji w odpowiedniej odlegloéci od przystanku komunikacyjnego,
szkoly podstawowej, przedszkola, terené6w wypoczynku oraz rekreacji
lub sportu. Standaryzacja objeto réwniez zagadnienie wysokosci bu-
dynkéw wchodzacych w sktad inwestycji. Prawodawca umozliwit
gminie dokonywanie modyfikacji w zakresie standardéw, poprzez
wprowadzenie — w drodze uchwaty stanowiacej akt prawa miejscowego —
modyfikacji parametréw standardu ustawowego badZ rozszerzenia
standaryzacji o zagadnienia dostepu do sieci cieptowniczej oraz wyma-
ganej liczby miejsc parkingowych (art. 19 specustawy mieszkaniowej).

Zgodnos¢ inwestycji ze standardami urbanistycznymi podlega kontroli
na dwéch etapach postepowania. Pierwszym organem dokonujgcym tej
weryfikacji jest rada gminy, zwigzana standardami przy uchwalaniu
aktu prawa miejscowego — uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej (art. 7 specustawy mieszkaniowej). Sprawdzenie zgod-
nosci zrealizowanej inwestycji ze standardami urbanistycznymi naste-
puje réwniez na etapie przystapienia do jej uzytkowania — zgodnie bo-
wiem z art. 28 ust. 2 specustawy mieszkaniowej, powiatowy inspektor
nadzoru budowlanego, wydajac pozwolenie na uzytkowanie, kontrolu-
je réwniez spetnienie przez inwestycje mieszkaniowa lub inwestycje to-
warzyszaca zgodno$ci ze standardami urbanistycznymi. Stwierdzenie
niespelnienia tych standardéw stanowi réwniez przestanke odmowy
wydania pozwolenia na uzytkowanie.

7 Tak w § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie zakresu projektu

studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz w § 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego za-
kresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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Niedostateczne wyjasnienie relacji miedzy normami funkcjonujacymi
w ramach jednego systemu prawnego spowodowato powstanie dwéch
istotnych watpliwosci dotyczacych zakresu obowigzywania standar-
dow urbanistycznych. Pierwsza z nich dotyczy obowigzywania stan-
dardéw jako przepisow odrebnych w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 1
u.p.z.p., druga — obowigzywania standardéw w przypadku skorzystania
inwestora z trybu okreslonego w art. 13 specustawy mieszkaniowej,
tj. uzyskania kwalifikowanej postaci pozwolenia na budowe na podsta-
wie ogélnej podstawy planistycznej (plan miejscowy badz decyzje o wa-
runkach zabudowy). Ramy tego opracowania nie pozwalajg na komplek-
sowe omowienie tej zlozonej problematyki, mimo ze ma ona krytyczne
znaczenie dla adresatéw norm ustawowychs.

Dostep do szkoty podstawowej jako podstawa
standaryzacji

W zakresie dostepu do szkoty podstawowej specustawa mieszkaniowa
ustanawia standard wyrazony przez dwa elementy. Odleglo$¢ szkoty
podstawowej od inwestycji wynosi¢ moze nie wiecej niz 3000 m,
a w miastach, w ktérych liczba mieszkancéw przekracza 100 000 miesz-
kanicéw — 1500 m (art. 17 ust. 2 pkt 2 lit. a specustawy mieszkaniowej).
Sposobowi obliczenia odleglosci poswiecone sa przepisy art. 17 ust. 10
i 11 specustawy mieszkaniowej, wskazujace, ze odleglosci te ustala sie
w odniesieniu do obiektéw potozonych w gminie, w ktérej bedzie reali-
zowana inwestycja, liczac od granicy terenu inwestycji mieszkaniowej
droga dojscia do obiektu ciagiem pieszym albo pieszo-jezdnym, do ktére-
go ma by¢ zapewniony dostep, w tym obiektu potozonego na terenie in-
westycji. Biorgc pod uwage ztozony charakter wspoétczesnej przestrzeni
miejskiej, wyrazajacy sie m. in. w licznych drogach wewnetrznych oraz
grodzonych przestrzeniach, mozna prog- nozowac zaistnienie stanéw
faktycznych, w ktérych obliczenie przedmiotowych odleglosci bedzie
sprawia¢ problemy interpretacyjne. Na obecnym etapie mozna wskazaé
m.in. na problem sformutowania przepisu ust. 10, ktéry w literalnym

8 Szerzej w tym zakresie: D. Predko, B. Zajac, M. Leszczynski, Specustawa

mieszkaniowa. Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 1 i art. 13.
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brzmieniu wyklucza mozliwos¢ obliczenia drogi dojscia do szkoly pod-
stawowej chodnikiem (nie stanowigcym ciagu pieszego), zapewne jed-
nak problem ten zostanie rozwigzany w drodze wyktadni celowoscio-
wej przepisu®.

Odnoénie do pojecia ,,szkota podstawowa”, zgodnie z art. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$§wiatowe!? (dalej jako: Prawo o$wia-
towe) system oSwiaty obejmuje szkoty podstawowe, w tym: specjalne,
integracyjne, z oddzialami przedszkolnymi, integracyjnymi, specjalnymi,
przysposabiajacymi do pracy, dwujezycznymi, sportowymi i mistrzostwa
sportowego, sportowe i mistrzostwa sportowego. Szkola podstawowa
moze by¢ placéwka prywatng albo publiczna, przy czym szkote pry-
watng prowadzi¢ moze nawet osoba fizyczna (art. 8 ust. 1 i 2 Prawa
o$wiatowego). Nalezy w zwigzku z tym przyja¢, ze zakresem standary-
zacji w specustawie mieszkaniowej objete sg rowniez szkoly podstawowe
niepubliczne. Zakladanie i prowadzenie publicznych szkét podstawo-
wych, stanowigcych rdzen systemu o$wiaty, nalezy do zadan wtasnych
gmin (art. 8 ust. 15 Prawa oSwiatowego).

Kluczowym elementem standardu jest wymog, aby szkota, znajdujaca
sie we wskazanej odleglosci, byla w stanie przyja¢ nowych uczniéw
w liczbie dzieci stanowigcej nie mniej niz 7% planowanej liczby miesz-
kancéw inwestycji mieszkaniowej (przy czym liczbe mieszkancow
okresla sig jako iloraz powierzchni uzytkowej mieszkan i wskaznika
wynoszgcego 28 m?). Ustawodawca w zaden sposéb nie zdefiniowat, na
czym polega¢ ma zdolno$¢ szkoty podstawowej do przyjecia danej licz-
by uczniéw. Nie okreslil r6wniez innych istotnych elementéw wylicze-
nia zdolnosci szkoty do przyjecia nowych uczniéw, w szczegélnosci —
czy hipotetyczna zdolnoé¢ dotyczy¢ ma od razu wszystkich uczniéw,
czy tez powinno sie obcigzenie zwigzane z ich obecnoscia roztozy¢ sta-
tystycznie.

Ustalenie, czym jest zdolnos¢ szkoly podstawowej do przyjecia danej
liczby uczniéw, wymaga przeanalizowania przepiséw dotyczacych
funkcjonowania szkoty w aspekcie technicznym (posiadany budynek
i jego warunki), finansowym oraz kadrowym.

9 Ibidem, komentarz do art. 17.

10 Tj. Dz.U. z 2018 1., poz. 996 z p6zn. zm.
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Przede wszystkim podkreslenia wymaga, ze organ prowadzacy szkote
odpowiada za jej dzialalno$é. Do zadan organu prowadzgcego szkote
lub placéwke nalezy w szczegblnosci zapewnienie warunkéw dziatania
szkoly lub placéwki, w tym bezpiecznych i higienicznych warunkéw
nauki, wychowania i opieki, wykonywanie zadan inwestycyjnych w za-
kresie obiektéw szkoly oraz zapewnienie obstugi administracyjne;j,
w tym prawnej, obstugi finansowej, i obslugi organizacyjnej szkoty (art. 10
ust. 1 Prawa oSwiatowego). Nie istnieje sp6jny zestaw standardéw do-
tyczacych funkcjonowania szkoty podstawowej, pozwalajacy na auto-
matyczne okreslenie wymogéw budynkowych czy kadrowych na pod-
stawie podstawionej do tak okreslonego réwnania liczby uczniéw.
Tresé takiego standardy mozna dekodowac z og6tu norm prawnych regu-
lujacych funkcjonowanie szkoty jako budynku uzytecznosci publicz-
nej, zakladu pracy itd. Najobszerniejszy katalog warunkéow w tym za-
kresie okresla rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu
z dnia 31 grudnia 2002 r. w sprawie bezpieczenstwa i higieny w publicz-
nych i niepublicznych szkolach i placéwkach?t. Ostatnia nowelizacja
tego rozporzadzenia, obowigzujaca od 29 listopada 2018 r.12, wprowa-
dzila tak szczegélowe zmiany jak obowigzek zapewnienia wszystkim
uczniom szafek na przybory szkolne, zasad przeprowadzania w szkole
remontow, warunki dotyczace jadalni.

W odniesieniu do szkoét niepublicznych, juz na etapie ich zakladania
wykazania wymaga spelnienie szeregu warunkéw techniczno-
-organizacyjnych, m. in. w zakresie zapewnienia mozliwosci prowadze-
nia zaje¢ dydaktyczno-wychowawczych oraz bezpiecznych i higienicz-
nych warunkéw nauki i pracy, spelniajagcych wymagania okreslone
w przepisach w sprawie bezpieczenstwa i higieny w publicznych i nie-
publicznych szkotach i placowkach, przepisach o ochronie srodowiska,
przepisach o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, przepisach techniczno-
-budowlanych i przepisach o ochronie przeciwpozarowej. Spetnienie
tych wymagan potwierdza sie przez dotaczenie do zgloszenia odpowie-
dnio pozytywnej opinii wlasciwego panstwowego powiatowego inspek-
tora sanitarnego oraz pozytywnej opinii komendanta powiatowego

11 Dz.U. z 2003 1. Nr 6, poz. 69 z p6zn. zm.
12 Dz.U. z 2018 1., poz. 2140.



160 Michat Leszczynski

(miejskiego) Panistwowej Strazy Pozarnej (art. 168 ust. 4 pkt 3 Prawa
oSwiatowego).

Ocena zdolnosci technicznej szkoly podstawowej do zwiekszenia liczby
uczniow nalezy réwniez poszukiwaé w og6lnych wymaganiach budow-
lanych, adresowanych do budynkéw uzytecznosci publicznej. Wymaga-
nia te okre$laja m. in. przepisy rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
iich usytuowanie oraz regulacje z zakresu ochrony przeciwpozarowe;j.

Zwiekszenie zdolnosci szkoly podstawowej do przyjecia nowych uczniow
moze zosta¢ réwniez osiggniete za pomoca zmian w organizacji nauki.
Zgodnie z § 4 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia
11 sierpnia 2017 r. w sprawie organizacji roku szkolnego® w zalezno$ci
od warunkéw pracy szkoly zajecia dydaktyczno-wychowawcze moga
by¢ realizowane przez piec¢ lub szes¢ dni w tygodniu. Szkoty podstawo-
we, w ktérych wspétczynnik zmianowosci, oznaczajacy stosunek licz-
by oddzialéw do liczby pomieszczen, w ktérych odbywaja sie zajecia
dydaktyczno-wychowawcze, wynosi co najmniej 2, moga prowadzi¢
zajecia przez pieé lub szes¢ dni w tygodniu przez caly rok szkolny albo
stosowaé — w zaleznosci od pory roku — przemienny system organizacji
tygodnia pracy. Decyzje w tych sprawach podejmuja dyrektorzy szkot
po zasiegnieciu opinii rady szkoty i rady pedagogiczne;j.

7, caloksztaltu powotanych powyzej przepiséw mozna prébowaé wy-
wies¢ istnienie standardu techniczno-organizacyjnego szkoly podsta-
wowej, ktéry umozliwi dokonywanie obliczenn w zakresie mozliwosci
zwiekszenia zdolnosci szkoly do przyjecia nowych uczniéw w danej
liczbie. Wymagatoby to bez watpienia wprowadzenia jednolitej meto-
dyki, pozwalajacej unikna¢ dalece posunietej uznaniowos$ci (wrecz
dyskrecjonalnosci) w ocenie szkoty.

Powyzsze wymaga refleksji pod katem konstytucyjnej zasady okreslo-
no$ci normy prawnej, wywodzonej z — ustanowionej w przepisie art. 2
Konstytucji — zasady demokratycznego panstwa prawnego. Jak wskazu-
je Trybunatl Konstytucyjny: ,,Wymaég zachowania okreslonosci regulacji
prawnej ma charakter dyrektywy ogélnosystemowej naktadajacej na
ustawodawce obowiazek jej optymalizacji w procesie stanowienia pra-

13 Dz.U. z 2017 r., poz. 1603 z p6zn. zm.
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wa. Ustawodawca powinien dazy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji
wymogoéw sktadajacych sie na te zasade. Z powyzszych wzgledéw na
ustawodawcy ciazy obowiazek tworzenia przepiséw prawa mozliwie
najbardziej okreslonych w danym wypadku, zaré6wno pod wzgledem
ich tresci, jak i formy. Tym samym stopieni okres§lonosci konkretnych
regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu do okolicz-
nosci faktycznych i prawnych, jakie towarzysza podejmowanej regula-
cji. Relatywizacja ta stanowi naturalng konsekwencje nieostrosci jezy-
ka, w ktérym redagowane sg teksty prawne, oraz r6znorodno$ci materii
podlegajacej normowaniu”4. Relatywizacja stopnia okreslonosci nie
moze jednak prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej negatywny wynik daje test
okre$lonosci normy prawnej, w toku ktérego badaniu podlega m.in. zro-
zumialo$¢ przepisu na gruncie jezyka powszechnego?s oraz brak watpli-
wosci odnosnie tresci obowiagzku lub prawa ustanawianego przez
norme (przejawiajacy sie w stosunkowej prostocie w zrozumieniu istoty
normy)?s.

W omawianym przypadku mamy do czynienia z ustanowieniem wa-
runku materialnoprawnego, uzalezniajgcego mozliwo$¢ realizacji in-
westycji budowlanej (mozna stwierdzi¢: realizacji prawa do zabudowy
nieruchomosci), zaleznie od parametréw (cech) szkoly podstawowe;.
Brak jest jednoznacznego katalogu zZrodet tych parametréow, pozwa-
lajacych na ustalenie tre$ci normatywnej przepisu art. 17 ust. 2 pkt 2 lit. a
specustawy mieszkaniowej poprzez okreslenie, czy dla hipotetycznej
liczby uczniéw, ,wynikajacej” z inwestycji mieszkaniowej, dana szkota
spelnia warunek ,,zdolnosci do przyjecia”. Tworzy to luke prawng, po-
legajaca na braku punktu odniesienia w zakresie standaryzacji okresla-
nia warunkéw technicznych, finansowych i kadrowych szkoét podsta-
wowych w przeliczeniu na jednego ucznia. Praktyka stosowania
przedmiotowych regulacji moze jednak doprowadzi¢ do zniwelowania
tej luki, poprzez wytworzenie jednolitej i przejrzystej metody okresla-
nia zdolnosci szkoly podstawowej do przyjecia nowych uczniéw.

4 Wyrok TK z dnia 18 marca 2010 ., sygn. akt K 8/08, OTK ZU 2010, nr 3, poz. 23.
15 Ibidem.

16 G. Koksanowicz, Zasada okreslonosci przepiséw w procesie stanowienia prawa,
Studia Iuridica Lublinensia 2014, nr 22, s. 475.
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Od tak okreslonego zakresu analizy pojecia “zdolnoé¢ do przyjecia no-
wych uczniéw” nalezy w sposéb zdecydowany odréznié¢ sferg admini-
stracyjnoprawng funkcjonowania szkoly podstawowej (jako zaktadu
administracyjnego), z ktérg zwigzane sg obowigzki m. in. w zakresie
przyjecia nowych uczniéw, stanowigce pochodng konstytucyjnego pra-
wa do nauki, bezptatnej w szkotach publicznych, z wolnosciag wyboru
szkét niepublicznych (art. 70 Konstytucji). Trybunal Konstytucyjny za-
uwazyl, ze ,Nie moze ulega¢ watpliwosci, ze prawo do nauki nalezy do
podstawowych praw jednostki we wspétczesnym spoleczenstwie. Pra-
wo to musi by¢ postrzegane zaréwno w kategoriach dobra i wartosci
indywidualnej, jak i waznego, podstawowego dobra spolecznego”’.
Jedna z podstawowych metod zapewnienia realizacji prawa do dostep-
nej i powszechnej nauki jest utrzymywanie sieci publicznych szkot
podstawowych1é. Konkretyzacja tych uprawnien nastepuje m.in. w prze-
pisach art. 130 i n. Prawa oSwiatowego, regulujacych zasady przyjmowa-
nia do szkél. Zgodnie z art. 130 ust. 2 Prawa o§wiatowego, w przypadku
obowigzywania w gminie obwodéw szkolnych, dzieci zamieszkatle
w obwodzie danej szkoly przyjmowane sg do niej z urzedu, bez potrze-
by przeprowadzenia postepowania rekrutacyjnego. Regulacja ta nalezy
do tej sfery prawa administracyjnego, ktéra postrzega szkote jako zaktad
administracyjny. Przepisy dotyczace przyjmowania dzieci do szkot
podstawowych nie sg w sposéb $cisty powigzane z mozliwosciami tech-
nicznymi czy kadrowymi, jakimi musi dysponowac szkota w celu przy-
jecia ucznia. Jedynie w art. 130 ust. 3 Prawa oSwiatowego widac §lad re-
fleksji w tym zakresie, przepis ten bowiem wskazuje, iz jezeli przyjecie
ucznia (w tym w ramach obwodu szkolnego) wymaga przeprowadzenia
zmian organizacyjnych pracy szkoly powodujacych dodatkowe skutki
finansowe, dyrektor szkoly moze przyja¢ ucznia po uzyskaniu zgody
organu prowadzgcego.

W sposéb wyrazny zatem zarysowuje sie konieczno$¢ analizowania
kwestii zdolnosci do przyjecia uczniéw osobno: w kontekscie techniczno-
-organizacyjnym, zwigzanym w przypadku szkét publicznych z efektyw-

17 Wyrok TK z dnia 8 listopada 2000 r., sygn. akt SK 18/99, OTK 2000, Nr 7,
poz. 258.

18 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86,
Warszawa 2016, komentarz do art. 70.
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noScig zarzadzania publicznego oraz w kontekscie konstytucyjnych
praw dzieci, ktérych zapewnieniu stuza zasady naboru do szkét. Tylko
pierwsza z wymienionych sfer powinna by¢ podstawg oceny skutkow
realizacji inwestycji budowlanej dla funkcjonowania infrastruktury
spoleczne;j.

Sytuacje te nalezy poréwnac ze statusem prawnym drég publicznych,
dla ktérych istnieje ustawowe prawo poruszania sie kazdego (art. 1
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznycht®). Mimo to,
w sferze techniczno-organizacyjnej, ustawodawca ustanawia obowigzek
inwestora zwigzany ze zwiekszeniem natezenia ruchu na drodze wy-
wolanym inwestycja, polegajacy na zastepczej realizacji inwestycji
w zakresie niezbednej budowy (przebudowy) uktadu drogowego. Obo-
wigzek ten wyraza w sposob niezwykle lakoniczny przepis art. 16 ust. 1
ustawy o drogach publicznych, stanowiacy najskuteczniej funkcjonujace
narzedzie kompensacji kosztéw zewnetrznych w polskiej urbanistyce.

Sposéb zapewnienia standardu

Specustawa mieszkaniowa dostarcza niezwykle szerokiego katalogu
mozliwosci zapewnienia standardu w zakresie dostepu do szkoty publicz-
nej (niestety katalog ten nie zostal ujety w ramach spo6jnej jednostki
redakcyjnej). Podstawowy spos6b zapewnienia standardu polega oczy-
wiscie na wskazaniu przez inwestora istniejgcej szkoty podstawowe;j,
ktora spetnia dwa ustawowe warunki, oméwione powyze;j.

Alternatywna mozliwos¢ spelnienia standardu wskazuje przepis art. 17
ust. 5 specustawy mieszkaniowej, zgodnie z ktérym wymogi mozna
spelni¢ zaréwno w oparciu o infrastrukture istniejaca w dniu sktadania
wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, jak i w opar-
ciu o infrastrukture planowang do realizacji. Ustawodawca nie precy-
Zuje znaczenia pojecia ,planowana do realizacji”. Z pewno$cig nie moz-
na go utozsamia¢ z wymogiem ujecia inwestycji w planie miejscowym,
okreslenie ,planowaé” ma bowiem znaczenie znacznie szersze niz
zwigzane z gospodarka przestrzenna. Nalezy opowiedzie¢ sie za mozli-
wie szeroka wykladnig tego okreslenia, w szczegélnosci odwotujacy sie

19 Tj.Dz.U. z 2018 1., poz. 1068 z pézn. zm.
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do dokumentéw strategicznych gminy.2° Inwestycja planowang bedzie
rowniez szkota podstawowa realizowana jako inwestycja towarzyszaca
w rozumieniu art. 2 pkt 3 specustawy mieszkaniowej, objeta tym sa-
mym wnioskiem o ustalenie lokalizacji.

Innym sposobem zastepczego spelnienia standardu, okre§loym w art. 18
specustawy mieszkaniowej, jest zawarcie z gming umowy, w ktérej in-
westor zobowigze sig do spelnienia §wiadczenia pienieznego w wyso-
kosci odpowiadajacej 5-letnim kosztom zapewnienia transportu i opie-
ki w czasie przewozu dziecka, o ktérych mowa odpowiednio w art. 32
ust. 5 lub w art. 39 ust. 3 pkt 1 Prawa o§wiatowego. Instytucja ta zostata
skorelowana z obowigzkiem gminy w zakresie zapewnienia przewozu
dzieci m.in. do szkét podstawowych w przypadku, gdy sg one zlokalizo-
wane w zbyt duzej odleglosci od ich miejsca zamieszkania. I tutaj usta-
wodawca nie dostarcza metody obliczenia przedmiotowych kosztéw.

W przypadku, gdy szkota podstawowa zostanie zawarta we wniosku
lokalizacyjnym jako inwestycja towarzyszaca, zastosowanie znajdzie
ponadto przepis art. 22 specustawy mieszkaniowej. Pozwala on na
okreslenie warunkéw realizacji takiej inwestycji, przy czym w porozu-
mieniu gmina moze réwniez zobowigza¢ sie do samodzielnej realizacji
zadan wynikajacych z wniosku inwestora, jezeli wchodza one w zakres
zadan wlasnych gminy, zabezpieczajac na ten cel srodki finansowe
zgodnie z obowigzujacymi przepisami. Zobowigzanie takie stanowi
podstawe do uznania za spelnione wymogéw standardéw lokalizacji
lub realizacji inwestycji mieszkaniowych w tym zakresie. Mozliwe jest
zatem potwierdzenie w drodze porozumienia, ze inwestycja w zakresie
szkoly podstawowej jest planowana do realizacji przez gmine.

Sposéb wykazania zapewnienia standardu —
zaswiadczenie

Ustawodawca przesadzil, ze proceduralnym $rodkiem wykazania
spelnienia standardu urbanistycznego w zakresie mozliwosci przyjecia
nowych uczniéw w szkole podstawowej jest zaswiadczenie wéjta (bur-

20 D. Predko, B. Zajac, M. Leszczynski, Specustawa mieszkaniowa..., komen-
tarz do art. 17.
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mistrza, prezydenta miasta), wydawane na podstawie art. 17 ust. 3 spe-
custawy mieszkaniowej. Mimo, ze ustawodawca nie wyrazil wprost
obowigzku zataczenia zaswiadczenia do wniosku o wydanie uchwaty
lokalizacyjnej, obowigzek ten nalezy wywies$¢ z brzmienia art. 7 ust. 7
pkt 13 specustawy mieszkaniowej, ktéry naktada obowigzek wykazania
przez inwestora spelnienia standard6w urbanistycznych. Co oczywiste,
zaswiadczenie nie jest wymagane w sytuacji, gdy spelnienie standardu
zostaje zapewnione w spos6b inny niz poprzez odwolanie sig do ist-
niejgcej szkoly podstawowej. Przykladem alternatywnego wykazania
zapewnienia standardu jest zawarcie umowy, o ktérej mowa w art. 18
ust. 2 specustawy mieszkaniowej albo porozumienia, o ktérym mowa
w art. 22 ust. 2 specustawy mieszkaniowej.

W swietle oméwionej wyzej ztozonos$ci materii zwigzanej z ustaleniem
kryterium zwigzanym ze zdolno$cia szkoly podstawowej do przyjecia
nowych uczniéw, oméwienia wymaga kwestia adekwatnosci zaswiad-
czenia jako prawnej formy dzialania administracji w tym zakresie. Za-
Swiadczenie, inaczej niz decyzja administracyjna, nie rozstrzyga o pra-
wach i obowigzkach strony, stanowiac czynnosé¢ faktyczng.2t Nie
stanowi przy tym aktu woli, lecz wiedzy organu, nie ksztaltujac stosun-
ku prawnego, co — zdaniem doktryny — uniemozliwia dokonywanie
w ramach zaswiadczenia ustalen innych niz wynikajgce wprost z ewi-
dengji i rejestréw organu?2. Jak trafnie zauwaza NSA, ,,Przedmiot poste-
powania o wydanie zaswiadczenia jest waski i ma specyficzny charak-
ter. Nie obejmuje on kompetencji do orzekania przez organ w danej
sprawie administracyjnej, tj. ustalania praw lub obowigzkéw admini-
stracyjnoprawnych podmiotéw prawa, lecz sprowadza sig wylacznie do
poswiadczenia faktéw lub stanéw prawnych. Zaswiadczenie jest aktem
wiedzy, a nie aktem woli organu i nie ma charakteru prawotwérczego.
Zaswiadczenie nie rozstrzyga zadnej sprawy, nie tworzy nowej sytuacji
prawnej, ani nie ksztaltuje bezposérednio stosunku prawnego. Zaswiad-
czeniem organ potwierdza jedynie istnienie okre$lonego stanu na pod-
stawie posiadanych juz danych, a postepowanie wyjasniajace, o jakim
mowa w art. 218 § 2 kodeksu postepowania administracyjnego, spelnia

21 M. Wierzbowski, R. Hauser (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 217.
2 Ibidem.
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tylko pomocnicza role przy ustalaniu tresci za§wiadczenia. Postepowa-
nie to ogranicza sie jedynie do takich czynnosci, ktére pozwolg na urze-
dowe rozpoznanie wniosku”23. W doktrynie zauwazalna jest problema-
tyka odmienno$ci zaSwiadczenia od rozstrzygniecia deklaratoryjnego.
Wskazuje sie w tym zakresie, ze “Trudnosci z wytyczeniem linii demar-
kacyjnej powstaja w szczeg6lnosci na tle stanéw faktycznych, gdzie
przedmiotem zaswiadczenia zostaje uczyniony stan prawny okreslony
przez akt generalny. Zaswiadczenie moze stanowi¢ potwierdzenie sta-
nu prawnego, powstajgcego z mocy samego prawa (zob. np. wyr. SN
z 25.3.1999 r., IIl RN 165/98, OSNAPiUS 2000, Nr 3, poz. 90), a takze
zmienia¢ sytuacje faktyczna osoby, np. przez dostarczenie jej srodka
dowodowego, co jednak pozostaje bez wplywu na zakres jej praw i obo-
wigzkéw (M. Wierzbowski, Zasady i tryb wydawania, s. 43). Przedmio-
tem zaswiadczenia nie moze by¢ jednak wykladnia prawa (zob. wyr.
WSA z6.3.2007 r., I SA/Wa 1767/06, Legalis) czy analiza zmian w stanie
prawnym i wyprowadzenie z tego odpowiednich wnioskéw, 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-
nien, czy obowigzkow w sposéb wigzacy, a nie tylko potwierdzenie ich
istnienia. W wypadku bowiem, gdy norma prawa materialnego wymaga
konkretyzacji, to formg dokonania tej konkretyzacji jest decyzja admini-
stracyjna, a nie zaSwiadczenie (zob. np. wyr. NSA z 24.4.2007 r., ] OSK
783/06, Legalis). Ponadto zaswiadczenie, w odr6znieniu od decyzji, nie
wiaze organu’24.

Stopien zlozonosci ustalen dokonywanych w procedurze wydawania
przedmiotowego za$wiadczenia czyni istotng regulacje art. 218 § 2
k.p.a., zgodnie z ktérg organ administracji publicznej, przed wydaniem
zaSwiadczenia, moze przeprowadzi¢ w koniecznym zakresie postepo-
wanie wyjasniajace. Postepowanie to powinno obejmowaé komple-
ksowa ocene zagadnien przesadzajacych o mozliwosciach szkoly pod-
stawowej w zakresie przyjecia nowych uczniéw. Jak stwierdza WSA

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 kwietnia 2018 r.
I OSK 2527/17, Legalis, nr 1777375.

% M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, el./Legalis, komentarz do art. 217.
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WSA w Rzeszowie: ,Postgpowanie wyjasniajgce poprzedzajace wyda-
nie zaswiadczenia ma w istocie charakter fakultatywny i nie moze pole-
ga¢ na dokonywaniu przez organ jakichkolwiek ocen. Nalezy wyraZnie
podkresli¢, iz istotq zaswiadczenia jest wyrazenie przez organ swej wie-
dzy na temat okreélonego stanu faktycznego badZ prawnego, nie za$
rozstrzyganie w sprawie administracyjnej. Gromadzenie materiatu do-
wodowego na wzor postepowania jurysdykcyjnego jest w postepo-
waniu prowadzonym na podstawie wniosku o wydanie zaswiadczenia
niedopuszczalne, bowiem zaswiadczenie jest czynnoscig faktyczng nie
za$ aktem administracyjnym”2s.

Trafnie podsumowuje problematyke przedmiotowego zaswiadczenia
M. Nowak, wskazujac, ze w istocie bedg one wydawane w ramach uzna-
nia administracyjnego?s. Przesadzenie prawodawcy odno$nie formy do-
konania przedmiotowej czynnosci nie pozwala na uksztaltowanie
w tym zakresie innej praktyki, nalezy jednak podkresli¢, ze stopien
zlozonosci przedmiotu zaswiadczenia sklania do rozwazenia, czy nie
powinno ono zosta¢ zastgpione innym rodzajem czynnosci. Niewatpli-
wie sytuacje zmieniloby natozenie na gminy obowigzku okresowego
okreslania wolnych zasobéw szkoét podstawowych i oparcie zaswiad-
czenia o te ustalenia. Wéwczas istotnie miatoby ono funkcje ,,automatycz-
nego” potwierdzenia okreslonego faktu. Na marginesie nalezy wskazac,
ze do omawianych za$wiadczen zastosowania nie znajduje przepis
art. 220 § 1 pkt 11 2 k.p.a., specustawa mieszkaniowa przewiduje bo-
wiem obowigzek przedlozenia organowi (wéjtowi, burmistrzowi, pre-
zydentowi miasta) zaSwiadczenia, ktére sam uprzednio wydat.

Warta przyblizenia jest réwniez praktyka pierwszych miesiecy stoso-
wania specustawy mieszkaniowej, wlasnie na gruncie zaswiadczen
o$wiatowych. Ujawnita ona znaczne rozbieznosci w sposobie interpre-
tacji tresci standardu o$wiatowego. Przyktadowo, we Wroctawiu w od-
powiedzi na wniosek inwestora przedstawiono dokument podpisany
przez jednego z pracownikéw urzedu miasta (nie dziatajacego z upowa-
znienia organu), w ktérym zawarta zostata informacja na temat przepi-

% Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 24
kwietnia 2018 r. Il SA/Rz 297/18, Legalis nr 1790811.

% M.J. Nowak, Specustawa mieszkaniowa. Czescé Ill Standardy lokalizacji i reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych, Nieruchomosci 2018, nr 12, s. 18.
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séw prawa powszechnie obowigzujacego (w zakresie obowigzku przyje-
cia uczniéw zamieszkatych na terenie obwodu szkolnego). Dokument
ten, nie stanowiacy zaswiadczenia, nie jest efektem kompleksowej ana-
lizy zdolnosci techniczno-organizacyjnych szkoty, lecz prezentuje tresé
publicznoprawnego obowigzku stanowigcego korelat powszechnego
prawa do edukacji (problematyke rozréznienia tych dwéch sfer omoé-
wilem we wczesniejszej czeSci opracowania). Z kolei zaswiadczenia
wydawane w Gdansku i Etku wskazujg (bez szerszego objasnienia me-
todyki) na mozliwo$¢ przyjecia danej liczby dzieci przez szkote podsta-
wowag. W przypadku stwierdzenia braku takiej mozliwosci, w Gdansku
powiadomiono o tym inwestora pismem, wskazujac na brak mozliwosci
ustalenia spelnienia przestanek ustawowych z uwagi na niepubliczny
charakter placéwki. Wydaje sie, ze w tym zakresie prawidtowym sposo-
bem postepowania organu powinno by¢ wydanie postanowienia
(art. 219 k.p.a.) — taka forme odmowy zastosowata m.in. Warszawa,
wskazujac w uzasadnieniu na warunki lokalowe dotyczace placowki.

Development charges — zamiast podsumowania

Kolejne zmiany prawne nie prowadzg do powstania w Polsce czytelne-
go, sprawiedliwego (a przez to — probiznesowego) systemu rozkladania
kosztow projektéw urbanistycznych, powiazujacego standaryzacje
przestrzeni z wymiarem obowigzkéw inwestora w zakresie zapewnie-
nia spelnienia tych standardéw. Obowigzujace regulacje, rozproszone
w réznych aktach prawnych?7 i oparte na nieracjonalnych zatozeniachzs,
nie prowadzg do zapewnienia gminom mozliwosci prowadzenia trans-
parentnej wspélpracy z deweloperami, w celu zapewnienia wysokiego

% Finansowe uwarunkowania realizacji inwestycji deweloperskiej wyznaczajg
co do zasady: odszkodowanie planistyczne, oplata planistyczna, oplata adiacen-
cka, obowiazek, o ktérym mowa w art. 16 ust. 1 ustawy o drogach publicznych.
2 Modelowanie finansowe projektu urbanistycznego jest niemozliwe w sytuacji,
gdy optata planistyczne i optata adiacencka uzaleznione sg od wzrostu wartosci
nieruchomosci, nie za$ od wysokosci kosztow infrastrukturalnych. W dodatku
oplata planistyczna pobrana moze zosta¢ wylacznie w przypadku wystapienia
zdarzenia przyszlego i niepewnego (zbycia nieruchomosci). W tej sytuacji trud-
no obwinia¢ gminy o pozorny charakter prognoz finansowych sporzadzanych
do plan6w miejscowych.
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poziomu ustug publicznych. ,Plaski” charakter systemu, nie przewi-
dujacy zwigkszonych obcigzen w przypadku inwestowania na obsza-
rach pozbawionych dostepu do infrastruktury, sprzyja réwniez niekon-
trolowanej suburbanizacji i pozbawia nieruchomosci potozone w centrach
miast atrakcyjnos$ci wynikajacej z pomijalnej wysoko$ci optat urbani-
stycznych.

Préba podjeta w specustawie mieszkaniowej, mimo ze nie stanowi
systemowego zalatwienia omawianego problemu, jest niewgtpliwie cie-
kawym przyktadem wprowadzania nowych form standaryzacji urbani-
stycznej oraz trybéw wspélpracy inwestora z gming w procesie urbani-
zacji2e. Stanowi to jednak rozwigzanie o niezwykle waskim zakresie
przedmiotowym.

Tymczasem zdecydowana wiekszo$é krajow rozwinietych w zasad-
niczych regulacjach urbanistycznych stosuje mniej lub bardziej zlozo-
ne mechanizmy prawno-finansowe, przewidujace czytelny system
oplat powiagzanych z kosztami, jakie sektor publiczny ponosi na in-
frastrukture techniczng i spoleczna w zwigzku z nowsg inwestycja de-
weloperska. Z uwagi na do$¢ przejrzysty charakter wart przytoczenia
jest przyktad kanadyjskich optat rozwojowych (development charges),
na przykladzie prowincji Ontario i polozonego na jej terenie miasta
Toronto.

Development charges to zasadniczy (cho¢ nie jedyny) obowigzek pub-
licznoprawny inwestora, zwigzany z wygenerowaniem przez inwestycje
kosztow zewnetrznych — obciazen dla sektora publicznego. Do innych
obowigzkéw nalezy m.in. przekazanie na rzecz podmiotu publicznego
cze$ci nieruchomosci (zwykle na cele realizacji infrastruktury, np. dro-
gowej). Podstawowe zasady dotyczace omawianej materii zawiera
Development Charges Act, 199730, Akt ten okresla m. in. rodzaje inwes-

¥ Przy czym odnotowac nalezy, ze zasadniczym przetomem w tym zakresie
bylo wprowadzenie ustawg o rewitalizacji instytucji umowy urbanistycznej
oraz mozliwo§¢ zastgpienia wymienionych optat jednolitym rozliczeniem z in-
westorem, ktére moglto obja¢ np. obowigzek przekazania do gminnego zasobu
mieszkaniowego puli lokali - instytucja ta pelni r6wniez istotng role w zapew-
nieniu spéjnosci spotecznej zainwestowanego obszaru, pozwalajac na efektyw-
ne wprowadzenie miksu lokatorskiego.

30 https://www.ontario.ca/laws/statute/97d27#BK3 [dostep: 1.02.2019].
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tycji, od ktérych przystuguje prawo poboru optaty oraz w rozbudowany
spos6b okresla przestanki ustalania oplat przez wladze lokalne. Na
podstawie ogélnych regulacji w Toronto obowigzuje rozbudowany akt
prawa miejscowego okreslajacy szczegétowe zasady ustalania i poboru
oplatsi. Wskazuje on obszerny katalog inwestycji publicznych, ktérych
rozw6j jest przedmiotem oplaty (§ 415-2), precyzuje katalog wyjatkow
od obowigzku wniesienia oplaty (np. dodanie jednego mieszkania w ist-
niejacym budynku) oraz okresla moment powstania obowigzku wniesie-
nia oplaty (dzien wydania pozwolenia na budowe). W efekcie mozliwe
staje sig ujecie wysokosci development charges w postaci przejrzystej ta-
beli, zaleznie od rodzaju zabudowy:

System aktéow prawnych uzupetniaja wytyczne, stuzgce harmonizacji
proces6w zarzadzania publicznego. Ministerstwo Edukacji rzadu pro-
wingji Ontario (na terenie ktérej lezy Toronto) opracowato wytyczne
dotyczace Education Development Charges32, obejmujace m.in. metody-
ke obliczania potrzeb rozwojowych w zakresie edukac;ji.

Warto wskazaé, ze kanadyjski model zobowigzan publicznoprawnych
inwestora nie jest doskonaty i podlega krytyce w ramach debaty publicz-
nej dotyczacej modelu rozwoju miast.’? Stanowi jednak, podobnie jak
w innych krajach rozwinietych, podstawe stabilnego (zréwnowazone-
go) rozwoju przestrzennego i pozwala sektorowi publicznemu na efek-
tywne zarzadzanie w celu zaspokojenia potrzeb mieszkancéw we
wspo6lpracy z deweloperami. Jego podstawa jest przy tym konsensus po-
lityczny odnos$nie koniecznos$ci pokrywania kosztéw zewnetrznych in-
westycji przez ich realizatoréw.

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 [dostep: 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 [dostep:
1.02.2019].

3 W zakresie szk6l podstawowych mozna wskaza¢ na dyskusje publiczng
w Toronto, dotyczaca zlego stanu technicznego szkét podstawowych wywo-
lanego decyzja o braku mozliwosci 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-1.37494 32
[dostep: 1.02.2019].
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Tabela 1.
CITY OF TORONTO
RESIDENTIAL DEVELOPMENT CHARGE RATES
$ PER DWELLING UNIT OR DWELLING ROOM
EFFECTIVE NOVEMBER 1, 2018
Residential Charge By Unit Type (1)
Service Singles | Multiples | Multiples | Apartments | Apartments Dwelling | Percentage
& 2+ 1Bed and 2+ 1 Bed and Room | of Charge

Semis | Bedrooms Bach. Bedrooms Bach.
Svadns Subwsy 2460 | $2054| s1180|  s1470 $982 | s666| 406%
Transit (balance) $20719 | $17.236| $9.906 |  $12.337 $8238 | $5501 | 34.11%
Parksand Recreation | $8284 |  $6,891|  $3961 $4,932 $3204 | $2235 | 1364%
Library $1780 |  $1.481 $851 $1,060 $708 |  $480| 293%
Subsidized Housing $3430| $2.853|  $1,640 $2,042 $1364 | $925| 565%
Shelter $457 $380 $218 $272 s182|  s123| 075%
Police $946 $787 $452 $563 $376 | $255| 156%
Fire $414 $344 $198 $246 $164 | s112| 068%
Paramedic Services $357 $297 $171 $213 $142 $96 | 0.59%
Sniopment elsied $401 $34|  $192 $239 $159|  s108| 066%
Civic Improvements $238 $198 $114 $142 $95 $64 | 0.39%
Child Care $591 $492 $283 $352 $235 | $150| 0.97%
Health $8 $7 $4 $5 $3 $2| 001%
Pedestrian
kesbuchss $49 $41 $23 $29 $19 $13| 0.08%
g‘:g‘:' Genernl $40143 | $33395| $19193 |  $23902|  $15961 | $10,829 | 66.1%
Roads and Relaled $9022|  $7.505| 4314 $5,372 $3587 | $2434 | 14.85%
Water $4512| $3753|  s2.157 $2,686 $1794 | $1.217| 7.43%
Sanitary Sewer $5488|  $4.565|  $2624 $3,268 $2182 | $1481| 9.04%
Storm Waler s1574| s1310|  §753 $937 $626 | s425| 259%
Management ! i )
Subtotal Engineered
Services $20596 | $17433| $9.848 |  $12,263 $8,189 | $5557 [ 33.9%
onpCHARGEPER T gonrsg| ssos28| sao04t| s36t6s|  $2410 | 16386 [ 1000%




Dominik Sypniewski?

Pozwolenie na budowe. Uproszczenie
czy dalsza dezintegracja prawa budowlanego?

Wprowadzenie

Od wejscia w zycie specustawy mieszkaniowej mineglo juz kilka miesie-
cy. Znikoma liczba wnioskéw o wydanie uchwaty lokalizacyjnej wska-
zuje, ze sektor deweloperski jest wobec nowej regulacji do$¢ nieufny.
Aktywno$¢ wladz najwiekszych polskich miast w zakresie uchwalania
lokalnych standardéw urbanistycznych oraz ich kierunek wyrazZnie
wskazuje, ze ta nieufnos¢ jest gteboko uzasadniona. O ile problematyka
konsekwencji urbanistycznych specustawy jest szeroko komentowana,
to stosunkowo mniej uwagi po§wiecono rozwigzaniom szczegétowym
i uproszczeniom dotyczacym procedury w sprawie pozwolenia na budowe.

Przepisy proceduralne prawa budowlanego dotyczace wydawania po-
zwolenia na budowe w kilku miejscach ograniczajg badz wytaczaja sto-
sowanie niektérych przepiséw Kodeksu postepowania administracyj-
nego, wprowadzajac w to miejsce szczeg6towe postanowienia. W litera-
turze wskazuje sie, Ze ma to na celu ograniczenie ociezalosci postepowa-
nia i ulatwienie procesu inwestycyjnego?. Celem niniejszego artykulu
jest przedstawienie modyfikacji procesu inwestycyjno-budowlanego na

! dr Dominik Sypniewski —radca prawny; adiunkt w Zaktadzie Prawa Admini-
stracyjnego i Nauki o Politykach Publicznych Wydzialu Administracji i Nauk
Spolecznych Politechniki Warszawskiej; Head of Real Estate & Construction
w Kancelarii Géralski & Goss.

2 J. Borkowski, A. Krawczyk, W. Sawczyn, System regulacji prawa procesowe-
go administracyjnego [w:] R. Hauser, A. Wrébel i Z. Niewiadomski (red.), Prawo
procesowa administracyjne, Warszawa 2018, s. 101-102.
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etapie postepowania w sprawie pozwolenia na budowe dla inwestycji
objetych specustawa mieszkaniows. Prowadzone rozwazania pokaza,
ze kosztem alternatywnym wprowadzenia utatwien dla budownictwa
mieszkaniowego jest poglebienie procesu dekodyfikacji postepowania
administracyjnego, oznaczajacego ,tworzenie unormowan proceso-
wych obok kodeksu, wypierajacych kodeks jako leges specialis”s, a tak-
ze faktyczna dezintegracja prawa budowlanego.

Geneza i cel specustawy mieszkaniowej

Samo pojecie tzw. specustawy jest okresleniem stosowanym przede
wszystkim w publicystyce prawniczej, jednak od kilku lat jest réwniez
wykorzystywane w jezyku prawniczym w odniesieniu do ustaw wpro-
wadzajgcych szczegélne regulacje procesu inwestycyjno-budowlanego
w odniesieniu do okreslonych kategorii inwestycji¢. Przed wejéciem
w zycie specustawy mieszkaniowej, wspolng cechg wszystkich spec-
ustaw bylo to, ze na ich podstawie realizowano inwestycje stuzgce reali-
zacji celéw publicznych w rozumieniu art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, w tym przede wszystkich inwestycje infrastruk-
turalne o strategicznym znaczeniu dla rozwoju krajus.

Celem specustawy mieszkaniowej, podobnie jak innych specustaw, jest
przede wszystkim przyépieszenie i uproszczenie postepowan admini-
stracyjnych prowadzacych do realizacji inwestycji. Z tego powodu
w ustawie znalazly sig rozwigzania zmniejszajace obcigzenia administra-
cyjnoprawne, ktére w ocenie ustawodawcy pozwolg na ,ograniczenie
istotnych ryzyk inwestycyjnych, a tym samym usprawnig przygotowa-

3 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 188.
4 Po raz pierwszy pojecie specustawy w doktrynie prawa administracyjnego
zostalo wykorzystane przez M. Wolanina w odniesieniu do ustawy o
szczegblowych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég pu-
blicznych, zob. M. Wolanin, Ustawa o szczegdInych zasadach przygotowania i re-
ali- zacji inwestycji w zakresie drég publicznych. Komentarz, Warszawa 2009, s.
23.

5 T. Bakowski, K. Kaszubowski, Regulacje tak zwanych specustaw inwesty-
cyjnych wobec samodzielnos$ci i wladztwa planistycznego gminy [w:] 1. Niznik-
-Dobosz (red.), Przestrzeri i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyj-
nego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012.
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nia takich inwestycji oraz ich wykonania w spos6b sprawny i efektyw-
ny”s. Uzasadnienie do projektu specustawy wskazuje réwniez, ze jej celem
jest rozw6j budownictwa mieszkaniowego i zwiekszenie dostepnosci
mieszkan dla oséb o przecietnych i niskich dochodach. Biorgc pod uwa-
ge priorytety okreslone w Narodowym Programie Mieszkaniowym,
w tym zwlaszcza realizacje pakietu ,Mieszkanie Plus”?, a takze uwarun-
kowania polityczne realizacji tego Programu, znacznie tatwiej jest zro-
zumie¢ rozwigzania wprowadzone przez specustawe mieszkaniowa,
ktére stwarzajg mozliwos$é szybkiego i radykalnego zagospodarowania
bardzo duzego terenu, pomijajac przy tym inne akty polityki przestrzennejs.

Na potrzeby specustawy mieszkaniowej wprowadzone zostalo pojecie
sinwestycji mieszkaniowych”, ktére wyznacza zakres przedmiotowy tej
regulacji. Inwestycja mieszkaniowg jest budowa budynku mieszkalne-
go wielorodzinnego o tgcznej liczbie lokali mieszkalnych nie mniejszej
niz 25 lub budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych o tgcznej liczbie
nie mniejszej niz 10, w tym réwniez czesci budynkéw przeznaczone na
dzialalnoé¢ handlowg lub ustugowa. Takie kryteria spetniajg nie tylko
inwestycje mieszkaniowe realizowane w ramach programu ,Mieszka-
nie Plus”, ale zdecydowana wiekszo$¢ przedsiewzie¢ deweloperskich.
Taka byta intencja ustawodawcy, ktéry wyraznie wskazat, ze z korzysci
i ulatwienn moga korzystaé ,,wszelkie podmioty realizujace inwestycje
mieszkaniowe, o ile tylko spelnia¢ bedg standardy przewidziane
w ustawie™. Biorac pod uwage wielkos¢ sektora budownictwa dewelo-
perskiego w Polsce, nalezy uzna¢, ze specustawa mieszkaniowa moze
mie¢ bardzo duzy wplyw na ksztaltowanie przestrzeni publicznej, a tym
samym negatywnie oddzialywac¢ na ochrone interesu publicznego i uza-
sadnionych interes6w 0s6b trzecich.

6 Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-

cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, Sejm RP VIII
kadencji, nr druku 2667, s. 2.

7 Zob. uchwata nr 115/2016 Rady Ministrow z 27 wrzesnia 2016 r. w sprawie
przyjecia Narodowego Programu Mieszkaniowego, RM-111-119-16.

8 M.]. Nowak, Specustawa mieszkaniowa, cz. 1 — podstawowe zasady, Nieru-
chomosci, nr 10/2018, s. 8.

9 Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-
Gji..., s. 2.
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Ze wzgledu na zakres niniejszego opracowania, problematyka przygo-

towania i uzyskania lokalizacji dla inwestycji mieszkaniowych zostanie

pominieta, a w dalszej czesci przedstawione zostang szczegélowe roz-

wigzania wprowadzone na etapie postepowania w sprawie pozwolenia

na budowe dla inwestycji mieszkaniowych. W kolejnych punktach zo-

stang przedstawione:

— uproszczenia i ulatwienia wystepujace na etapie przygotowania
wniosku o wydanie pozwolenia na budowse;

- rozwigzania sluzace skutecznemu doreczeniu zawiadomienh w toku
postepowania oraz pozwolenia na budowe;

— zmiany dotyczgce nadawania pozwoleniu na budowe rygoru natych-
miastowej wykonalnosci;

Przygotowanie wniosku o pozwolenie na budowe

Podstawowym instrumentem, ktéry ma przyspieszy¢ proces inwestycyjno-
-budowlany inwestycji mieszkaniowych, jest oczywiscie uchwata
o ustaleniu inwestycji mieszkaniowej, ktéra w istocie zastepuje uchwa-
lenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub wyda-
nie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Uchwatla
wigze organ wydajacy pozwolenie na budowe i stanowi zalgcznik do
wniosku o wydanie pozwolenia na budowe.

Specustawa mieszkaniowa wprowadza mechanizmy majace na celu
przyspieszenie uzyskania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowa-
niach oraz zgody wodnoprawnej, jezeli wymaga tego inwestycja miesz-
kaniowa. W obydwu przypadkach organ wtasciwy do wydania decyzji
zawiadamia organ wyzszego stopnia o ztozeniu wniosku o wydanie de-
cyzji oraz o wydaniu takiej decyzji nie p6Zniej niz w terminie 3 dni od
dnia dokonania tych czynnosci. Skrécone zostaly réwniez terminy wy-
dania decyzji — wlasciwy organ ma obowiazek wyda¢ decyzje o srodo-
wiskowych uwarunkowaniach w terminie 90 dni, a zgode wodno-
prawng w terminie 30 dni — od dnia zloZzenia wniosku o ich wydanie.
Ustawodawca wykorzystal rowniez rozwigzanie znane z art. 35 ust. 6
u.p.b. przyznajace organom wyzszego stopnia uprawnienie do wymie-
rzenia organom wlasciwym do wydania odpowiednio decyzji o §rodo-
wiskowych uwarunkowaniach i zgody wodnoprawnej, kary w wysoko-
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sci 500 zl za kazdy dzien zwloki w przypadku niewydania decyzji
w terminie. Takie rozwigzanie z pewnoscia bedzie stuzyto dyscyplino-
waniu urzednikéw de facto prowadzacych postepowania administra-
cyjne. Doswiadczenia na gruncie prawa budowlanego wskazujg jednak,
ze organy wyzszego stopnia rzadko korzystaja z uprawnienia do wymie-
rzenia kary, a faktyczny czas trwania postepowan o wydanie pozwole-
nia na budowe¢ w wielu przypadkach przekracza termin 65 dnito.
W przypadku decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach wydawa-
nych na podstawie raportu oddziatywania na srodowisko, gdzie zakres
zgromadzonego materiatu i poziom jego skomplikowania sa bardzo
duze, mozna mie¢ watpliwosci czy skrécenie terminu na wydanie
decyzji do 90 dni nie bedzie miato negatywnego wplywu na parametry
jakosciowe tej decyzji.

W przypadku, gdy realizacja inwestycji wymaga usuniecia drzew i krze-
wow, stosowne zezwolenie jest wydawane w ramach pozwolenia na bu-
dowe. W takim przypadku wniosek o pozwolenie na budowe musi za-
wiera¢ elementy wskazane w art. 83b ustawy o ochronie przyrody,
a organ prowadzacy postgpowanie w sprawie pozwolenia na budowe
przeprowadza uzgodnienia z wlasciwym wéjtem (burmistrzem, prezy-
dentem miasta), starosta, wojew6dzkim konserwatorem zabytkéw lub
marszatkiem wojewédztwa. Jezeli organ nie zajmie stanowiska w termi-
nie 14 dni, to uznaje sie ze uzgodnienie zostalo dokonane.

Ustalanie stron postepowania i skuteczne doreczenie

W praktyce jednym z wigkszych probleméw realizacji inwestycji jest
ustalenie stron postgpowania administracyjnego i ich adreséw, a takze
skuteczne dorgczanie zawiadomien o wszczegciu postepowania w spra-
wie oraz decyzji rozstrzygajacych sprawe. Art. 28 ust. 2 u.p.b. ograni-
czylt krag stron w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe do
wilascicieli, uzytkownikéw wieczystych oraz zarzgdcéw nieruchomosci
znajdujacych sie w obszarze oddzialywania obiektu budowlanego.
W tym zakresie specustawa mieszkaniowa nie wprowadzita zadnych

10" Naczelna Izba Kontroli, Wydawanie decyzji ostatecznych o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu oraz pozwoleri na budowe w wojewddztwie ma-
zowieckim. Informacja o wynikach kontroli, Warszawa 2016, s. 19-20.
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zmian, jednak zmodyfikowata tryb ustalania adreséw stron postepowa-
nia oraz zasady doreczania.

Co do zasady, zgodnie z zasadami ogélnymi kodeksu postepowania
administracyjnego doreczanie stronom postgpowan prowadzonych
w ramach procesu inwestycyjno-budowlanego zawiadomien i decyzji
nastepuje na piSémie na adres wskazany w ewidencji gruntéw i budyn-
kéw. Skutecznosé takiego doreczenia nie dotyczy sytuacji, w ktérych
stan prawny ujawniony w ewidencji jest nieaktualny. Specustawa
mieszkaniowa wprowadza w tym zakresie rozwigzanie znane ze spec-
ustawy drogowej. Dane osobowe i adresy os6b, ktérym przystuguja
prawa rzeczowe do nieruchomosci, ustala sie na podstawie ewidencji
gruntéw i budynkoéw, a doreczenia wykonane na te adresy sg skuteczne,
nawet jezeli organ zna inne adresy stron!'. Dane osobowe i adres mogg
by¢ rowniez ustalone na podstawie innych okolicznosci, jesli sg one
znane organowi z urzedu lub zostaly wskazane przez strone!2.

W praktyce proces inwestycyjno-budowlany moze by¢ op6zniony, jeze-
li w obszarze oddzialywania obiektu budowlanego znajdujg sie nieru-
chomosci o nieuregulowanym stanie prawnym lub nieruchomoéci, dla
ktérych w ewidencji gruntéw i budynkéw nie ma danych adresowych
wlasciciela lub uzytkownika wieczystego. W tym przypadku ustawo-
dawca zdecydowal sie na zawiadomienie stron w trybie obwieszczenia
zgodnie z art. 49 k.p.a., a wiec (i) w formie publicznego obwieszcze-
nia, (ii) w innej formie zwyczajowo przyjetej w danej miejscowosci lub
(iii) przez udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji Publiczne;j
wlasciwego organu.

Podobny cel ma art. 31 specustawy mieszkaniowej, ktéry wprowadza
szczegblne zasady postepowania w przypadku, gdy nieruchomos¢ znaj-
dujaca sie w obszarze oddziatywania inwestycji wchodzi w sktad nieob-
jetych spadkéw (art. 30 § 5 k.p.a.) lub nalezy do osoby nieobecnej lub
niezdolnej do czynno$ci prawnej (art. 34 k.p.a.). W takim przypadku

1 Zob. Wyrok WSA w Gliwicach z 4 stycznia 2013 r., I SA/G] 1336/12, LEX
nr 1296120.

12 W literaturze przedstawiono poglad, ze moga to by¢ informacje wskazane za-
rowno przez dang strone postepowania jak réwniez przez inne strony postepo-
wania, zob. D. Kafar, Specustawa mieszkaniowa. Nowe zasady realizacji
inwestycji, Warszawa 2018, s. 48.
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organ prowadzacy postepowanie wyznacza z urzedu przedstawiciela
uprawnionego do dzialania w postepowaniu, jezeli jest to konieczne dla
przeprowadzenia postepowania, do czasu wyznaczenia przedstawicie-
la lub kuratora przez sad. Wprawdzie art. 34 § 2 k.p.a. przewiduje, ze
w przypadku koniecznosci podjecia czynno$ci niecierpigcej zwtoki
organ administracji publicznej wyznacza dla osoby nieobecnej przed-
stawiciela uprawnionego do dziatania w postepowaniu do czasu wy-
znaczenia dla niej przedstawiciela przez sad, to jednak nie dotyczy to
0s6b niezdolnych do czynno$ci prawnych.

Korzystng zmiang jest réwniez art. 25 ust. 7 specustawy, ktéry wskazuje,
ze zmiana oznaczenia w katastrze nieruchomosci, dotyczaca nierucho-
mosci objetej uchwatg lokalizacyjna, nie stanowi przeszkody do wyda-
nia decyzji o pozwoleniu na budowe, w zwigzku z czym wprowadzenie
stosownych zmian do katastru moze by¢ realizowane niezaleznie od
ztozenia wniosku o wydanie pozwolenia na budowe. Takie rozwigzanie
pozwoli sprawnie prowadzi¢ postepowania w przedmiocie wydania po-
zwolenia na budowe dla inwestycji realizowanych etapowo, a takze wy-
eliminuje konieczno$¢ ponoszenia przez inwestoréw kosztéw zwigza-
nych z pozyskiwaniem nowych map do celéw projektowych.

Rygor natychmiastowej wykonalnosci

Wydajac decyzje o pozwoleniu na budowe organ moze jej nada¢ rygor
natychmiastowej wykonalnoéci, jezeli jest to niezbedne ze wzgledu ,,na
wazny interes spoleczny” lub , wyjatkowo wazny interes strony”. Takie
rozwigzanie stanowi istotng modyfikacje instytucji przewidzianej przez
kodeks postgpowania administracyjnego. Zgodnie z art. 108 k.p.a.
przestankg nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest
»ochrona zdrowia lub zycia ludzkiego”, ,,zabezpieczenie gospodarstwa
narodowego przez ciezkimi stratami”, badZ gdy jego nadanie jest nie-
zbedne ze wzgledu na ,inny interes spoteczny” lub ,, wyjatkowo wazny
interes strony”. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych podkresla
sie, ze przestanki uzasadniajace rygor natychmiastowej wykonalnosci
muszg by¢ poddawane $cistej wyktadnis, zwloka w wykonaniu decyzji
zagraza dobrom chronionym, a zagrozenie to musi mie¢ realny charak-

13 Wyrok NSA z 8 maja 2012 r., I OSK 1892/11, LEX nr 1219418.
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ter i nie moze by¢ tylko prawdopodobnet. Wyjatkowo wazny interes
strony jako stan kwalifikowany jest zjawiskiem szczegélnym, a w litera-
turze wskazuje sie, ze jego istnienie musi mie¢ zar6wno walor subiek-
tywny, jak i obiektywny?s. W tym przypadku organ moze w drodze po-
stanowienia zazgda¢ od strony stosownego zabezpieczenia, ktéry ma
chroni¢ na okoliczno$é¢ potencjalnej szkody wynikajgcej z wykonania
decyzji.

W przypadku pozwolenia na budowe przez wiele lat inwestor w ogéle
nie mial mozliwosci wystapienia o natozenie rygoru natychmiastowej
wykonalnoéci, poniewaz rozpoczecie rob6t budowlanych moglo nastgpic¢
wylacznie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe?s.
Po wejsciu nowelizacji prawa budowlanego z 20 lutego 2015 r. inwestor
ma prawo rozpoczaé roboty budowlane pod warunkiem, ze decyzja
podlega wykonaniu'’, a wiec w przypadku gdy jest zgodna z zagdaniem
wszystkich stron albo podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy
ustawy lub zostal jej nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci na
podstawie art. 108 k.p.a. O ile w przypadku inwestycji infrastruktural-
nych przestanka nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci moze
by¢ interes spoteczny, to w przypadku inwestycji mieszkaniowych wy-
daje sie, ze uzasadnieniem moze by¢ wylacznie wyjatkowo wazny inte-
res inwestora bedgcego strong postepowania w sprawie wydania po-
zwolenia na budowe. Ze wzgledu na to, ze po nadaniu pozwoleniu na
budowe rygoru natychmiastowej wykonalnosci inwestor moze roz-
poczaé roboty budowlane, co w konsekwencji moze doprowadzi¢ do
powstania nieodwracalnych szkdd po stronie innych stron postepowa-
nia, nalezy przyjaé, ze wlasnie w takich sytuacjach organ powinien sko-
rzystac¢ z uprawnienia do zazgdania stosownego zabezpieczenia.

Kluczowa zmiang wprowadzong przez specustawe mieszkaniowq jest
pozbawienie organu prawa do zazadania od inwestora stosownego za-
bezpieczenia w przypadku nadania pozwoleniu na budowe rygoru

14 Wyrok NSA z 15 lipca 2010 r., Il 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 postepowania 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 niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 443.
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natychmiastowej wykonalno$ci na wniosek inwestora uzasadniony
»~wyjatkowo waznym interesem”. Nalezy przyjaé, ze inwestorzy, co do
zasady beda wystepowali o nadanie pozwoleniu na budowe rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci'é, co w potaczeniu ze zmodyfikowang
procedurg odwolawczg moze stanowi¢ ograniczenie ochrony interesu
prawnego pozostatych stron postepowania w sprawie pozwolenia na
budowe?.

Modyfikacja procedury odwotawczej
i sgdowoadministracyjnej

Prawo budowlane nie przewiduje zadnych szczegélnych rozwigzan do-
tyczacych postepowania odwolawczego, co oznacza ze organ II instan-
cji powinien zalatwié¢ sprawe w terminie miesigca od dnia otrzymania
odwolania, a zastosowanie majg odpowiednie przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego. W przypadku wniesienia na decyzje o po-
zwoleniu na budowe skargi do sgdu administracyjnego, art. 35a u.p.b.
przewiduje, ze sad moze uzalezni¢ wstrzymanie wykonania decyzji od
zlozenia przez skarzacego kaucji na zabezpieczenie ewentualnych rosz-
czeh inwestora z powodu wstrzymania wykonania decyzji, na przyktad
wynikajacych ze szkéd jakie moga powstaé w zwigzku z wstrzymaniem
wykonania pozwolenia na budowe.

Na gruncie innych specustaw dotyczacych realizacji projektéw infra-
strukturalnych procedura odwotawcza i procedura sgdowoadministra-

18 W literaturze wyrazono réwniez poglad, ze w przypadku procesu inwestycyjno-
-budowlanego, stanowigcego ciagg czynnosci roztozonych na wiele lat, niezwykle
trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej inwestor bedzie w stanie wykazac
przestanke wyjatkowo waznego interesu strony, zob. B. Zajac, D. Predko, M. Le-
szczynski, Komentarz do art. 33, teza 2 [w:] Specustawa mieszkaniowa — komen-
tarz do ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszqcych, Warszawa 2018.

19 Nalezy przy tym podkresli¢, ze specustawa mieszkaniowa nie wprowadzita
rozwigzania wystepujacego w innych specustawach inwestycyjnych, zaktada-
jacego, ze sad administracyjny uwzgledniajac skarge na decyzje, ktéra ze wzgle-
du na rygor natychmiastowej wykonalnosci umozliwita rozpoczecie realizacji
okreslonej inwestycji, moze jedynie stwierdzi¢, ze decyzja taka narusza prawo
z przyczyn wskazanych w art. 145 lub 156 k.p.a.
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cyjna zostaly poddane pewnym modyfikacjom, ktére najczesciej do-
tycza terminéw rozpatrywania odwotan od decyzji, skarg do sadu
administracyjnego lub skarg kasacyjnych?o, wskazania obligatoryjnych
elementéw odwotania?l, a takze ograniczenia mozliwosci uchylenia de-
cyzji w calosci lub stwierdzenia jej niewaznos$ci, gdy wadag dotknieta
jest tylko czes¢ decyzjiz2.

Specustawa mieszkaniowa wprowadza trzy modyfikacje procedury

odwolawczej i sagdowoadministracyjnej, ktére stanowig kombinacje

wskazanych wyzej rozwigzan wystepujacych w innych specustawach.

Pierwsza z nich polega na skréceniu terminéw, w konsekwencji czego:

— rozpatrzenie odwolania od decyzji o pozwoleniu na budowe nastepu-
je w terminie 21 dni od otrzymania odwotlania;

- przekazanie akt i odpowiedzi na skarge nastepuje w terminie 15 dni
od dnia otrzymania skargi;

— rozpatrzenie skargi nastepuje w terminie 2 miesiecy od dnia otrzyma-
nia akt wraz z odpowiedzig na skarge;

- rozpatrzenie skargi kasacyjnej nastepuje w terminie 2 miesigcy od
dnia jej wniesienia.

Bez przeprowadzenia doktadnych badan empirycznych trudno jest oce-

ni¢ ile czasu organ potrzebuje do rozpatrzenia takiego odwotania. Bez-

refleksyjne skrécenie takiego terminu zwieksza jednak ryzyko, ze organ

przeprowadzi postgpowanie odwolawcze w sposéb niewlasciwy, na

przyklad ograniczajac zakres postepowania dowodowego. W doktrynie

zwrocono uwage, ze wprowadzanie terminéw ustawowych, ktérych do-

trzymanie jest niemozliwe, gdyz zalezy od wielu zewnetrznych czynni-

kéw jest bezskuteczne i tylko pozornie dyscyplinuje tok postepowa-

20 Zob. art. 11g ust. 2 ustawy z 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég 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-
sylowych, t.j. Dz.U. 2018, poz. 404 (dalej: u.r.i.s.), art. 12 ust. 2 ustawy z 12 lute-
go 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie lotnisk uzytku publicznego, t.j. Dz.U. 2018, poz. 1380 (dalej: u.r.i.1).
2l Zob. art. 25 ust. 3 w.r.i.s.

22 Zob.art. 11 gust. 3 u.r.i.d., art. 12 ust. 3 u.r.i.l,, art. 11 ustawy z 8 lipca 2010 .
o szczegblnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie bu-
dowli przeciwpowodziowych, tj. Dz.U. 2018, poz. 433.
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nia2%. Terminy te majg charakter instrukcyjny, jednak ich przekroczenie
przez organ albo sad moze zosta¢ wykorzystywane przy ewentualnych
roszczeniach odszkodowawczych?4. Druga zmiana polega na natozeniu
na strone obowigzku okreélenia w odwotaniu istoty i zakresu zadania,
a takze sformutowania zarzutéw i wskazania dowodéw. Takie rozwig-
zanie pozwoli wyeliminowaé¢ odwolania oczywiscie bezzasadne, ogra-
niczajace sig do wyrazenia niezadowolenie z decyzjizs. Odwolanie nie
posiadajace takich elementéw bedzie traktowane jako posiadajgce braki
formalne wymagajace uzupelnienia.

Kluczowe znaczenie ma art. 33 ust. 4 specustawy, ktéry wskazuje,
ze w postepowaniu przed organem wyzszego stopnia oraz przed sagdem
administracyjnym nie mozna uchyli¢ decyzji o pozwoleniu na budowe
w calosci ani stwierdzi¢ jej niewaznosci, gdy wadg dotknieta jest tylko
cze$¢ decyzji dotyczaca czesci inwestycji, nieruchomosci lub dziatki.
Przepis ten dotyczy nie tylko postepowania odwotawczego, ale rowniez
rozstrzygnie¢ podejmowanych w postepowaniach nadzwyczajnych.
Stanowi to szczeg6lng ochroneg pozwolenia na budowe i umozliwia re-
alizacje inwestycji bez zakonczenia postgpowania administracyjnego.
W literaturze wskazuje sie, ze ratio legis takiego rozwigzania tkwi w za-
pobieganiu wstrzymywania realizacji calej inwestycji w sytuacji, gdy
wady decyzji stanowigcej podstawe jej realizacji odnoszg sie wylacznie
do konkretnej czesci inwestycji lub nieruchomosci, na ktérej jest reali-
zowanazs,

Pewnym paradoksem i przejawem braku konsekwencji ustawodawcy
jest natomiast brak wzmocnienia trwatosci pozwolenia na uzytkowa-
nie. Biorac pod uwage uchwate NSA wskazujaca, ze ,stwierdzenie nie-

2 D. Kafar, Specustawa..., s. 62.

% Zob. P. Antoniak, M. Cherka, F. Elzanowski, K. Wasowski, Przygotowanie
i realizacja inwestycji w zakresie drég publicznych. Komentarz, Warszawa 2012,
S. 69.

% Podobne rozwigzanie zostalo wprowadzone przez art. 53 ust. 6 u.p.z.p. w od-
niesieniu do odwolania od decyzji o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publi-
cznego.

% 7. Parchomiuk, Uproszczone procedury realizacji publicznych inwestycji infra-
strukturalnych a ochrona praw jednostki [w:] 1. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzerni
i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rze-
czowe, Warszawa 2012.
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waznosci decyzji, w oparciu o ktérg wydano inng przedmiotowo za-
lezna decyzje, moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji zaleznej na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., jako wydanej
7 razacym naruszeniem praw”?’, nalezy zwréci¢ uwage, ze konsek-
wengcjg stwierdzenia niewaznos$ci pozwolenia na budowe mogtoby by¢
stwierdzenie niewaznosci pozwolenia na uzytkowanie. Ustawodawca
nie zdecydowal sie¢ przy tym na wprowadzenie rozwigzania znanego
z art. 31 specustawy drogowej, gdzie wprost wylgczono mozliwosé
stwierdzenia niewaznosci ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realiza-
cje inwestycji drogowej, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej
decyzji zostal zlozony po uplywie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja
stala sig ostateczna, a inwestor rozpoczal budowe drogizs.

Podsumowanie

Analizujac i oceniajac rozwigzania wprowadzone przez specustawe
mieszkaniowa nalezy pamietac, Ze jej celem jest radykalne uproszcze-
nie procesu inwestycyjno-budowlanego i umozliwienie szybkiej realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych. W zakresie dotyczacym postepowania
w sprawie pozwolenia na budowe przyjete rozwigzania rzeczywiscie
moga pomdéc w osiggnieciu tego celu. R6wnoczesnie specustawa miesz-
kaniowa wpisuje sie w tendencje dekodyfikacji postepowania admini-
stracyjnego, jak rowniez dezintegracji prawa budowlanego, ktére samo
wprowadza rozwigzania odmienne od kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. W tym przypadku, ze wzgledu na skalg budownictwa miesz-
kaniowego w Polsce, wplyw specustawy mieszkaniowej na ksztaltowa-
nie przestrzeni publicznej i ochrong prawa wlasnosci moze by¢ jednak
wigkszy niz w przypadku innych specustaw. Cho¢ ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ uwzglednienia uwarunkowan technicznych i organizacyjnych,
rozwigzania szczegblowe i proceduralne w procesie inwestycyjno-

27 Uchwata NSA 7 sedziow z 13 listopada 2012 r. I OPS 2/12, LEX nr 1225395.

28 Art. 31 w.r.i.d. byt przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry
stwierdzil, ze ograniczenie prawa wlasciciela do wzruszenia decyzji wywtlasz-
czeniowej jest §rodkiem proporcjonalnym stuzgcym do realizacji celu publicz-
nego jakim jest budowa drég w Polsce, zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 16 pazdziernika 2012 r., K 4/10, LEX nr 1220282.
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-budowlanym sg uzasadnione, to zjawisko polegajace na ograniczeniu
znaczenia czy wrecz eliminowaniu postgpowania administracyjnego
w procesie inwestycyjno-budowlanym jest zjawiskiem negatywnym?2°.

Czes¢ wprowadzonych zmian sprowadza sie do skrécenia terminéw
wykonywania okreslonych czynnosci lub wydawania decyzji admini-
stracyjnych lub orzeczen sadowych. Radykalne skrécenie tych terminéw
niesie za sobg zagrozenie, ze decyzje beda obarczone wadami prawnymi.
Ich konsekwencjg moze by¢ uchylenie takich decyzji albo stwierdzenie
ich niewaznosci. Taka praktyka tylko pozornie wydaje sig remedium na
przewleklo$¢ postepowania administracyjnego i sadowo-administracyj-
nego. Bez zmian o charakterze instytucjonalnym i organizacyjnym trudno
o rzeczywiste skrocenie terminéw postepowania w sprawie pozwolenia
na budowe.

Pozytywnie nalezy oceni¢ zmiany zwigzane z ustalaniem danych oso-
bowych i stron postepowania w sprawie pozwolenia na budowe, wpro-
wadzenie mechanizmu ulatwiajgcego skuteczne doreczanie stronom
zawiadomien i decyzji, a takze wyeliminowanie konieczno$ci ponow-
nego uzyskiwania map do celéw projektowych w przypadku zmian
w ewidencji gruntéw i budynkow.

Cho¢ specustawa mieszkaniowa budzi kontrowersje przede wszystkim
w odniesieniu do uchwaty lokalizacyjnej, to pewne rozwigzania doty-
czgce postepowania w sprawie pozwolenia na budowe takze zdajg sie
by¢ watpliwe. W szczeg6lnosci chodzi o kwestie nadawania pozwoleniu
na budowe rygoru natychmiastowej wykonalnosci, a takze modyfikacji
odwotlania i skargi do sadu administracyjnego. Zmiany te w istotnym
stopniu utrudnig ochrone prawa wlasnosci wlascicielom i uzytkownikom
wieczystym nieruchomosci znajdujacych sie w obszarze oddzialywania
inwestycji mieszkaniowej. Biorac pod uwage, ze pozwolenie na budowe
moze réwniez wywolywaé skutek wywlaszczeniowy wobec wilasciciel
nieruchomosci sasiednich, rodzi sie pytanie czy tego typu mechanizm
jest proporcjonalnym ograniczeniem prawa wlasnosci.

¥ H. Kisilowska, D. Sypniewski, Procedury szczegélne a Kodeks postepowania
administracyjnego na przykladzie art. 28 ustawy — Prawo budowlane [w:] J. Ni-
czyporuk (red.),Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a.,
Lublin 2010, s. 313.
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Postepowanie w sprawie pozwolenia na budowe
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji
towarzyszacych. Wybrane zagadnienia

Postepowanie w przedmiocie udzielenia pozwolenia na budowe jest
postepowaniem, ktérego przebieg reguluja przede wszystkim przepisy
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo
budowlane. Ustawodawca decydujac sie na swoiste uprzywilejowanie
poszczegoblnych rodzajéw inwestycji wprowadzit do systemu prawnego
ustawy, ktére modyfikuja, zmieniajg badz wprowadzaja odmienne re-
gulacje normatywne od ,,typowego” postepowania w sprawie o pozwole-
nie na budowe. W literaturze przedmiotu ustawy te okreslane sa mianem
specustaw inwestycyjnych2. Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu
irealizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych
jest jedng z najnowszych, jaka nalezatoby zaliczy¢ do tej kategorii. Re-
guluje ona zasady oraz procedury przygotowania i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, a takze standardy ich
lokalizacji i realizacji (art. 1 ustawy). Rozdzial piaty ustawy poswiecony
jest postepowaniu w sprawie uzyskania pozwolenia na budowe. Przepi-
sy te modyfikujg rozwigzania przyjete w k.p.a. oraz w Prawie budowla-
nym, co uzasadnia wniosek, iz ustawa ta stanowi wobec wymienionych

1 dr Krzysztof Kaszubowski — prawnik; adiunkt w Katedrze Postepowania
Administracyjnego i Sqdowoadministracyjnego Wydziatu Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Gdanskiego.

2 T.Bakowski, K. Kaszubowski, Regulacje tak zwanych specustaw inwestycyjnych
wobec samodzielnosci i wladztwa planistycznego gminy [w:] 1. Niznik — Dobosz
(red.), Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Pu-
bliczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 263 — s. 267.
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przepiséw lex specialis. W konsekwencji to przepisy tej ustawy beda
mialy pierwszenstwo przed przepisami Prawa budowlanego i k.p.a.
w postgpowaniu o udzielenie pozwolenia na budowe wskazanych
w ustawie rodzajéw inwestycjis.

Ustawa inwestycyjna nie okresla podmiotéw, ktérym przystuguje status
strony w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe inwestycji
mieszkaniowej lub towarzyszacej. Kwestia ta powinna zosta¢ rozwig-
zana na podstawie przepis6w og6lnych — w tym przypadku art. 28 ust. 2
Prawa budowlanego. Zgodnie z jego brzmieniem stronami w postepo-
waniu o wydanie pozwolenia na budowe (a zatem takze wymienionych
rodzajéw inwestycji) sa: inwestor, wtasciciele, uzytkownicy wieczysci
lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych sie w obszarze oddziatywa-
nia obiektu. Prawo budowlane nie zawiera definicji pojecia ,,inwestor”
mimo, ze niektore przepisy bezposrednio do niego nawigzujg”’.
W orzecznictwie sgdowym zakres tego pojecia prébowano rekonstruowac,
odwolujac sie do dyrektyw wykladni jezykowej z uwzglednieniem
przepisow Prawa budowlanego przyjmujac, ze inwestorem jest osoba fi-
zyczna lub prawna dokonujaca inwestycji (czyli naktadéw gospodar-
czych), ktorych celem jest stworzenie nowych lub powiekszenie ist-
niejacych obiektéw majatku trwatego. Jednoczesnie tez inwestorem jest
zawsze podmiot, ktéry ztozyl wniosek o wydanie pozwolenia na budo-
we, a ktory nastepnie bedzie adresatem wydanej w tym przedmiocie de-
cyzji. Jest tez on niewatpliwie uczestnikiem procesu budowlanego (art. 17
pkt 1 Pr. bud.)s. W nieco innym ujeciu przyjeto, ze inwestor w rozumie-
niu przepiséw Prawa budowlanego to podmiot, ktéry dziata z zamia-
rem realizacji pewnej inwestycji, dazy do jej powstania. Inwestor przede
wszystkim inicjuje dziatalno$¢ budowlana, czyli podejmuje dziatania
niezbedne do realizacji inwestycji, organizuje budowe oraz finansuje
przedsiewziecie lub organizuje na ten cel odpowiednie $rodki. To on
decyduje, co ma by¢ budowane, w jakim miejscu, jakie jest przeznacze-
nie obiektu, w jakiej technologii obiekt ma by¢ wykonany. Inwestor jest
zatem sita napedowaq calej inwestycji. Zgodnie ze swojg pozycja inwes-
3 Potwierdza to tre$¢ art. 1 ust. 3 ustawy, zgodnie z ktérym ,,W zakresie nieure-
gulowanym w niniejszej ustawie stosuje sie ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane (Dz. U. z 2018 r., poz. 1202 i1 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., Il OSK 2870/16, LEX nr 2407140.
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tor ponosi zatem bezposrednig odpowiedzialnos¢ za zgodny z prawem
przebieg procesu budowlanegos.

Definicja pojecia ,,inwestor” przyjeta w ustawie inwestycyjnej zbudo-
wana zostala w oparciu o kryterium czynnoSciowo-przedmiotowe.
Zgodnie z art. 2 pkt 1 tej ustawy inwestorem jest podmiot lub osoba za-
mierzajgca realizowac lub realizujaca inwestycje mieszkaniows lub in-
westycje towarzyszaca’. Juz pobiezna analiza tej definicji wskazuje, ze
~przystosowanie” jej do regul postepowania administracyjnego nie jest
zadaniem prostym. Majgc na uwadze, iz przymiot strony determinowa-
ny jest pojeciem interesu prawnego (art. 28 k.p.a.) trudno przyjac, ze
strong w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe moze by¢
podmiot prawa® zamierzajacy realizowaé inwestycje mieszkaniowa lub
inwestycje towarzyszacg. Immanentng cecha interesu prawnego jest bo-
wiem jego realno$¢®. Sam zamiar realizacji inwestycji — dajgcy na pod-
stawie ustawy inwestycyjnej status inwestora — nie daje podstaw do
uznania za strong w postgpowaniu administracyjnym.

Z art. 7 ust. 1 ustawy inwestycyjnej wynika, Ze nazwa ,,inwestor” okres-
lony jest takze podmiot wystepujacy z wnioskiem o ustalenie lokalizacji
inwestycji w drodze uchwaly wlasciwej miejscowo rady gminy?0. Zesta-
wienie tej regulacji z przepisami Prawa budowlanego oraz dorobkiem
orzecznictwa sagdowego pozwala na wyprowadzenie wniosku, iz inwes-
torem bedacym strong w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe
na podstawie ustawy inwestycyjnej bedzie podmiot, ktéry wystepuje
z wnioskiem o wydanie pozwolenia na budowe lub podmiot realizujacy

¢ Wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 listopada 2017 r., II SA/Kr 1059/17, LEX
nr 2409624.

7 Nalezy zauwazy¢, iz definicja ta oparta jest o odestania co pozostaje w sprzecz-
nosci z dyrektywami tworzenia prawa — zob. § 153 ust. 1 zalgcznika do roz-
porzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej”, t.j.: Dz. U. z 2016 r., poz. 283 ze zm.

8 Rozr6znienie ,,podmiot lub osoba” w art. 2 pkt 1 ustawy inwestycyjnej jest
nieuzasadnione. Zakres pojeciowy nazwy ,,0soba” zawiera sie w zakresie poje-
ciowym nazwy ,,podmiot”.

 Por. ]. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 210-211.

10" Watpliwosci budzi dookreslenie ,,do wtasciwej miejscowo rady gminy” (art. 7
ust. 1 in fine ustawy inwestycyjnej). Kwestia ta jest oczywista, a wystgpowanie
do niewlasciwej miejscowo rady gminy mija si¢ z celem.
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inwestycje mieszkaniowg lub inwestycje towarzyszaca!t. Ustalajac po-
zostale strony tego postepowania nalezy mie¢ na uwadze tres¢ art. 28
ust. 1 Prawa budowlanego, albowiem ustawa inwestycyjna nie wprowa-
dza w tym zakresie zadnych odmiennych rozwigzan. Stad tez za strony
tego postepowania uzna¢ nalezy: wlascicieli, uzytkownikéw wieczys-
tych lub zarzadcéw nieruchomos$ci znajdujacych sie w obszarze od-
dzialywania obiektu (inwestycji).

Ustawa inwestycyjna zawiera szczegdlna regulacje w zakresie ustalenia
kregu stron postepowania i tryb postepowania przeciwdzialajacy
wstrzymaniu biegu postepowania, gdy ustalenia te bedg utrudnione.
Zgodnie z art. 31 ust. 1 w zw. z ust. 2 ustawy prawa rzeczowe na nieru-
chomodci ustala sie na podstawie ksiag wieczystych, zbioru dokumen-
tow albo innych dokumentéw urzedowych, a dane os6b, ktérym prawa
te przystuguja — na podstawie katastru nieruchomosci'2. Jednoczeénie
przewidziano, ze doreczenie dokonane na adres wskazany w katastrze
nieruchomosci jest skuteczne (art. 30 ust. 2 in fine ustawy). Rozwigza-
nie to nawiazuje do regulacji art. 41 k.p.a. Przepis ten wprowadza pro-
cesowy obowigzek strony (stron, ich przedstawicieli lub pelnomocni-
kéw) zawiadamiania w toku postepowania o kazdej zmianie swojego
adresu, w tym adresu elektronicznego. W razie jego zaniedbania dore-
czenie pisma pod dotychczasowym adresem jest skutecznie prawnie
(art. 41 § 2 k.p.a.). Przepis k.p.a. stuzy zapewnieniu sprawnosci prowa-
dzonego postepowania i ma uniemozliwia¢ stronie unikanie skuteczne-
go doreczania jej pism procesowych. Gwarancja zabezpieczajaca pozy-
cje prawng strony jest to, ze swoista sankcja za naruszenie obowigzku
informowania o zmianie adresu dotyczy jedynie tych postepowan, ktére
sa w toku. Oznacza to, ze zostalo im doreczone zawiadomienie o wszczeciu
postepowania w sprawie. Tym samym, strona ma $§wiadomo$¢, ze po-
stepowanie takie sig juz rozpoczelo. Art. 31 ust. 2 ustawy nowelizujacej
stuzy wylacznie zapewnieniu sprawnosci i szybkosci postepowania.
Mimo podobiefistwa do konstrukcji kodeksowej w Zzaden sposéb nie
chroni on praw podmiotu, ktéry w ogéle moze nie wiedzie¢ o tym, ze toczy

1O ile np. doszto do przeniesienia pozwolenia na budowg na podstawie art. 40
Prawa budowlanego.

12 Kataster nieruchomosci oznacza ewidencje gruntéw i budynk6w w rozumie-
niu art. 2 pkt 8 Prawa geodezyjnego i kartograficznego.
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sig postepowanie, w ktérym przystuguje mu status strony. Tak bowiem
stanie sie, jezeli adres w katastrze nieruchomosci bedzie nieaktualny.

Odrebna sprawa pozostaje uznanie czy przeprowadzenie postgpowania
»bez strony” tj. z doreczaniem na adres wskazany w katastrze nierucho-
mosci, wyczerpuje przestanke wznowienia postepowania na podstawie
art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. (strona bez wlasnej winy nie brata udziatu w po-
stepowaniu). Przyjecie, ze przestanka taka nie zachodzi wymagatoby
wskazania przepisu prawa z ktérego wynikatby obowiazek informowa-
nia podmiotu prowadzacego kataster nieruchomosci o ewentualne;j
zmianie adresu. Z przepiséw dotyczacych prowadzenia ewidencji
gruntéw i budynkéw wynika, ze wlasciciele nieruchomoscis zobo-
wigzani sg zglasza¢ wlasciwemu staro$cie zmiany danych objetych ewi-
dencjg gruntéw i budynkéw, w terminie 30 dni, liczac od dnia powsta-
nia tych zmian (art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego).
Z art. 20 ust. 2 tej ustawy wynika natomiast, ze do danych objetych ewi-
dencja zaliczone zostaly takze miejsce pobytu statego lub adres siedziby
podmiotéw bedacych wlascicielami nieruchomoscit. Powyzsze w za-
sadzie wyklucza mozliwoé¢ wznowienia postepowania w sprawie zakon-
czonej ostateczng decyzja o pozwoleniu na budowe z powolaniem sie
na przestanke z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. w przypadku doreczenia pisma
na adres ujawniony w ewidencji gruntéw i budynkow.

Watpliwosci dotyczace przedstawionego rozwigzania poglebia tylko
wykltadania systemowa art. 30 ustawy inwestycyjnej. Stosownie do tre-
Sci art. 30 ust. 3 tej ustawy dane o0s6b, ktérym przystuguja prawa rzeczo-
we na nieruchomosci, w tym ich adresy moga by¢ réwniez ustalone na
podstawie innych okoliczno$ci znanych organowi z urzedu lub wskaza-
nych przez strong. W tym przepisie chodzi o sytuacje, w ktérych ustale-
nie przede wszystkim adresu stron mozliwe jest na podstawie danych
z ewidencji ludnosci, informacji podatkowych czy w oparciu o dane
z innych prowadzonych postepowan administracyjnych. Niejasne po-
zostaje w jaki sposéb strona miataby tych informacji udzieli¢ skoro nie
ma w ogdble wiedzy o toczacym sig postgpowaniuts. Otwarta pozostaje

13 A takze inne wymienione w 20 ust. 2 pkt 1 Prawa geodezyjnego i kartogra-
ficznego.

14 Dotyczy to takze innych uprawnionych oséb.

15 Bedzie to miato miejsce w sytuacji, gdy adres strony bedzie inny niz wskaza-
ny w katastrze nieruchomosci.
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takze kwestia czy adres strony moze by¢ ustalony na podstawie infor-
macji pochodzacych od innych podmiotéw niz sama strona. Wyktadnia
jezykowa art. 30 ust. 3 ustawy zdaje sie to wykluczaé, wyktadnia celo-
woSciowa — wrecz przeciwniels.

Omawiany przepis znajduje sig jednak w ramach systematyki wewnet-
rznej art. 30 juz za rozwigzaniem przewidujacym skutecznosé dorecze-
nia na adres wskazany w katastrze nieruchomosci. Pozwala to na wnio-
sek, iz doreczajac pismo we wskazany sposéb organ administracji nie
ma obowigzku ustalania adresu na podstawie innych danych. Wniosek
ten nalezy jednak uznac za bledny. Podstawowym obowigzkiem kazdego
organu administracji publicznej jest ustalenie kregu stron i ich adresu
by poinformowac je o toczgcym sie postepowaniu i umozliwi¢ wziecie
w nim udzialu. Wynika to wprost z tresci art. 61 § 4 k.p.a. przewi-
dujacego obowigzek zawiadomienia o wszczeciu postepowania wszy-
stkich oséb bedgcych stronami w sprawie. Nie mozna zatem podzieli¢
pogladu, iz art. 30 ustawy inwestycyjnej wprowadza ,.kolejnos¢ analizy
zrédet tych [chodzi o dane osobowe, w tym adres — przyp. KK] informa-
cji” wskazujacy jako pierwsze Zrédlo kataster nieruchomosci i jedno-
czesng skuteczno$é doreczenia na wskazany w nim adres?’. O ile dane
z katastru nieruchomosci nalezy uznac za podstawowe zrédto informa-
cji o adresach stron to przyjecie skutku doreczenia na wskazany adres
wymaga ustalenia, ze organowi administracji nie jest znany zaden inny
adres strony.

Niezaleznie od powyzszego strong postepowania o wydanie pozwole-
nia na budowe nie bedzie jednak inwestor — wnioskujgcy o wydanie
uchwatly na podstawie art. 25 ust. 1 ustawy inwestycyjnej dotyczacej in-
nej inwestycji. Ustawa przewiduje bowiem, ze dla okreslonego terenu
rada gminy moze podja¢ wiecej niz jedng uchwate o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji mieszkaniowej (art. 25 ust. 3 ustawy). W przypadku gdy-
by uchwaly takie podjete zostaly na wniosek dwéch réznych podmio-
tow (,inwestor6w” — w rozumieniu ustawy) kazdy w nich bedzie strong
w ,,swojej” sprawie o wydanie pozwolenia na budowe?s.

16 Konicowy fragment art. 30 ust. 3: ,,zostaly wskazane przez strone” powinien
brzmie¢ ,,ustalone w inny spos6b”.

17" D. Kafar, Specustawa mieszkaniowa. Nowe zasady realizacji inwestycji, War-
szawa 2018, s. 48.

18 Tzn. w tej, w ktérej ztozyt wniosek o wydanie pozwolenia na budows.
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Postepowanie w sprawie o wydanie pozwolenia na budowe wszczyna
sie wniosek inwestora?, co oznacza, iz wykluczone jest wszczecie po-
stepowania z urzedu w tej sprawie. Wniosek powinien by¢ sporzadzony
zgodnie ze wzorem okres§lonym w rozporzadzeniu z dnia 24 sierpnia
2016 r. Ministra Infrastruktury i Budownictwa w sprawie wzoréw:
wniosku o pozwolenie na budowe lub rozbiérke, zgltoszenia budowy
i przebudowy budynku mieszkalnego jednorodzinnego, o§wiadczenia
o posiadanym prawie dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane
oraz decyzji o pozwoleniu na budowe lub rozbiérke20. Do wniosku nale-
zy dolaczy¢ zataczniki, o ktérych mowa w art. 33 ust. 2 Prawa budowla-
nego z uwzglednieniem charakteru inwestycji. Zaliczy¢ do nich nalezy:
cztery egzemplarze projektu budowlanego wraz z opiniami, uzgodnie-
niami, pozwoleniami i innymi dokumentami wymaganymi przepisami
szczegblnymi, zaswiadczenie izby samorzadu zawodowego potwier-
dzajace wpis autora projektu budowlanego na liste 0s6b uprawnionych
do wykonywania samodzielnych funkcji technicznych w budownic-
twie aktualne na dziefi opracowania projektu, o§wiadczenie o prawie
dysponowania nieruchomo$cig na cele budowlane oraz umowe urbani-
styczna, jezeli jej zawarcie jest wymagane zgodnie z miejscowym pla-
nem rewitalizacji21.

7, przepiséw ustawy inwestycyjnej wynika, ze w przypadku gdy na tere-
nie nieruchomosci objetych uchwatg o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej znajduja sig drzewa i krzewy, ktére powinny zosta¢ usu-
niete wniosek o wydanie pozwolenia na budowe powinien takze zawie-
ra¢ elementy wniosku o wydanie zezwolenia na usuniecie drzew lub
krzewoéw?22. Kategoryczne sformutowanie w art. 32 ust. 2 ustawy ,,wnio-

19 Wynika to z tresci art. 32 ust. 1 w zw. z ust. 2 ustawy inwestycyjnej oraz art. 32
ust. 4 Prawa budowlanego.

20 Dz. U. z 2016 1., poz. 1493 ze zm.

21 Pozostate zatgczniki do wniosku o pozwolenie na budowe wydawanego na
podstawie Pr. bud. nie beda mialy zastosowania w przypadku realizacji inwes-
tycji mieszkaniowej lub towarzyszacej (zob. art. 33 ust. 2 pkt 3a, 41 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 usunigcie drzewa lub krzewu zawiera: 1) imie, nazwisko i adres albo nazwe
i siedzibe posiadacza i wlasciciela nieruchomosci albo wtasciciela urzadzen,
o ktérych mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego; 2) o§wiadczenie o posiadanym
tytule prawnym wladania nieruchomoscia albo o§wiadczenie o posiadanym
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sek o wydanie pozwolenia na budowe inwestycji mieszkaniowe;j [....]
dodatkowo zawiera elementy” sugeruje obligatoryjnos¢ wszystkich ele-
mentéw zezwolenia na usuniecie drzew i krzewéw. Trudno jednak
przyjac, ze zamiarem ustawodawcy jest w tym przypadku powtarzanie
przez wnioskodawce elementéw, ktére juz znajduja sie w aktach sprawy.
Tak bedzie z wymaganym o$wiadczeniem o posiadanym tytule prawnym
wladania nieruchomoscig albo oswiadczenie o posiadanym prawie
wlasnoéci urzadzen, o ktérych mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego,

prawie wlasnosci urzadzen, o ktérych mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego;
3) zgode wlasciciela nieruchomosci, jezeli jest wymagana, lub oswiadczenie
o udostepnieniu informacji, o ktérej mowa w art. 83 ust. 4 ustawy; 4) nazwe ga-
tunku drzewa lub krzewu; 5) obwéd pnia drzewa mierzony na wysokosci 130 cm,
a w przypadku gdy na tej wysokosci drzewo: a) posiada kilka pni — obwéd kaz-
dego z tych pni, b) nie posiada pnia — obw6d pnia bezposrednio ponizej korony
drzewa; 6) wielko$¢ powierzchni, z ktdrej zostanie usuniety krzew; 7) miejsce,
przyczyne, termin zamierzonego usuniecia drzewa lub krzewu, oraz wskazanie
czy usuniecie wynika z celu zwigzanego z prowadzeniem dziatalnosci gospodar-
czej; 8) rysunek, mape albo wykonany przez projektanta posiadajacego odpo-
wiednie uprawnienia budowlane projekt zagospodarowania dziatki lub terenu
w przypadku realizacji inwestycji, dla ktérej jest on wymagany zgodnie z ustawa
Prawo budowlane — okreslajace usytuowanie drzewa lub krzewu w odniesieniu
do granic nieruchomosci i obiektéw budowlanych istniejacych lub projektowa-
nych na tej nieruchomosci; 9) projekt planu: a) nasadzen zastepczych, rozumia-
nych jako posadzenie drzew lub krzewéw, w liczbie nie mniejszej niz liczba
usuwanych drzew lub o powierzchni nie mniejszej niz powierzchnia usuwa-
nych krzewéw, stanowiacych kompensacje przyrodnicza za usuwane drzewa
i krzewy w rozumieniu ar. 3 pkt 8 ustawy Prawo ochrony §rodowiska lub b) prze-
sadzenia drzewa lub krzewu — jezeli sg planowane, wykonany w formie rysun-
ku, mapy lub projektu zagospodarowania dziatki lub terenu, oraz informacje
o liczbie, gatunku lub odmianie drzew lub krzewéw oraz miejscu i planowanym
terminie ich wykonania; 10) decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach albo
postanowienie w sprawie uzgodnienia warunkéw realizacji przedsiewziecia
w zakresie oddzialywania na obszar Natura 2000, w przypadku realizacji
przedsiewziecia, dla ktérego wymagane jest ich uzyskanie zgodnie z ustawa
o udostep- nianiu informacji o rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, oraz po-
stanowienie uzgadniajgce wydawane przez wlasciwego regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska w ramach ponownej oceny oddzialywania na srodowisko,
jezeli jest wymagana lub zostala przeprowadzona na wniosek realizujacego
przedsiewziecie; 11) zezwolenie w stosunku do gatunkéw chronionych na
czynno$ci podlegajace zakazom okreslonym 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, jezeli zostalo wydane.
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ktére jest tozsame z o§wiadczeniem o prawie dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane. Nie ma zadnego uzasadnienia by inwestor
dwukrotnie sktadat o§wiadczenie dotyczace tych samych okolicznosci.
Tym bardziej, ze zezwolenie na usuniecie drzew lub krzewow staje sie
elementem decyzji o pozwoleniu na budowe (zob. art. 33 ust. 1 ustawy).
Organem administracji publicznej wiasciwym do wydania tej ,,podwéj-
nej” decyzji pozostaje organ wlasciwy do wydania pozwolenia na budo-
we - starosta2s. Majac na uwadze, ze w postepowaniu o wydanie zezwo-
lenia na usuniecie drzew lub krzewéw organem wlasciwym jest wojt
(burmistrz, prezydent miasta)? w omawianym przypadku dochodzi do
~wywlaszczenia kompetencji” organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego w zakresie wydawania zezwolen. Ustawodawca przewidziat
szczeg6lny tryb wspéldzialania chociaz nie ustrzeg! sig regulacji, ktore
beda wywolywaly watpliwoséci w praktyce?s lub sg sprzeczne z k.p.a.2s.

W przypadku gdy sie¢ uzbrojenia terenu zwigzana z inwestycjg miesz-
kaniowa lub inwestycja towarzyszaca wymaga przejécia przez tereny
srédladowych wod ptynacych, drég publicznych lub obszar6w kolejo-
wych i nie udato sig uzgodni¢ z wlasciwym podmiotem zakresu, termi-
nu i warunkéw zajecia kwestie te okresla sig w pozwoleniu na budowe
(art. 38 ust. 1 — 3 ustawy). W zaleznosci od momentu wystgpienia przez

23 Art. 28 ust. 1a w zw. z art. 82 ust. 2 Prawa budowlanego.

24 Art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody.

% Zgodnie z art. 32 ust. 4 ustawy w przypadku usuwania drzew lub krzewéw
rosnacych na nieruchomosciach bedacych wlasnoscig gminy — z wyjatkiem nie-
ruchomosci bedacych w uzytkowaniu wieczystym innego podmiotu — uzgod-
nienie w sprawie zezwolenia na usuniecie drzew lub krzewéw nastepuje
z wlasciwym miejscowo starostg. Jezeli prezydent miasta na prawach powiatu
sprawuje funkcje starosty, uzgodnienie nastepuje z marszatkiem wojewddztwa.
Oznacza to, ze w sprawach tozsamych co do przedmiotu w jednym przypadku
organem uzgadniajacym bedzie starosta, w drugim — marszatek wojewddztwa.

% Wedtug art. 32 ust. 3 zd. 2 ustawy wlasciwy organ moze wnie$é¢ wniosek
o uzgodnienie w postaci papierowej lub elektronicznej za pomoca srodkéw ko-
munikacji elektronicznej, o ktérych mowa w ustawie z dnia 18 lipca 2002 r.
o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng. Majac na uwadze, ze organem uzgad-
niajacym bedzie starosta lub marszalek wojewé6dztwa, a zatem podmiot pub-
liczny obowigzany do udostepniania i obstugi elektronicznej skrzynki podaw-
czej przywolany przepis jest sprzeczny z art. 392 k.p.a. nakazujacym wylacznie
dorgczenia na elektroniczng skrzynke podawcza tego podmiotu.
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inwestora o to uzgodnienie wniosek o ustalenie wskazanych okolicz-
nos$ci moze stanowi¢ element wniosku o pozwolenie na budowe lub zo-
sta¢ ztozony jako odrebne pismo.

Przepisy dotyczace usuwania drzew i krzewéw (art. 32 ust. 1 i ust. 2
ustawy inwestycyjnej) odnoszg sig wyraznie do pozwolenia na budowe
inwestycji mieszkaniowej. Inwestycja mieszkaniowa stanowi jeden
z dwéch rodzajéw inwestycji, ktérych dotyczy ustawa. Wynika to wyra-
Znie z treSci art. 1 ust. 127 oraz definicji ustawowych zawartych w art. 2
pkt 228 i 329, Z wykladni tych przepiséw wynika, Ze inwestycja towa-
rzyszaca, a w zasadzie elementy tej inwestycji3® moga powstawac odre-
bnie, nawet w pewnym odstepie czasowym od zrealizowania inwestycji
mieszkaniowej. W takim przypadku oparcie sie¢ na wyktadni jezykowe;j
art. 32 ust. 1 w zw. z ust. 2 ustawy wyklucza polaczenie postepowan
o wydanie zezwolenia na usuniecie drzew lub krzew6w z postepowa-
niem o wydanie pozwolenia na budowe inwestycji towarzyszacej.

27 Art. 1 ust. 1 ustawy stanowi, ze ,,Ustawa okresla zasady oraz procedury przy-
gotowania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysza-
cych, a takze standardy ich lokalizacji i realizacji”.

28 Inwestycja mieszkaniowa — przedsigwzigcie obejmujace budowe, zmiane
sposobu uzytkowania lub przebudowe, w wyniku ktérej powstang budynek lub
budynki mieszkalne wielorodzinne o tacznej liczbie lokali mieszkalnych nie
mniejszej niz 25 lub budynki mieszkalne jednorodzinne o tacznej liczbie nie
mniejszej niz 10, wraz z urzagdzeniami budowlanymi z nimi zwigzanymi, droga-
mi wewnetrznymi, a takZze roboty budowlane niezbedne do obslugi oraz pra-
widlowego wykonania tych prac; inwestycje mieszkaniowg stanowig réwniez
cze$ci budynkéw przeznaczone na dziatalnos¢é handlowgq lub ustugowa;

¥ Inwestycja towarzyszaca — inwestycje w zakresie budowy, zmiany sposobu
uzytkowania 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 1.
poz. 2101 oraz z 2018 r. poz. 650), drég publicznych, obiektéw infrastruktury
publicznego transportu zbiorowego, obiektéw dziatalnosci kulturalnej, obiek-
tow opieki nad dzie¢mi do lat 3, przedszkoli, szkot, placowek wsparcia dziennego,
placowek opieki zdrowotnej, dziennych doméw pomocy, obiektéw stuzacych
dziatalnosci pozytku publicznego, obiektéw sportu i rekreacji, terenéw zieleni
urzgdzonej, obiektow budowlanych przeznaczonych na dziatalnos¢ handlowa
lub ustugowa, o ile stuza obstudze mieszkancéw budynkéw bedacych przed-
miotem inwestycji mieszkaniowej;

% Nie mozna bowiem wykluczy¢ odrgbnego powstawania poszczegélnych ele-
mentow infrastruktury takich jak: szkota, przedszkole czy obiekty budowlane
przeznaczone na dziatalno$é¢ handlowa lub ustugowa
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Mimo, ze ustawa inwestycyjna wyraznie wyodrebnia oba rodzaje inwes-
tycji nalezaloby przyjac, iz rozwigzania przewidziane w art. 32 dotycza
rowniez inwestycji towarzyszacej (czy poszczegélnych jej elementéw,
oile ich realizacja jest poprzedzona odrebnymi postepowaniami). Za ta-
kim wnioskiem przemawia przede wszystkim cel tej ustawy jakim jest
przyspieszenie postepowan inwestycyjnych i uproszczenie procedur
zwigzanych z uzyskaniem kolejnych decyzji warunkujacych realizacje
inwestycji.

Zalacznikiem do wniosku o wydanie pozwolenia na budowe inwestycji
mieszkaniowej jest takze uchwata rady gminy (miasta) o ustaleniu loka-
lizacji inwestycji mieszkaniowej oraz inwestycji towarzyszacej, jezeli
podjeto ja w trybie art. 7 ust. 6 ustawyst. Art. 25 ust. 6 pkt 1 ustawy in-
westycyjnej wyraznie przewiduje obowiazek dolaczenia uchwaty
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej (oraz inwestycji towa-
rzyszacej). Kwestia ta nie powinna budzi¢ wiekszych watpliwosci skoro
uchwala ta wigze organ wydajacy pozwolenie na budowe (art. 25 ust. 1
ustawy)3z. Ustawodawca nie rozstrzygnal jednak czy inwestor musi
dotaczy¢ te uchwate, o ktérej podjecie sam wnioskowal czy tez moze
skorzystac¢ z jakiejkolwiek uchwaty, ktéra dotyczy obszaru zakladanej
inwestycji. W odniesieniu do okreSlonego terenu rada gminy moze
podja¢ wiecej niz jedng uchwate o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej oraz towarzyszacej (art. 25 ust. 3 ustawy). Przywotane
rozwigzanie przypomina konstrukcje ujeta w art. 63 ust. 1 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wedlug ktérej w odnie-
sieniu do tego samego terenu decyzje o warunkach zabudowy mozna
wydac¢ wiecej niz jednemu wnioskodawcy, doreczajac odpis decyzji do
wiadomosci pozostalym wnioskodawcom i wlascicielowi lub uzytkow-
nikowi wieczystemu nieruchomosci. Brak jakichkolwiek ograniczen

31 Przepis ten przewiduje, ze wniosek o ustalenie lokalizacji inwestycji moze
dotyczy¢ réwniez inwestycji towarzyszacej, jezeli jest ona objeta tym samym
zamierzeniem inwestycyjnym co inwestycja mieszkaniowa.

32 Problematyczny moze by¢ jedynie wymaég dotaczenia (podkr. KK) uchwaty,
co nalezy rozumie¢ jako zlozenie wraz z wnioskiem o pozwolenie na budowe
odpisu (wydruku) tej uchwaly. Zasadno$¢ obciazenia takim obowigzkiem in-
westora jest niejasna skoro np. przy pozwoleniu na budowe wydawanym na
podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego inwestor nie
musi przedstawia¢ wypisu i wyrysu z tego planu.
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o charakterze podmiotowym czy przedmiotowym w odniesieniu do
art. 25 ust. 3 ustawy oznacza, ze uchwaty te mogg by¢ podejmowane na
wniosek tego samego lub r6znych inwestoréw i moga dotyczy¢ rozma-
itych zamierzen inwestycyjnych, o ile mieszczg sig one w definicji
inwestycji mieszkaniowej. Ustawa inwestycyjna nie okresla w spos6b
jednoznaczny charakteru prawnego uchwaty o ustaleniu lokalizacji in-
westycji mieszkaniowej. Cechy tej uchwaly pozwalajg lokowac ja
w plaszczyznie form dziatania organéw administracji publicznej okre-
§lanych mianem ,,generalnych aktéw administracyjnych”ss. Oznacza to,
ze tego rodzaju akt administracyjny nie ma swojego indywidualnego
adresata, a zatem kazdy podmiot prawa moze sig na ten akt powolywaé
i domagac¢ sie wydania na jego podstawie decyzji administracyjnej (po-
zwolenia na budowe). Potwierdza to brzmienie art. 25 ust. 4 ustawy
przewidujacego wygasniecie wydanych w odniesieniu do tego samego
terenu uchwat o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, o ile na
podstawie jednej z takich uchwat zostanie wydana decyzja o pozwole-
niu na budowes4.

Z aktualnego brzemienia przepiséw ustawy inwestycyjnej nie da sig
wyprowadzi¢ tezy o zwigzaniu inwestora uchwala, o podjecie ktérej
wystepowat. Oznacza to, ze moze on dotaczy¢ kazda uchwate o ustale-
niu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, na podstawie ktérej chcialby
uzyska¢ decyzje o pozwoleniu na budowe.

Ewentualne braki w tresci wniosku o wydanie pozwolenia na budowe
inwestycji mieszkaniowej organ administracji prowadzacy postepowa-
nie powinien traktowaé jako braki formalne w rozumieniu art. 64 § 2

3 Taki wniosek wyprowadzi¢ tez mozna z dyskusji podczas Seminarium eks-
perckiego ,.Specustawa mieszkaniowa a samodzielnos$¢ planistyczna gminy.
Dylematy prawne i urbanistyczne”, Gdansk 7 grudnia 2018 r. O generalnych
aktach administracyjnych zobacz monografig: M. Szewczyk, E. Szewczyk, Ge-
neralny akt administracyjny, Warszawa 2014.

3 Przywolany przepis stanowi¢ bedzie zr6dto wielu probleméw interpreta-
cyjnych. Z niewiadomych przyczyn nie odnosi sie on do ostatecznej decyzji
o pozwoleniu na budowe, co pozwala wnioskowa¢, ze kazda decyzja nawet
nieostateczna prowadzi do wymienionego skutku. Ponadto, ustawodawca postu-
7yl sie konstrukcja ,,wydania decyzji” nie precyzujac co nalezy pod tym poje-
ciem rozumie¢. Kwestia ta poruszona bedzie jeszcze w dalszej czesci opracowa-
nia.
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k.p.a. Dotyczy to réwniez wymaganych przepisami prawa zalacznikow
do tego wniosku. Podlegajg one zatem procedurze uzupetnienia przewi-
dzianej w przywolanym przepisie kodeksu. Wezwanie powinno wska-
zywacé rodzaj braku, na czym powinno polega¢ jego uzupelnienie (wnie-
sienie podpisu, dolaczenie zalgcznika), termin w jakim powinno to
nastapiéss oraz konsekwencje nieuzupelnienia brakéw. Podkresli¢ nalezy,
iz nieuzupetnienie brakéw formalnych nie moze prowadzi¢ do odmowy
wydania pozwolenia na budowe. Procesowym skutkiem jest bowiem
pozostawienie podania bez rozpatrzenia, co réwnoznaczne jest z sytu-
acja, w ktorej podanie takie nigdy nie zostatloby wniesione. Zgodnie
z przewazajacym pogladem doktryny i orzecznictwa sgdowego pozosta-
wienie podania bez rozpoznania nastepuje w formie czynnos$ci mate-
rialno-technicznej utrwalanej w aktach sprawy w postaci adnotacjiss.

Ustawa inwestycyjna nie wprowadza w zasadzie zadnych zmian w po-
stepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe?” prowadzonym przez
organ pierwszej instancji. Przebiega ono wedlug przepis6w Prawa bu-
dowlanego oraz k.p.a. tak jak kazde ,,typowe” postepowanie w sprawie
o wydanie pozwolenia na budowe. Ustawodawca nie decydowat sie na
wprowadzenie trybu uproszczonego ani zadnych innych zmian proce-
sowych usprawniajacych przebieg postepowania. Jedynym nowym roz-
wigzaniem procesowych jest wyznaczenie z urzedu przedstawiciela
uprawnionego do dzialania w postepowaniu, jezeli jest to konieczne dla
przeprowadzenia postepowania. Wyznaczenie przedstawiciela z urze-
du dotyczy braku kuratora dzialajacego w sprawach dotyczacych spad-
kéw nieobjetychss oraz braku przedstawiciela dla osoby nieobecnej lub
niezdolnej do czynnosci procesowych (art. 34 § 1 k.p.a.). W obu przypad-
kach rozwigzania k.p.a. uniemozliwialy prowadzenie postgpowania do
czasu wyznaczenia kuratora lub przedstawiciela przez sagd powszech-

% K.p.a. przewiduje termin nie krétszy niz siedem dni.

3% Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania...,
s. 366-367.

% W szczegblny sposéb uregulowano postgpowanie w sprawie zgody wodno-
prawnej (art. 26 ustawy) oraz decyzji o §rodowiskowych uwarunkowaniach
(art. 27 ustawy).

3 Kuratora takiego wyznacza sgd na wniosek organu administracji publiczne;j
w sytuacji gdy nie ma osoby sprawujacej zarzad majatkiem masy spadkowe;j
(art. 34 § 5 k.p.a.).
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ny. Organ administracji publicznej moégt wyznaczy¢ przedstawiciela
uprawnionego do dzialania w postepowaniu jedynie dla osoby nieobec-
nej, o ile zachodzila koniecznos$¢ podjecia czynnos$ci niecierpigcej
zwloki (art. 34 § 2 k.p.a.). Stosownie do tresci art. 31 ustawy obowigzek
wyznaczenia przedstawiciela dotyczy wszystkich wymienionych sytu-
acji. Przedstawiciel taki dziata do czasu wyznaczenia przedstawiciela
lub kuratora przez sad. Tym samym, w odniesieniu do postgpowan
o wydanie pozwolenia na budowe na podstawie ustawy inwestycyjnej
brak osoby uprawnionej do dziatania za strong nie bedzie stanowit
przeszkody w prowadzeniu postepowania. Ustawa tego nie przesadza,
ale nalezy przyjaé, iz wyznaczenie przedstawiciela uprawnionego do
dziatania na podstawie art. 31 powinno nastapi¢ w formie postanowie-
nia, na ktére nie stuzy zazalenie. Bez watpienia problem reprezentacji
strony nalezy zaliczy¢ do poszczegdlnych kwestii wynikajgcych w toku
postepowania i nie rozstrzygajacych o istocie sprawy w rozumieniu
art. 123 § 2 k.p.a.

Ustawodawca zdecydowat sig uprosci¢ przestanki nadania decyzji o po-
zwoleniu na budowe rygoru natychmiastowej wykonalnoéci. Na pod-
stawie ustawy inwestycyjnej rygor ten moze by¢ nadany, gdy jest to nie-
zbedne ze wzgledu na wazny interes spoleczny lub wyjatkowo wazny
interes strony (art. 33 ust. 1 ustawy). Odstagpiono w tym zakresie od
przewidzianych w k.p.a. przestanek: niezbednosci ze wzgledu na
ochrong zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodar-
stwa narodowego przed cigzkimi stratami. Obie przestanki majg charak-
ter kwalifikowany: ,,wazny interes” lub ,wyjatkowo wazny interes”, co
oznacza, ze rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie mozna nadac
w przypadku, gdy przemawia za tym interes spoteczny badZ nawet wazny
interes strony. W obu przypadkach musi to by¢ ,,co$ wiecej” i organ ad-
ministracji decydujgc sie na nadanie takiego rygoru powinien przeko-
nywujaco to uzasadni¢. Zastosowanie spojnika ,lub” przesadza o tym,
iz dla nadania takiego rygoru wystarczy zaistnienie jednej z przestanek.
Zaréwno sam ,,wazny interes spoteczny” jak i tylko ,, wyjatkowo wazny
interes stron” beda wystarczajace do podjecia takiego rozstrzygniecia.
Ma ono jednak charakter fakultatywny, co oznacza, ze nawet jezeli
przeslanki te zaistniejg to organ administracji nie ma obowigzku nada-
nia rygoru natychmiastowej wykonalnosci. W zakresie formy nadania
rygoru odnies¢ nalezy sie do regulacji kodeksowych, wedtug ktérych
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rygor moze by¢ nadany jako element decyzji o pozwoleniu na budowe
lub w formie postanowienia, na ktére stuzy stronie zazalenie (zob.
art. 108 k.p.a.).

Istotne zmiany wprowadzil natomiast ustawodawca w postepowaniu
odwolawczym. Dotycza one konstrukcji srodka prawnego oraz czasu
trwania tego postepowania. W ogélnym postepowaniu administracyj-
nym regulowanym przepisami k.p.a. odwolanie jest odformalizowa-
nym Srodkiem prawnym. W zakresie wymogéw formalnych powinno
ono zawieraé¢ elementy podania (art. 63 k.p.a.). Dodatkowo, z jego tresci
powinno wynikaé niezadowolenie z wydanej decyzji (art. 128 k.p.a.).
Oznacza to, ze poza wyrazeniem niezadowolenia®® odwolanie powinno
jeszcze wskazywaé decyzje (a zatem i organ administracji ktéry ja
wydat) od ktérej jest wnoszone. Jedynie w niektoérych przepisach szcze-
gblnych wprowadzano dodatkowe wymogi formalne, jakie powinno
spelnia¢ odwotanie. W literaturze przedmiotu wskazywano, ze posze-
rzenie wymagan formalnych nie powinno by¢ rozumiane jako ograni-
czenie praw procesowych strony, a wrecz przeciwnie moze przyczynic
sie wnikliwego rozpoznania sprawy+. W odniesieniu do tego $rodka
prawnego przy decyzji o pozwoleniu na budowe ustawodawca przyjat
konstrukcje sformalizowanego odwotania. Zgodnie z art. 33 ust. 2 usta-
wy odwolanie powinno zawiera¢ zarzuty odnoszace sig¢ do decyzji,
okreslac istote i zakres zgdania bedacego przedmiotem odwotania oraz
wskazywaé¢ dowody uzasadniajace to zadanie. Postuzenie sie zwrotem
,0d decyzji o pozwoleniu na budowe” oznacza, ze przepis ten dotyczy
wylacznie decyzji pozytywnej, udzielajacej pozwolenia na budowest.
Szczegblne wymogi formalne nie dotycza zatem odwotania od decyzji
odmawiajacej udzielenia pozwolenia na budowe czy decyzji proceso-
wej (o umorzeniu postepowania).

3 W orzecznictwie sagdowym przyjmuje sig, ze nie jest istotne w jaki sposéb
strona wyrazi to niezadowolenie, jak nazwie to odwolania ani w jakich stowach
sformutuje swoje zadanie (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 6 wrzeénia 2018 r.,
11 SA/Sz 629/18, LEX nr 2562432).

40 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1999, s. 349; Z. Kmieciak, Odwolania w postegpowaniu administracyjnym, War-
szawa 2011, s. 72.

4 W przeciwnym wypadku przepis ten powinien brzmiec: ,,Odwotanie od de-
cyzji w sprawie pozwolenia na budowe [...]".
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Wprowadzenie dodatkowych wymogéw formalnych odwotania ozna-
cza obowigzek traktowania jakichkolwiek brakéw tym zakresie jako
brakéw formalnych podlegajacych uzupetnieniu w trybie art. 64 § 2
k.p.a. Zgodnie z tym przepisem jezeli podanie nie spelnia innych niz
wskazanie adresu strony wymagan ustalonych w przepisach prawa, na-
lezy wezwaé wnoszacego do usuniecia brakéw w wyznaczonym termi-
nie, nie krétszym niz siedem dni, z pouczeniem, ze nieusuniecie tych
brakéw spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania. Poniewaz
ustawa inwestycyjna nie wprowadza zadnych odmiennych regulacji
nalezy przyja¢, ze odwotanie od decyzji o pozwoleniu na budowe wnosi
sie do wlasciwego organu odwotawczego, za posrednictwem organu,
ktéry wydat decyzje (art. 129 § 1 k.p.a.). Wlasciwym do rozpatrzenia
odwolania jest organ administracji publicznej wyzszego stopnia
(art. 127 § 2 k.p.a.). Organ wyzszego stopnia jest zatem adresatem odwo-
tania i ,gospodarzem” postepowania odwotawczego. Mimo utrzymania
posredniego trybu wnoszenia odwolania nalezy przyjac, ze to organ wy-
zszego stopnia jest wlasciwym do oceny prawidtowosci wniesionego
srodka prawnego, w tym czy spetnia ono wszystkie wymogi formalne.
To organ wyzszego stopnia powinien ewentualnie wezwaé strone do
uzupelnienia brakéw formalnych i ustali¢ konsekwencje prawne ich
nieuzupelniania. Powyzsze oznacza, ze stwierdzenie przez organ pier-
wszej instancji, iz odwotanie nie spelnia wymogéw formalnych obligu-
je ten organ do przekazania odwotania organowi wyzszego stopnia ce-
lem uruchomienia procedury uzupetniania brakéw formalnych42.

Celem przyspieszenia postepowania odwotawczego przyjeto, ze odwo-
fanie od decyzji o pozwoleniu na budowe rozpatruje sie w terminie
21 dni (art. 33 ust. 3 ustawy). Ustawodawca nie wyjasnit jednak jak na-
lezy rozumie¢ zwrot ,,odwotlanie [....] rozpatruje sig w terminie 21 dni”
ani od kiedy (od jakiego dnia) nalezy liczy¢ rozpoczecie biegu terminu
21 dni. Brzmienie przywolanego przepisu pozostaje w oczywistej sprze-
cznosci z istotg postepowania odwolawczego, ktére polega na powtér-
nym rozpoznaniu i rozstrzygnieciu sprawy administracyjnej zakonczo-
nej decyzja nieostateczng. Przedmiotem postepowania odwotawczego

4 Analogicznie powinien zachowac sig organ pierwszej instancji w przypadku
ustalenia, ze odwolanie wniesiono z uchybieniem terminu lub gdy uzna, iz jest
ono niedopuszczalne (zob. art. 134 k.p.a.).
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nie jest ,rozpoznanie” odwolania, ale ponowne zastosowanie przepi-
s6w administracyjnego prawa materialnego w drodze decyzji admini-
stracyjnej*3. Decyzja ta ksztaltuje sytuacje prawna adresata ustalajac
zakres jego uprawnien i/lub obowigzkéw. Odwotanie jest jedynie impul-
sem uruchamiajgcym postepowanie odwotawcze4t. W zadnym razie nie
jest jego przedmiotem i nie moze w zwigzku z tym stanowi¢ przedmiotu
rozpoznania.

Wbrew zatem literalnemu brzmieniu art. 33 ust. 3 ustawy nalezy
przyjacé, iz przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 35 § 3 k.p.a. okre-
slajacego termin zatatwienia sprawy w postgpowaniu odwotawczyms?.
Ustawa inwestycyjna nie okreéla przy tym momentu, od ktérego rozpo-
czyna swoj bieg termin 21 dni. Uwzgledniajac art. 35 § 3 k.p.a. nalezy
przyjac, ze chodzi tu o 21 dni od dnia otrzymania odwotania przez organ
odwotawczy. Nie sposob przyjac, ze poczatek biegu terminu nalezatoby
wigzaé¢ np. z momentem wniesienia odwolania. W takim przypadku
w terminie 21 dni musialoby ,zmiesci¢ sie” takze postepowanie przed
organem pierwszej instancji. Zaden z przepiséw ustawy nie daje jednak
podstaw by przyja¢ tak daleko idgce odstepstwo od regul ogdlnych.
Okreslajac poczatek biegu tego terminu nalezy mie¢ takze na uwadze
regulacje art. 61 § 3 k.p.a. i art. 64 § 2 k.p.a. Za podanie zdolne do
wywolania skutku w postaci uruchomienia postepowania odwolawcze-
go uzna¢ nalezy jedynie takie, ktére nie jest dotknigte wadami formal-
nymis.

4 1, Zimmermann stwierdza, iz ,,decyzja organu drugiej instangji jest takim sa-
mym aktem stosowania prawa jak decyzja organu pierwszej instancji” —J. Zim-
mermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 193. Zob. tez:
B. Adamiak, Odwolanie w polskim systemie postepowania administracyjnego,
Wroclaw 1980, s. 144; taz: Glosa do postanowienia NSA OZ we Wroclawiu z dnia
29 czerwca 1993 r., SA/Wr 935/93, Orzecznictwo Sgdéw Polskich 1993 r., z. 10,
poz. 217, s. 486; M. Szewczyk, Jurysdykcyjne postepowanie administracyjne
i rola w nim samorzqdowych kolegiéw odwolawczych, Casus 2002, nr 25, s. 10;
J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA OZ we Wroclawiu z dnia 28 listopada
1991 r., SA/Wr 197/91, Orzecznictwo Sadéw Polskich 1995 ., z. 1, poz. 20, s. 42—43.
4 A. Wiktorowska, Zasada ogdlna dwuinstancyjnosci w postepowaniu admini-
stracyjnym, Samorzad Terytorialny 1995 r., nr 6, s. 84.

% Zgodnie z tym przepisem zalatwienie sprawy w postgpowaniu odwolaw-
czym powinno nastgpi¢ w ciggu miesigca od dnia otrzymania odwolania.

46 Por. wyrok NSA z dnia 7 lutego 2018 r., Il OSK 1935/17, LEX nr 2465030.
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Wobec niewielkiej réznicy terminéw (miesiac — 21 dni) powstaje
pytanie o celowo$¢ wprowadzania takiej zmiany. W art. 33 § 3 ustawy
przyjeto, iz ,odwolanie rozpatruje sig¢ w terminie 21 dni”. Pomijajac nie-
poradno$c¢ konstrukcji ,,rozpatrywania odwotania” jedyna dopuszczalna
wykladnia tego przepisu musi zaklada¢, iz dotyczy on terminu na zatat-
wienie sprawy (wydanie decyzji) w postepowaniu odwotawczym. Nale-
zy w tym miejscu odnies¢ sie jeszcze do niezwykle istotnej kwestii w za-
kresie r6znicy pojeciowej miedzy zwrotami ,wydanie” a ,doreczenie” de-
cyzji4’. O dacie wydania decyzji przesadza bowiem data wskazana
bezposrednio w samej tresci decyzji. Dorgczenie decyzji wigza¢ nalezy
natomiast ze stworzeniem adresatowi decyzji moznosci zapoznania sie
z jej trescia. Powoduje to szereg skutkéw prawnych w postaci wprowa-
dzenia decyzji do obrotu prawnego czy zwigzania organu administracji
wydana decyzjg (zob. art. 110 k.p.a.). Przepisy k.p.a. regulujgce proble-
matyke doreczen przewiduja wystgpienie skutku doreczenia w termi-
nie 14 dni od zawiadomienia adresata o przesylce (zob. art. 44 k.p.a.).
Przyjecie, ze termin 21 dni nalezy utozsamia¢ z doreczeniem decyzji po-
wodowaloby, iz realny termin postepowania odwolawczego wynosilby
7 dni. W takim przypadku mozna zalozy¢, ze termin z art. 33 ust. 3 usta-
wy praktycznie nigdy nie zostalby dochowany.

Ustawodawca nie zdecydowal sie tez na wprowadzenie szczegdlnej
sankcji za brak ,rozpatrzenia” odwotania w ciggu 21 dni. Przyjmujac, iz
w tym przepisie chodzi o okreslenie terminu rozstrzygnigcia sprawy
(rozumianego jako jej zalatwienie) nalezy uznac, ze uplyw tego terminu
uprawnia strong do wniesienia ponaglenia z art. 37 k.p.a.

Szczegblng forme zapewnienia stabilizacji decyzji ostatecznej o po-
zwoleniu na budowe stanowi¢ ma regulacja art. 33 § 4 ustawy inwestycy-
jnej. Przepis ten wprowadza ograniczenia w zakresie mozliwych roz-
strzygnie¢ podejmowanych w trybach nadzwyczajnych oraz w postepo-
waniu sadowoadministracyjnym. Stosownie do jego brzmienia w
postepowaniu przed organem wyzszego stopnia oraz przed sadem
administracyjnym nie mozna uchyli¢ decyzji o pozwoleniu na budowe
w calosci ani stwierdzi¢ jej niewaznosci, gdy wada dotknieta jest tylko

4 Zob. E. Frankiewicz, Wydanie a doreczenie decyzji administracyjnej, Pan-
stwo i Prawo 2002 . z. 2, s. 72; E. Szewczyk, Remonstracja w prawie administra-
cyjnym procesowym, Warszawa 2018, s. 77-80.
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czes$¢ decyzji dotyczaca czesci inwestycji, nieruchomosci lub dziatki.
Powyzsze rozwigzanie dotyczy trybéw nadzwyczajnych w ramach kté-
rych weryfikowana jest prawidlowosé decyzji ostatecznej lub postepo-
wania sagdowego*. Tym samym, nie dotyczy ono w zaden sposéb try-
boéw uchylenia lub zmiany decyzji uregulowanych w art. 154 czy art.
155 k.p.a., jak i trybu stwierdzenia wygasniecia decyzji na podstawie
art. 162 k.p.a. Dookreslenie w koficowej czeséci przepisu, iz chodzi w
nim o sytuacje, w ktérych wadg dotknieta jest tylko czes¢ decyzji ,,do-
tyczaca czeSci inwestycji, nieruchomosci lub dzialki” podkresla swoi-
sty, ,rzeczowy” charakter decyzji wydanej na podstawie ustawy inwes-
tycyjnej. Majac na uwadze, ze uchylenie decyzji nastepuje z powodu
kwalifikowanych wad procesowych, a stwierdzenie niewaznosci doty-
czy wad tkwigcych w tre$ci decyzji administracyjnej mozna zalozy¢, ze
przepis ten bedzie znajdowal zastosowanie wylacznie w odniesieniu do
tego drugiego trybu. O ile mozna wyobrazi¢ sobie wade czesci decyzji
dotyczacej czeSci rozstrzygniecia4?, o tyle ograniczenie co do uchylenia
dotyczy¢ bedzie tylko takich sytuacji, gdy podstawa do wznowienia za-
istnieje w odniesieniu do czesci decyzji. Co do zasady bowiem wszy-
stkie kwalifikowane wady postepowania’® prowadza do wadliwosci
catego postepowania, a w konsekwencji wadg dotknieta jest cata decy-
zja. Jako przyktad sytuacji, w ktorej art. 33 § 4 ustawy inwestycyjnej
znajdzie zastosowanie nalezy wskaza¢ na wydanie decyzji o pozwole-
niu bez wymaganego stanowiska innego organu, ktére dotyczylo jedy-
nie czesci inwestycji. W takim przypadku wada dotknigta bedzie jedy-
nie cze$¢ decyzji dotyczaca czesSci inwestycjisl. Z brzmienia

48 Zgodnie z art. 145 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnym (t.j.: Dz. U. z 2018, poz. 1302 ze zm.) uw-
zgledniajac skarge na decyzje ostateczng sad administracyjny uchyla te decyzje
(pkt 1) lub stwierdza niewaznos¢ decyzji (pkt 2). Oba rozstrzygniecia mogg do-
tyczy¢ catej decyzji jak i jej czesci.

4 Np. wydanie decyzji, ktéra w czesci rozstrzygniecia razaco narusza prawo
lub jest czeSciowo bez podstawy prawnej (nalozenie obowiazku przy braku
ustawowej podstawy)

%0 Ar. 145 § 1 k.p.a., art. 145a k.p.a. i art. 145b k.p.a.

51 Podobnie nalezatoby zakwalifikowa¢ sytuacje, w ktérej zagadnienie wstep-
ne dotyczace czeéci inwestycji (nieruchomosci) zostanie rozstrzygniete od-
miennie od oceny przyjetej przy wdaniu decyzji (zob. art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a.)
lub gdy decyzja zostanie wydana w oparciu o inng decyzje lub orzeczenie sadu,
ktére zostato nastgpnie uchylone lub zmienione (art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.).
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przywolanego przepisu wynika a contrario, ze nie ma przeszkod (poza
wynikajacymi z k.p.a. lub przepiséw szczegélnych) by uchyli¢ decyzje
o pozwoleniu na budowe w calosci lub stwierdzi¢ jej niewaznosci, gdy
wadg dotknieta jest cala decyzja. Przedstawiona analiza konstrukcji
procesowych nie daje jednak podstaw do wniosku, iZ oméwione przepi-
sy realizujg powyzsze zalozenie.

Pelna ocena przyjetych rozwigzan procesowych bedzie mozliwa dopie-
ro po tym, gdy zaczng one realnie funkcjonowaé w obrocie prawnym.
Przeprowadzona analiza daje jednak podstawy do wnioskéw, iz nowe
rozwigzania pozostajg niespdjne z obowigzujacymi przepisami i raczej
w niewielkim stopniu przyczynig sie do uproszczenia i przyspieszenia
postepowan w sprawie o wydanie pozwolenia na budowe. Sprawne
funkcjonowanie instytucji prawa materialnego gwarantuja miedzy
innymi jasne i precyzyjne reguly stosowania prawa. Swoiste , narzedzie
legislacyjne” jakie stanowi ustawa inwestycyjna powinna je w maksy-
malnym stopniu upraszczaé. Nie mozna stwierdzi¢, ze oméwione prze-
pisy realizuja powyzsze zalozenie.



Ewa Szewczyk!

Konstrukcje procesowe przyspieszajgce bieg
postepowania w sprawach przygotowania
i realizacji inwestycji mieszkaniowych

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 1. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych z zalozenia ma upraszczac proces budowla-
ny. Pozwala ona na zakladanie nowych osiedli niezaleznie od obo-
wigzywania czy tresci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego. Dzieki niej proces przygotowania inwestycji mieszkaniowych
oraz inwestycji im towarzyszacych, pod wzgledem formalnym, ma ulec
skréceniu z okresu 5 lat do jednego roku. Cel ten ma zosta¢ osiagniety
dzieki uproszczeniu procedur. Migdzy innymi w drodze okreslenia in-
nych niz zazwyczaj — krétszych — terminéw na dokonywanie poszcze-
gblnych czynnosci procesowych, czy rozpoznawanie srodkéw zaskar-
zenia. Dotyczy to miedzy innymi rozpatrywania srodkéw zaskarzenia
przez sady administracyjne, w tym i NSA.

Jak powszechnie wiadomo, wojewdédzkie sagdy administracyjne rozpa-
trujg skargi wedtug kolejnosci ich wptywu. Nie maja one - tak, jak organy
administracji publicznej — ustawowo okreélonych terminéw na rozpat-
rzenie sprawy i jej rozstrzygniecie (np. art. 35 k.p.a.). Niekiedy jednak,
woweczas gdy jest to uzasadnione, zwlaszcza w tych przypadkach kiedy
tempo dziatania odgrywa niebagatelng role, ustawodawca naktada na

1 dr hab. Ewa Szewczyk — prawnik, administratywista; prof. UZ, dr hab.

w Zakladzie Prawa, Administracji i Ekonomii Wydzialu Zamiejscowego w Sule-
chowie Uniwersytetu Zielonogdérskiego.
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sad obowigzek rozpatrzenia sprawy (skargi) w okreslonym z gory termi-
nie. Przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi nie przewidujg zadnego konkretnego
terminu dla sagdu administracyjnego na rozpoznanie skargi i podjgcie
rozstrzygniecia. Jest to dos¢ oczywiste, chociazby z tego powodu, ze
sprawy pozostajace w kognicji sadu administracyjnego odznaczaja sie
r6znym stopniem ich zloZzonosci i skomplikowania, trudno bytoby wiec
z géry wyznaczy¢ jednolity termin ich rozpatrywania. W tym zakresie
ustawodawca poprzestal na wskazaniu w tresci art. 7 p.p.s.a., ze sad
administracyjny powinien podejmowac czynnosci zmierzajace do szyb-
kiego zatatwienia sprawy i dazy¢ do jej rozstrzygniecia na pierwszym
posiedzeniu. Jedynym odstepstwem w tym zakresie sg rozwigzania do-
tyczace sprzeciwu. W myél art. 64d § 1 p.p.s.a. sad I instancji rozpozna-
je sprzeciw od decyzji w terminie 30 dni od jego wniesienia. Natomiast
NSA rozpoznaje skarge kasacyjng od wyroku WSA oddalajacego sprze-
ciw od decyzji w terminie trzydziestu dni od dnia wplywu (art. 182a

p-p-s-a.).

Skrécenie terminéw na przekazanie skargi
oraz rozpoznanie skargi i skargi kasacyjnej

Przykladem rozwigzania majacego przyspieszy¢ tok postepowania
sgdowoadministracyjnego jest unormowanie z art. 16 ust. 1 pkt 1 u.p.r.i..m.,
w my$l ktérego skarge na uchwate rady gminy w przedmiocie lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej wnosi sie w trybie przepiséw ustawy p.p.s.a.
z zastrzezeniem, iz przekazanie akt i odpowiedzi na skarge nastepuje
w terminie 15 dni od dnia otrzymania skargi. Powyzsze rozwigzanie sta-
nowi modyfikacje w stosunku do unormowania wyrazonego w art. 54
§ 2 p.p.s.a., zgodnie z ktérym przekazanie do wojewddzkiego sadu
administracyjnego akt i odpowiedzi na skarge nastepuje w terminie
30 dni. Ponadto ustawodawca w art. 16 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 u.p.r.i.m.
wprowadza do$é¢ rzadko stosowane rozwigzanie okreslajac, w jakim ter-
minie WSA ma rozpatrze¢ skarge oraz skarge kasacyjng. Stosownie do
tych przepiséw sad administracyjny I instancji rozpatruje skarge w ter-
minie 2 miesiecy od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzig na skarge.
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Natomiast skarga kasacyjna podlega rozpatrzeniu w terminie 2 miesie-
cy od dnia jej wniesienia.

Analogiczne rozwiagzanie ustawodawca zastosowal w innej ,specusta-
wie”, gdzie tempo dziatania i skuteczno$¢ postepowania ma réwnie
istotne znaczenie. Stosownie do art. 26 ust. 1 pkt 11 2 ustawy z 24 lipca
2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakre-
sie sieci przesytowych? przekazanie akt i odpowiedzi na skarge naste-
puje w terminie 15 dni od dnia wniesienia skargi, zas rozpoznanie skar-
gi przez wojewddzki sgd administracyjny powinno nastgpi¢ w terminie
30 dni od dnia jej wplywu do sadu. Przepis ust. 2 tego unormowania
naktada na NSA obowigzek rozpoznania skargi kasacyjnej w terminie
2 miesiecy liczonych od dnia jej wniesienia do tego sadu.

Dzieki tym niewatpliwie zaslugujacym na aprobate rozwigzaniom praw-
nym ustawodawca wyraznie skroécit czas oczekiwania na rozstrzygnie-
cie sagdu w przedmiocie rozpoznania §rodkéw zaskarzenia od decyzji
drugoinstancyjnej, czy wyroku WSA. Do$wiadczenia autorki niniejsze-
go opracowania plynace z prowadzonej praktyki prawniczej pozwalajg
stwierdzié, ze obecnie §redni czas oczekiwania na rozprawe przed WSA
wynosi kilka miesiecy. Przyktadowo w Poznaniu okoto 6 miesiecy. Na-
tomiast Sredni czas oczekiwania na rozprawe przed NSA obecnie
ksztaltuje sig na poziomie okolo 2,5 roku. Pozwala to stwierdzi¢, ze
dzialania ustawodawcy w specustawach, w tym w u.p.r.i.m. skracajace
czas oczekiwania na rozprawe przed sgdem administracyjnym I i Il in-
stancji nalezy oceni¢, jak najbardziej pozytywnie. Ich brak, skutkujacy
konieczno$cig przeciegtnego oczekiwania na czas rozpatrzenia srodkow
zaskarzenia przez sad administracyjny prowadzitby do zaprzepaszcze-
nia zakladanych przez u.p.r.i.m. celow.

Okreslenie terminéw wydania decyzji

Ustawodawca postanowil nada¢ szybsze tempo postepowaniu, ktérego
celem jest realizacja inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towa-
rzyszacych, okreslajac inaczej niz w k.p.a. terminy, w jakich powinno
dojs¢ do wydania decyzji administracyjnych. Terminy zalatwiania

2 T..Dz U.z2018 r., poz. 404.



208 Ewa Szewczyk

spraw okresla art. 35 Kodeksu, wskazujac w pierwszej kolejnosci na ter-
min niezwloczny. W przypadku, gdy nie znajduje on zastosowania
w danym przypadku, w pierwszej instancji, sprawa powinna by¢
zalatwiona w terminie miesigca, a gdy jest szczegélnie skomplikowana,
w terminie dwéch miesiecy. Natomiast przed organem drugiej instancji
sprawa powinna by¢ zalatwiona w ciggu miesigca od dnia otrzymania
odwotania (art. 35 § 3 k.p.a.). Podkreslania wymaga, ze w przepisie
art. 35 k.p.a. ustawodawca wskazujac w jakich terminach, w zaleznosci
od stopnia zlozono$ci sprawy oraz poziomu instancji sprawa powinna
by¢ zakoniczona decyzja, postuguje sie okresleniami: ,,zatatwienie spra-
wy... powinno nastgpié¢ ... w ciggu miesigca ...w ciggu dwéch miesie-
cy...”. Tymczasem w art. 21 ust. 1 u.p.r.i.m., ktéry z zatozenia miat pro-
wadzi¢ do skrdécenia terminu zalatwienia sprawy w przedmiocie zajecia
pasa ruchu drogowego ustawodawca postanowit: ,,Zarzadca drogi wy-
daje zezwolenie w terminie 30 dni od dnia zlozenia wniosku”. Jedno-
cze$nie w art. 21 ust. 3 u.p.r.i.m. wskazano, ze ,W przypadku niewyda-
nia zezwolenia w terminie, o ktérym mowa w ust. 1, organ wyzszego
stopnia, a w przypadku Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Auto-
strad — minister wlasciwy do spraw transportu, wymierza zarzadcy dro-
gi, w drodze decyzji, kare w wysokosci 500 zt za kazdy dzien zwloki”.
Niewatpliwie wprowadzajac przepis ustanawiajacy kary finansowe
z tytulu niewydania decyzji o zezwoleniu na zajecie pasa drogowego
w terminie, ustawodawca tym bardziej mobilizujaco prébuje wplynaé
na zdyscyplinowanie, w kwestii terminowosci, organow je wydajacych.

Podobne rozwigzanie zastosowano w odniesieniu do uzyskania przez
inwestora zgody wodnoprawnej. Stosownie do art. 26 ust. 1 u.p.r.i.m.
»zgode te wydaje wlasciwy organ ... w terminie nie dtuzszym niz 30 dni
od dnia zlozenia wniosku o jej wydanie”. Niewydanie decyzji w tym ter-
minie skutkuje wymierzeniem kary finansowej z tego tytutu przez
organ wyzszego stopnia w kwocie 500 zt za kazdy dzien zwtoki (art. 26
ust. 4 u.p.rim.).

Analogiczne rozwigzanie ustawodawca wprowadzil do art. 27 ust. 3
u.p.r.im., z ktérego wynika, ze decyzje o srodowiskowych uwarunko-
waniach w odniesieniu do inwestycji mieszkaniowej ,,wydaje sig w ter-
minie 90 dni od dnia zlozenia wniosku o jej wydanie”. W mysl 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 wyzszego stopnia wymierza organowi wtas-
ciwemu do wydania decyzji o $§rodowiskowych uwarunkowaniach,
w drodze decyzji, kare w wysokos$ci 500 zt za kazdy dzien zwloki”.

Odpowiedni szybko powinno nastapi¢ zatatwienie sprawy odszkodowa-
nia przystugujacego od inwestora. Jak wynika z art. 36 ust. 1 u.p.r.i.m.
starosta, na wniosek wlasciciela lub uzytkownika wieczystego nieru-
chomosci, badz osoby ktérej przystuguje ograniczone prawo rzeczowe
na nieruchomosci wydaje decyzje o odszkodowaniu, w terminie 30 dni
od zlozenia wniosku.

Na tym tle jednak moze powsta¢ pytanie, jak nalezy rozumie¢ zdanie
drugie art. 21 ust. 1 u.p.r.i.m., w ktérym mowa o ,wydaniu” zezwolenia
w terminie 30 dni, jak nalezy rozumie¢ art. 26 ust. 1 u.p.r.i.m., w ktérym
mowa o wydaniu zgody wodnoprawnej, jak rozumie¢ ,wydanie w ciggu
90 decyzji o §rodowiskowych uwarunkowaniach”, o ktérym mowa
w art. 27 ust. 3 u.p.r.i.m., a takze, jak rozumie¢ art. 36 ust. 1 u.p.r.i.m.
stanowigcy o ,wydaniu” w terminie 30 dni decyzji o odszkodowaniu.

Jak juz wczesniej wskazano ustawodawca kodeksowy okreslajac termi-
ny zalatwienia sprawy i jej zakonczenia decyzja stanowi wlasnie
o0 ,zalatwieniu sprawy” w ciggu np. miesigca, a nie o ,wydaniu” decyzji
w okre$lonym czasie. Nie mniej sam zwrot ,,wydanie decyzji” jest kodek-
sowi jak najbardziej znany.

Wydanie a doreczenie decyzji

Termin ,,wydanie decyzji” wystepuje w licznych przepisach proceso-
wych. Miedzy innymi w jednym z kluczowych przepiséw k.p.a., a mia-
nowicie w art. 104 § 1 stanowigc: ,organ administracji publicznej
zalatwia sprawe przez wydanie decyzji”. Prowadzi to do wniosku, ze
»~wydanie decyzji” nierozerwalnie wigze si¢ z pojeciem zalatwienia
sprawy oraz z terminami, w jakich organ obowigzany jest sprawe
zalatwié. Réwniez w doktrynie stwierdza sie, ze zalatwienie sprawy
najczesciej polega na wydaniu decyzji3. Samo za$ wydanie decyzji nale-

3 R. Hauser, Terminy zalatwiania spraw w k.p.a. w dokirynie 1 orzecznictwie

sqdowym, RPEiS 1997, s. 1, s. 3.
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zy traktowag, jako czynno$¢ prawng organu administracji publicznej,
zamykajacg ciag czynnosci postgpowania prowadzgcych do zalatwie-
nia sprawy, wyrazajaca w formie pisemnej, cho¢ niekoniecznie utrwa-
lonej na papierze, lecz np. réwniez na nosniku elektronicznym, tresé¢
podjetego rozstrzygniecia. Wydanie decyzji ma charakter obligatoryjny
inalezy je umiejscowi¢ miedzy podjeciem decyzji, a jej doreczeniems+.

Inng czynnoscig, o ktérej mowa w kontekscie zatatwienia prawy jest
»doreczenie decyzji”. Nie budzi najmniejszych watpliwosci, Ze organ
ktory wydat decyzje jest obowiazany ja doreczy¢. Zaréwno na gruncie
przepisow k.p.a., jak i na gruncie innych ustaw przepisy prawa nie for-
muluja podstaw do utozsamiania wydania decyzji z jej doreczeniems.
Przykladowo liczne orzeczenia NSA potwierdzaja, ze odréznienie ,wy-
dania decyzji” od jej ,,doreczenia” na tle art. 118 Ordynacji podatkowej
bylto zamierzonym celem ustawodawcys. Analogiczne stanowisko zajal
Sad Apelacyjny w Lodzi stwierdzajac w wyroku z 11 lipca 2014 1., Ze na
gruncie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych pojecia ,wydania decyzji” oraz ,,dorgczenia decyzji” nie sg
pojeciami tozsamymi i brak jest podstaw do przyjecia, ze pojecia te za-
kresowo sie pokrywaja’. Taki sam poglad prezentuja sady administra-
cyjne na tle przepiséw Kodeksu, wyprowadzajac swoje stanowisko, juz
chociazby z tresci art. 110 k.p.a.. Réwniez z tego przepisu wynika, ze
ustawodawca w ramach postepowania administracyjnego wyraznie od-
roznia ,,wydanie decyzji” od jej ,doreczenia”s. Nie powinno wigc ulegac
watpliwosci, ze wydanie decyzji, a wprowadzenie jej do obrotu prawne-
go poprzez doreczenie (czy ogloszenie) to dwie rézne instytucje praw-
ne®. Tym bardziej, ze przepisy k.p.a., wyrazZnie rozrézniaja dwie daty:
date wydania decyzji oraz date jej dorgczenia. Z punktu widzenia chro-

4 Zob. szerzej: E. Frankiewicz, Wydanie a doreczenie decyzji administracyjnej,
PiP 2002, z. 2, s. 72.

5 Zob.: B. Dolnicki, Skutki doreczenia decyzji w postgpowaniu ogélnym i podat-
kowym, [w:] K. Sieniawska (red.), Samorzqdowe Kolegia Odwolawcze jako gwa-
rant prawa do dobrej administracji, Municipium 2009, s. 80.

6 Wyrok NSA w Olsztynie z 20 grudnia 2016 r., I SA/Ol 474/16, Lex 2189361,
wyrok WSA we Wroctawiu z 1 czerwca 2017 r., I SA/Wr 690/16, Lex 2387443.
7 III AUa 1940/13, Lex 1496446.

8 Wyrok NSA z 25 lipca 2012 r. I OSK 808/11, Lex 1252191.

9 Wyrok NSA z 5.2.2014 r., I OSK 838/12, Legalis.
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nologii czynnos$ci postgpowania administracyjnego data dorgczenia co
do zasady powinna by¢ pézniejsza od daty wydania decyzji. Jesli
w sprawie mamy do czynienia z wieloScig stron daty doreczenia decyzji
poszczegblnym z nich, z oczywistych wzgledow, mogg sig r6znic¢. Nato-
miast data wydania decyzji w kazdym przypadku jest jedna i ta sama.
Widnieje ona w tresci decyzji, najczesciej w jej prawym, gérnym naroz-
niku. Ustalenie daty dorgczenia decyzji na ogo6! nie sprawia trudnosci,
bowiem w mysl art. 46 § 1 k.p.a., date doreczenia decyzji wskazuje od-
bierajacy pismo, potwierdzajac jego odbidér. Oprécz tego mozliwa jest
takze sytuacja, gdy data wydania decyzji i data doreczenia beda sie po-
krywacé. Bedzie to mie¢ miejsce wtedy, gdy decyzja zostanie doreczona
stronie w siedzibie organu administracji, w dniu wydania decyzji. W tej
sytuacji czynnos¢ wydania i czynno$¢ dorgczenia decyzji, tak jak w kaz-
dym przypadku bedzie osobng czynnoscia, majaca miejsce w innym
momencie, pokrywac sie jedynie bedzie data dzienna tych czynno$ci.

Podsumowujac poglady wyrazane w kwestii ,wydania” i ,,dorgczenia”
decyzji stwierdzi¢ wypada, ze mozna wskazac¢ takie orzeczenia, w kté-
rych sady, stojg na stanowisku, ze wydanie i doreczenie decyzji, to dwie
r6zne kwestie (przykladowo tak WSA w orz. z 12.06.2012 r., V SA/Wa
589/12, Legalis; NSA w orz. z 21.12.2011 1., IOSK 1171/11, ; NSA w wyr.
z16.01.2007 r., II OSK 174/06, Legalis), jak i takie, w ktérych sady admi-
nistracyjne nadal stojg na stanowisku, ze ,,decyzja administracyjna jest
wydana z chwilg jej doreczenia” — tak WSA w Olsztynie w post.
z 15.06.2010 r., I SAB/OI 34/10, Legalis; taki sam poglad wyrazit WSA
w Gdansku w orz. z 20.08.2010 r., IT SA/Gd 416/08, Legalis. Zaaprobo-
wanie tego drugiego stanowiska mogloby prowadzi¢ do wniosku, ze
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 takze art. 36 ust. 1 u.p.r.i.m. ma dojs¢ nie tylko
do wydania, ale i doreczenia decyzji.

Terminy wydania decyzji — terminy zalatwienia sprawy

Analiza art. 21 ust. 112, art. 27 ust. 21i 3 oraz art. 36 ust. 1 u.p.r.i.m. pro-
wadzi do wniosku, ze ustawodawcy nie chodzito w nich o zwrdcenie
uwagi na samg czynno$¢ wydania decyzji, ani tym bardziej o utozsa-
mianie jej z dorgczeniem. Warto podkresli¢, ze postugujac sie w nich
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zwrotem ,wydanie” decyzji ustawodawca odniést go do termindéw
zatatwienia spraw, ktoérych przepisy te dotycza. Mozna je uznaé, za
swego rodzaju odpowiednik art. 35 § 3 k.p.a. zawartego w rozdziale
»Zalatwianie spraw”. Przepis art. 35 § 4 k.p.a. stanowi, ze przepisy
szczegblne mogg okreslaé inne terminy zalatwiania spraw niz wskaza-
ne w art. 35 § 3 kodeksu. W wielu przypadkach unormowania, do kté-
rych odsyla wspomniany § 4 w art. 35, okreslajac terminy, w jakich ma
by¢ wydana decyzja postuguja sie okresleniem ,zalatwienie sprawy”.
Tym zwrotem bowiem postuguje sie ustawodawca okreslajac wtasnie
terminy zatatwienia spraw. W tym znaczeniu postuzyt sie nim w art. 35
§ 1-4, jak ré6wniez przykladowo w art. 29 ust. 9 ustawy z 9 maja 2008 r.
o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwal0 wskazujac, ze
zalatwienie sprawy poprzez wydanie decyzji ustalajacych kwoty niena-
leznie lub nadmiernie pobranych srodkéw publicznych powinno
nastgpi¢ w terminie 3 miesiecy. Oznacza to, ze w mys$l art. 21 ust. 1 upr.
wydanie decyzji o zezwoleniu na zajecie pasa drogowego i zakonczenie
postepowania w sprawie powinno nastgpi¢ najp6zniej w terminie 30 dni
od dnia zlozenia wniosku przez inwestora. Ow termin 30-dniowy jest
terminem maksymalnym. Ostatniego dnia tego terminu decyzja powin-
na by¢ juz zlozona do akt sprawy i skierowana do doreczenia stronie.
Zlozenie jej w aktach sprawy i odnotowanie tego w metryce pozwoli
tatwo stwierdzi¢ zar6wno organowi wyzszego stopnia, jak i stronie, czy
organ administracji publicznej I instancji (starosta) wywigzat sie z obo-
wigzku terminowego zatatwienia sprawy zagrozonego sankcjg naloze-
nia kary w wysokosci 500 zt za kazdy dzien zwloki.

Analogicznie kwestie te zostaly unormowane w art. 27 ust. 3-4 u.p.r.i.m.,
zgodnie z ktérymi wydanie decyzji i zakonczenie postepowania w spra-
wie §rodowiskowych uwarunkowan powinno mie¢ miejsce w maksy-
malnym terminie 90 dni, liczac od dnia zloZenia wniosku przez inwes-
tora. W tym przypadku réwniez brak w aktach sprawy wydanej decyzji,
zweryfikowany przez organ wyzszego stopnia, 91 dnia, liczac od wszcze-
cia postepowania, obliguje ten organ do naliczenia kary w wysokosci
500 zl za kazdy dzien zwloki.

10 Dz, U. z 2017 1., poz. 2137 z pézn. zm.
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Podobnie w art. 36 ust. 1 u.p.r.i.m., ustawodawca stanowigc o wydaniu
decyzji o odszkodowaniu w terminie 30 dni, mial na mysli zakonczenie
w tym terminie postgpowania administracyjnego. W tym przypadku
jednak staro$cie nie groza kary finansowe za nieterminowe dziatania.
Stronie przystuguje uprawnienie do skierowania do wojewody ponagle-
nia na niezalatwienie sprawy w terminie (art. 37 § 1 k.p.a.), a w przypad-
ku jego bezskutecznosci — skargi na bezczynnosé do WSA.

Formy nalozZenia kary finansowej

Podobne rozwigzanie w postaci naktadania kar finansowych za kazdy
dzien niezalatwienia sprawy w terminie, przewidziano w przepisach
ustawy z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane. Przykladowo przewiduje je
art. 35 ust. 5 stanowiac, ze kare z tytulu niewydania decyzji w sprawie
pozwolenia na budowe w terminach okreslonych w art. 36 ust. 5 pkt 1
i 2 u.p.b. naklada sie¢ w drodze postanowienia zaskarzalnego zazaleniem.
Analogiczne unormowanie zwigzane z nieterminowym wydawaniem
decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji celu publicznego zostalo
przewidziane w art. 51 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. W mys$l tego przepisu brak wydania
decyzji w terminie 65 dni liczonych od dnia wszczecia postepowania
skutkuje natozeniem w drodze postanowienia zaskarzalnego zazale-
niem przez organ wyzszej instancji kary finansowej w kwocie 500 zt za
kazdy dzien zwloki.

Podkreslenia wymaga to, ze natozenie kary finansowej w swietle prze-
pis6w u.p.z.p. oraz u.p.b. odbywa sie w formie postanowienia, podczas
gdy w przepisach u.p.r.i.m. ustawodawca odstapit od tej formy przewi-
dujgc w art. 21 ust. 3, 27 ust. 4 oraz 26 ust. 4 forme decyzji. Taki spos6b
réznicowania aktow, w jakich ma nastgpi¢ skonkretyzowanie sankcji
z tytutu nieterminowosci dziatania juz prima facie wydaje sie nieuza-
sadniony choc¢by z tej przyczyny, ze w my$l zatozen przy$wiecajacych
racjonalnemu prakseologicznie ustawodawcy, nie powinno dochodzi¢
do r6znicowania zachowan organ6w, w takich samych rodzajowo sytu-
acjach. Skoro bowiem forma naktadania kar finansowych z tytut nietermi-
nowego zalatwienia sprawy utrwalona jest w obowigzujacych rozwia-
zaniach prawnych w postaci postanowienia juz od co najmniej 16 lat —
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bowiem przepis art. 35 ust. 6 u.p.b. powotano do zycia w 2003 r.1*— nie-
uzasadnionego odstgpienia od tej formy i nadania jej postaci decyzji
administracyjnej nie mozna oceni¢ pozytywnie. Nadanie innej niz do-
tychczas formy dziatania w przypadku nalozenia kary finansowej imp-
likuje dalsze konsekwencje. W ten spos6b doszlo do zr6znicowania ter-
minu, w jakim uprawniony podmiot moze ztozy¢ srodek zaskarzenia na
rozstrzygniecie pierwszoinstancyjne. W tym kontekscie zr6znicowanie
to jest tym bardziej niezrozumiate. Celem, jaki przy$wiecal ustawodaw-
cy konstruujagcemu zalozenia rozwigzan normatywnych u.p.r.i.m. byta
sprawno$c¢ postepowania administracyjnego, w tym w drodze skrécenia
niektorych terminéw (zob. Wprowadzenie). Tymczasem zastosowanie
formy decyzji administracyjnej do naktadania kar finansowych powo-
duje, ze termin na wniesienie Srodka zaskarzenia jest dluzszy niz
w przypadku kar naktadanych w drodze postanowienia, albowiem wy-
nosi 14 dni.

Jednoczes$nie nie mozna poming¢ milczeniem tego, ze watpliwosci bu-
dzi réwniez sama konstrukcja przepisow u.p.r.i.m. przewidujacych
naktadanie kar pienigznych. Zwréci¢ bowiem nalezy uwage na to, ze
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 budowe...”, jak i art. 51 ust. 2 u.p.z.p. przewiduja obo-
wigzek natozenia kary ,, w przypadku niewydania przez wlasciwy organ
decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego”.
Oznacza to, ze w kazdym z tych przypadkéw nalozenie kary moze mie¢
miejsce w sytuacji przekroczenia terminu wydania jakiejkolwiek decy-
zji, zar6wno pozytywnej, jak i negatywnej. Powolane przepisy bowiem
stanowig o ,wydaniu decyzji w sprawie...”. Tymczasem spos6b sfor-
mulowania 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. moze prowadzi¢ do absurdalnego wniosku, ze kary
z tytulu niewydania decyzji w terminie sg nakladane tylko, gdy chodzi
o przypadki braku wydania decyzji pozytywnej i nie obejmujq one sytu-
acji wydania decyzji negatywnej. Przepis art. 21 ust. 3 u.p.r.i.m. expres-
sis verbis stanowi, ze kara finansowa naktadana jest ,,w przypadku nie-

1 Przepis art. 35 ust. 6 zostal wprowadzony do u.p.b. na mocy art. 1 pkt 28 lit. d)
ustawy z 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie
niektérych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 718).
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wydania zezwolenia w terminie”, a wigc w przypadku niewydania
decyzji pozytywnej. Analogicznie kwestie te reguluja pozostale przepi-
sy u.p.r.i.m. o naktadaniu kar finansowych za nieterminowe wydawa-
nie decyzji.

Kontrowersje zwigzane z ,rozpatrzeniem” odwotania

Brak konsekwencji i zachowania jednolitosci sformutowann w ramach
tego samego aktu prawnego —u.p.r.i.m., daje sie tez zauwazy¢ na tle roz-
wigzania przyjetego w przepisie art. 33 ust. 4 u.p.r.i.m., w mysl ktérego
,Odwolanie od decyzji o pozwoleniu na budowe rozpatruje sie w termi-
nie 21 dni”. Skoro bowiem ustawodawca okreslajac terminy zalatwiania
spraw w odniesieniu do zezwolenia na zajecia pasa ruchu drogowego
(art. 21 ust. 1 u.p.r.i.m.), decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
(art. 27 ust. 3 u.p.r.i.m.) oraz zgody wodnoprawnej (art. 26 ust. 1
u.p.r.i.m.) postuzyt sie zwrotem ,,wydanie decyzji” to powinien r6wniez
postuzy¢ sie nim w odniesieniu do terminu, w jakim powinno sie zakon-
czy¢ postepowanie drugoinstancyjne. A zatem art. 33 u.p.r.i.m. modyfi-
kujac wzgledem art. 35 § 3 k.p.a. termin wydania decyzji w postgpowaniu
przed organem II instancji, powinien stanowié, ze ,,organ odwolawczy
wydaje decyzje w terminie 21 dni od dnia otrzymania odwotlania wraz
z aktami sprawy”.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wybranych przepis6w u.p.r.i.m. nie pozosta-
wia watpliwosci, ze rozwigzania prawne zawarte w tej ustawie dotkniete
sa pewnymi niedoskonatosciami. Sg one widoczne przepisach proceso-
wych okreslajacych terminy zatatwienia spraw. Dotyczy to zaréwno po-
stepowania pierwszo, jak i drugoinstancyjnego. Pomimo tego — z punktu
widzenia jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego — tworza
one mozliwosci rzeczywistego ulatwienia realizacji inwestycji mieszka-
niowych.
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Ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci
w ramach specustawy mieszkaniowe;j.
Analiza i préba oceny

Wprowadzenie

Ustawa z 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji in-
westycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych ma uprasz-
czaé i utatwiaé procedury administracyjne zwigzane z realizacjg inwes-
tycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych. Stosownie do
projektu powyzszej ustawy, przepisy te mialy na celu réwniez wprowa-
dzenie szczegélnych zasad lokalizacji inwestycji mieszkaniowych oraz
inwestycji towarzyszacych, ktérych celem jest przyspieszenie przebiegu
procesu inwestycyjnego, redukcja obcigzen administracyjnoprawnych
zwigzanych z realizacjg inwestycji, a w konsekwencji ograniczenie ryzyka
inwestycyjnego oraz przyspieszenie procesu inwestycjo-budowlanego.
7. tego powodu celowym bylo zawarcie w ramach ustawy réwniez regu-
lacji dotyczacych infrastruktury technicznej, stuzacej obstudze obiektéw
mieszkalnych.

1 Anna Buchwald - aplikant radcowski przy Okregowej Izbie Radcéw 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; byly czlonek pozaetatowy Samorzadowego Ko-
legium Odwotawczego w Toruniu.
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Tres¢ ustawowych definicji inwestycji mieszkaniowej i inwestycji to-
warzyszace wskazuje, ze urzadzenia przesytowe? zaliczane sg do inwes-
tycji towarzyszacych. Pod tym pojeciem w ramach specustawy rozumie
sie inwestycje w zakresie budowy, zmiany sposobu uzytkowania lub
przebudowy: sieci uzbrojenia terenu w rozumieniu art. 2 pkt 11 ustawy
z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne, drég publicz-
nych, obiektéw infrastruktury publicznego transportu zbiorowego,
obiektow dziatalnosci kulturalnej, obiektéw opieki nad dzieémi do lat
3, przedszkoli, szkét, placéwek wsparcia dziennego, placéwek opieki
zdrowotnej, dziennych doméw pomocy, obiektéw stuzacych dziatalno-
$ci pozytku publicznego, obiektéw sportu i rekreacji, terenéw zieleni
urzadzonej, obiektéw budowlanych przeznaczonych na dziatalnosé
handlowa lub ustugows, o ile stuza obstudze mieszkancéw budynkow
bedacych przedmiotem inwestycji mieszkaniowe;j (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 urzadzenia: wodociggowe, kanalizacyjne, gazowe, cieplne, telekomu-
nikacyjne, elektroenergetyczne i inne, z wylgczeniem urzadzen melio-
racji szczeg6lowych, a takze podziemne budowle, ktére w rozumieniu
przepisow o statystyce publicznej nie sg budynkami.

Urzadzenia przesylowe nie mieszczg sie w pojeciu inwestycji mieszka-
niowej. Pod pojeciem inwestycji mieszkaniowej w ustawie rozumiane
jest przedsiewziecie obejmujace budowe, zmiane sposobu uzytkowania
lub przebudowe, w wyniku ktérej powstang budynek lub budynki mie-
szkalne wielorodzinne o Iacznej liczbie lokali mieszkalnych nie mniej-
szej niz 25 lub budynki mieszkalne jednorodzinne o tacznej liczbie nie
mniejszej niz 10, wraz z urzadzeniami budowlanymi z nimi zwigzany-
mi, drogami wewnetrznymi, a takze roboty budowlane niezbedne do
obstugi oraz prawidtowego wykonania tych prac; inwestycje mieszka-
niowg stanowig réwniez czesci budynkéw przeznaczone na dziatalnosé
handlowa lub ustugows (art. 2 pkt 2 specustawy).

Dla potrzeby lokalizacji, wzniesienia i utrzymywania urzadzen prze-
sylowych, ustawodawca wprowadzil mozliwo$é¢ wywlaszczenia po-

3 Dla potrzeb niniejszego opracowania, pod tym pojeciem rozumiane sg urza-

dzenia, o ktérych mowa w przepisie art. 124 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami.
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przez ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci. Konstrukcja
prawna, przewidziana w specustawie nie pozostawia watpliwosci co do
tego, ze jest to wywlaszczenie poprzez ograniczenie prawa do nierucho-
mosci.

Jakkolwiek brak jest w tym zakresie odestania do przepiséw u.g.n., to
stosowanie definicji zawartej w przepisie art. 112 ust. 2 u.g.n., jako regu-
lacji sektorowej, nie powinno budzi¢ watpliwosci. Zgodnie z powyzszym
przepisem, wywlaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo
ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzytkowania
wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci.

W przypadku przepiséw u.g.n. regulacje dotyczace wywlaszczenia przez
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci zawierajg przepisy
art. 124-126 u.g.n. Nalezy zaznaczy¢, ze ograniczenie sposobu korzy-
stania z nieruchomos$ci nie jest ograniczone wylacznie do celéow
zwigzanych z urzadzeniami przesytowymi.

Przyktadowo, przepis art. 126 u.g.n. przewiduje, ze w przypadku sity
wyzszej lub naglej potrzeby zapobiezenia powstaniu znacznej szkody,
z zastrzezeniem art. 126 ust. 5 u.g.n., starosta, wykonujacy zadanie z za-
kresu administracji rzadowej, udziela, w drodze decyzji, zezwolenia na
czasowe zajgcie nieruchomos$ci na okres nie dluzszy niz 6 miesiecy,
liczac od dnia zajecia nieruchomosci. W przypadku postepowania pro-
wadzonego na wniosek, wydanie decyzji nastepuje niezwtocznie, nie
pOzniej jednak niz w terminie 7 dni, liczac od dnia zlozenia wniosku.
Regulacja ta moze by¢ wykorzystywana dla zajgcia nieruchomosci nie-
zwigzanego z urzadzeniami przesylowymi.

W przypadku specustawy, regulacja dotyczaca ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci zawezona zostata wytacznie do urzadzen
przesylowych. Nie ma mozliwo$ci skorzystania z instytucji wywlaszcze-
nia w trybie specustawy dla innych celéw niz urzadzenia przesytowe.

Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomo$ci

Zgodnie z trescig przepisu art. 35 ust. 1 ustawy, wlasciwy organ w decy-
zji o pozwoleniu na budowe ogranicza sposob korzystania z nierucho-
mosci objetej uchwatlg o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
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lub uchwalg o ustaleniu lokalizacji inwestycji towarzyszacej przez
udzielenie zezwolenia na zakladanie i przeprowadzenie ciggéw, prze-
wodéw, urzadzen i obiektéw, o ktérych mowa w art. 124 ust. 1 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (ciggéw dre-
nazowych, przewodéw i urzadzen stuzacych do przesytania lub dystry-
bucji plynéw, pary, gazéw i energii elektrycznej oraz urzadzen taczno-
sci publicznej i sygnalizacji, a takze innych podziemnych, naziemnych
lub nadziemnych obiektéw i urzadzen niezbednych do korzystania
z tych przewodéw i urzadzen), niezbednych do korzystania z inwestycji
mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej, o ile wlasciciel lub uzyt-
kownik wieczysty nieruchomosci nie wyraza na to zgody.

W powyzszym przepisie ustawodawca — co do zasady — powtarza roz-
wigzania znane z przepisow dotyczacych ograniczenia sposobu korzy-
stania z nieruchomoéci ujetych w art. 124 ust. 1 u.g.n., wprowadzajgc
w nich jednak pewne modyfikacje. Czyni to jednak w sposéb wybiér-
czy, nadajac przepisom o ograniczeniu sposobu korzystania z nierucho-
moéci ze specustawy charakter regulacji specyficznej.

Uprzedzajac dalsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze specustawa w za-
kresie regulacji dotyczacych wywlaszczen dla potrzeb urzadzen prze-
sylowych moze nierozwiazywac¢ probleméw wystepujacych w praktyce
stosowania podobnych przepis6w u.g.n. Regulacja art. 124 u.g.n. jest
bowiem przedmiotem obszernego orzecznictwa sagdéw administracyj-
nych, ukazujacego szerokie spektrum watpliwosci, jakie budzi stosowa-
nie tej regulacji.

Niestety, ustawodawca powtarza w przepisie art. 35 ust. 1 specustawy
archaiczny zwrot ,,udzielenie zezwolenia na zaktadanie i przeprowa-
dzenie ciggow, przewodoéw, urzadzen i obiektow...”, przedstawiajacy
istote tej instytucji. Podobne sformutowanie powtarzane byto w po-
szczegblnych regulacjach o ograniczeniu sposobu korzystania z nieru-
chomosci po II wojnie §wiatowej4. Przepis art. 35 ust. 1 ustawy z dnia
12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci, na-

4 Przedwojenne rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej — Prawo o poste-
powaniu wywlaszczeniowem (Dz. U. z 1934 r. Nr 86, poz. 776 ze zmianami)
rowniez traktowato o ,,przeprowadzeniu drogi”, ,,przeprowadzeniu kolei” (art. 46
ww. rozporzadzenia), a takze ,,przeprowadzeniu budowli lub urzadzen” (art. 27
ww. rozporzadzenia).
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stepnie przepis art. 75 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (péZniej przepis art. 70 tejze
ustawy) postugiwaly sie analogicznymi zwrotami o ,zalozeniu i prze-
prowadzeniu” urzadzen przesytowych.

Jednak podobienstwo tych regulacji nie moze by¢ uznana za ceche po-
zytywna. Jest to zwrot nieprzystajacy do obecnych przepiséw Prawa bu-
dowlanego, ktére traktujg o m.in. budowie (art. 3 pkt 6 Prawa budowla-
nego) czy przebudowie (art. 3 pkt 7a Prawa budowlanego) i nie
postuguja sie pojeciem ,zalozenia i przeprowadzenia” urzadzen prze-
sylowych czy jakichkolwiek obiektéw liniowych. Trzeba pamigta¢, ze
omawiany zwrot pochodzi z zupelnie innych niz obecne realiéw
spoteczno-gospodarczych, za$ towarzyszace tej instytucji regulacje do-
tyczace procesu inwestycyjno-budowlanego (np. w zakresie planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego i prawa budowlanego) byt wie-
lokrotnie zmieniane.

Podstawa wywlaszczenia w trybie specustawy jest objecie nieruchomosci
uchwatg o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub uchwatg
o ustaleniu lokalizacji inwestycji towarzyszacej. Oznacza to, ze brak jest
wymogu zgodnos$ci inwestycji obejmujacej np. sie¢ wodociggowa czy
elektroenergetyczng z miejscowym planem zagospodarowania prze-
strzennego czy decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publiczne-
go, jak ma to miejsce w przypadku decyzji o ograniczeniu sposobu ko-
rzystania z nieruchomosci, wydawanej na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n.

Stosownie do przepisu art. 5 ust. 3 specustawy, inwestycje mieszka-
niowg lub inwestycje towarzyszaca realizuje sie niezaleznie od istnie-
nia lub ustaleni miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
pod warunkiem ze nie jest sprzeczna ze studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz uchwata o utwo-
rzeniu parku kulturowego. Warunek niesprzecznosci ze studium nie
dotyczy terenéw, ktére w przeszlosci byly wykorzystywane jako tereny
kolejowe, wojskowe, produkcyjne lub ustug pocztowych, a obecnie funk-
cje te nie sg na tych terenach realizowane (art. 5 ust. 4 ustawy).

Wynika z tego, ze realizacja inwestycji w zakresie urzadzen prze-
sylowych w trybie specustawy moze nastapi¢ wbhrew zapisom miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, o ile nie jest sprzeczna
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ze studium dla obszaru, na ktérym planowana jest inwestycja, a takze
uchwatlg w sprawie parku kulturowego. Moze to prowadzi¢ do sytuacji
w ktérej inwestycja sprzeczna bedzie z miejscowym planem zagospoda-
rowania przestrzennego.

Cel tej regulacji wydaje sie jasny — ma ona pozwoli¢ na realizacjg inwes-
tycji objetej specustawg bez koniecznosci przeprowadzenia procedury
uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Mozliwo$¢ pominiecia wymogu zgodnoéci z zapisami mie-
jscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest rozwigzaniem
charakterystycznym dla specustawy. Przyktadowo, przepis art. 11 usta-
wy o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie
sieci przesytowychs przewiduje, ze w sprawach okreslonych w niniej-
szej ustawie przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie stosuje sie, z wyjatkiem art. 57 ust. 11 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, ktory stosuje sie odpowiednio do
decyzji o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci
przesylowej.

Brak wymogu poprzedzenia inwestycji planem miejscowym w zakresie
urzadzen przesylowych moze prowadzi¢ do istotnych konsekwencji
w zakresie prawa do odszkodowania. O ile w typowym uktadzie proce-
su inwestycyjno-budowlanego podstawg wywlaszczenia jest plan miej-
scowy lub decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,
to w przypadku specustawy etap ten moze by¢ pominiety. Warto zatem
zasygnalizowa¢ czy w przypadku braku uprzedniego przeznaczenia te-
renu pod urzadzenia przesylowe w akcie planistycznym, odszkodowa-
nie przyznawane w trybie specustawy nie powinno obejmowacé réw-
niez tzw. szkody planistycznej, czyli roszczen z art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

Przepis powyzszy jasno wskazuje, ze jezeli, w zwigzku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiana, korzystanie z nieruchomoéci lub
jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym prze-
znaczeniem stalo sie niemozliwe badz istotnie ograniczone, wlasciciel
albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze, z zastrzezeniem art. 36
ust. 2 u.p.z.p., zada¢ od gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywistg

5 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. 0 przygotowaniu i realizacji strategicznych in-

westycji w zakresie sieci przesylowych (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 404).
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szkode albo wykupienia nieruchomosci lub jej czesci. Rozwazanie tej
kwestii wykracza jednak poza ramy niniejszego opracowania¢. Zasy-
gnalizowac nalezy jedynie kwestie tego, czy sposob ustalania odszkodo-
wania z tytulu wywlaszczenia i jego wysokos§¢ powinna by¢ zalezna od
sposobu (trybu) pozyskiwania praw do nieruchomosci na skutek
wywlaszczenia.

W przepisach specustawy nie powtérzono ponadto regulacji przepisu
art. 124 ust. 1a u.g.n., traktujgcego o mozliwosci udzielenia zezwolenia
na niezwloczne zajecie nieruchomosci. Zgodnie z powyzszym przepi-
sem, w przypadkach okreslonych w art. 108 k.p.a. lub uzasadnionych
waznym interesem gospodarczym starosta, wykonujacy zadanie z zakre-
su administracji rzgdowej, na wniosek podmiotu, ktéry bedzie realizowat
cel publiczny, udziela, w drodze decyzji, zezwolenia na niezwloczne
zajecie nieruchomosci po wydaniu decyzji, o ktérej mowa w przepisie
art. 124 ust. 1 u.g.n. Decyzji o niezwlocznym zajeciu nieruchomo$ci na-
daje sig rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Stosownie natomiast do przepisu art. 108 § 1 k.p.a., decyzji, od ktorej
stuzy odwolanie, moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalno-
§ci, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochrone zdrowia lub zycia
ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed cigz-
kimi stratami badz tez ze wzgledu na inny interes spoteczny lub wyjat-
kowo wazny interes strony. W tym ostatnim przypadku organ admini-
stracji publicznej moze w drodze postanowienia zazada¢ od strony
stosownego zabezpieczenia.

Przepis art. 124 ust. 1a u.g.n. reguluje szczegélng instytucje, pozwa-
lajaca na przyspieszenie mozliwoséci wykonania decyzji ograniczajacej
sposéb korzystania z nieruchomosci. Wynika to z faktu, ze decyzja z art. 124
ust. 1 u.g.n. — jako wydana na podstawie przepisé6w dziatlu III u.g.n. —
podlega ograniczeniom co do jej wykonalnosci. Stosownie bowiem do
przepisu art. 9 u.g.n., w sprawach, o ktérych mowa w przepisach dziatu III,
z wylaczeniem 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 nastepuje po uptywie 14 dni od dnia, w ktérym uptynat

6 Zob. art. 36 ust. 1 pkt 1i 2 u.p.z.p., art. 58 ust. 2 u.p.z.p., art. 35 ust. 51i 7 usta-
wy oraz art. 36 ust. 2 ustawy.
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bezskutecznie trzydziestodniowy termin do wniesienia skargi na decy-
zje do sgdu administracyjnego. W przypadku wniesienia skargi do sadu
administracyjnego w tych sprawach organ, ktéry wydal decyzje,
wstrzymuje z urzedu jej wykonanie, w drodze postanowienia, na ktore
nie przysluguje zazalenie.

Specustawa nie przewiduje wstrzymania wykonania decyzji wywlasz-
czeniowych wzorem przepisu art. 9 u.g.n. ani w tym zakresie nie odsyta
do stosowania regulacji u.g.n. Oznacza to powrét do modelu wykonal-
nosci decyzji administracyjnych znanego z k.p.a., z uwzglednieniem
przepisu art. 33 ust. 1 specustawy, zgodnie z ktérym decyzji o pozwole-
niu na budowe moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalno$ci,
gdy jest to niezbedne ze wzgledu na wazny interes spoteczny lub
wyjatkowo wazny interes strony.

Ustawodawca w tresci specustawy catkowicie zrezygnowat z regulacji
swoistej dla urzadzen tacznosci i sygnalizacji w postaci uzgodnienia
projektu decyzji z Prezesem Urzedu Komunikacji Elektroniczne;.
W przypadku przepisu art. 124 ust. 1 u.g.n., konieczno$¢ dokonania ta-
kiego uzgodnienia odnosi sig do urzadzen Iacznosci publicznej’. W ta-
kim przypadku, Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej uzgadnia
lub odmawia uzgodnienia projektu decyzji przedktadanego przez organ
orzekajacy. Uzgodnienie dokonywane jest w trybie art. 106 k.p.a., nato-
miast Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej zobowigzany jest do
wyrazenia swojego stanowiska w formie postanowienia, wobec ktérego
przystuguje prawo zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawys.
Uzgodnieniu podlega réwniez decyzja wydawana przez organ
odwolawczy na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a., jezeli przedmiotem
jej rozstrzygniecia bytoby zmodyfikowanie orzeczenia wydanego przez
organ pierwszej instancji. Zastosowanie konieczno$ci uzgadniania pro-
jektu decyzji z innym organem niwelowaloby gtéwne cele specustawy,
polegajace na przyspieszeniu oraz odformalizowaniu postepowania.

7 Art. 124 ust. 1b u.g.n.
8 J.Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz, Legalis 2017, teza 17 do art. 124 ust. 1b u.g.n.
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Rokowania

Zgodnie z trescig przepisu art. 35 ust. 2 ustawy, w odniesieniu do nieru-
chomosci, ktére majg zosta¢ ograniczone w sposobie korzystania, do
wniosku o pozwolenie na budowe inwestor dotgcza oswiadczenie
o przeprowadzonych rokowaniach i braku zgody wtasciciela lub uzyt-
kownika wieczystego nieruchomosci, chyba Zze wniosek dotyczy nieru-
chomosci o nieuregulowanym stanie prawnym.

Sktadanie jednego wniosku dotyczgcego zaré6wno pozwolenia na budo-
we, jaki i ograniczenia wlasno$ci na potrzeby budowy urzadzen prze-
sylowych, niewatpliwie przyspiesza proces budowy i pozwala uniknaé
prowadzenia kilku konsekutywnych postepowan. Te zmiane wzgledem
regulacji przepisu art. 124 ust. 1 u.g.n nalezy oceni¢ pozytywnie.

Nalezy dostrzec, ze laczenie rozstrzygnie¢ w ramach jednego aktu admi-
nistracyjnego jest typowa cechg dla specustaw®. Pozwala to na przy-
spieszenie uzyskania finalnego rozstrzygniecia dzieki skréceniu czasu
procedowania spraw i uniknigcia problematycznej sekwencyjnosci po-
szczeg6lnych postepowan. Ponadto, skumulowanie tych rozstrzygnigé¢
obniza ryzyko ich wzruszenia. Nalezy bowiem wskaza¢, ze w sprawie
zakoniczonej decyzjg ostateczng wznawia sie postgpowanie, jezeli decy-
zja zostala wydana w oparciu o inng decyzje, ktéra zostala nastepnie
uchylona lub zmieniona (art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.). W obecnym stanie
prawnym, wzruszenie jednego rozstrzygniecia moze potencjalnie do-
prowadzi¢ do podwazenia dalszych decyzji, na nim opartych, a w konsek-
wengji do zablokowania procesu inwestycyjno-budowlanego na dlugi
czas.

Istotng zmiang wobec regulacji istniejacej w art. 124 ust. 3 u.g.n. jest
brak koniecznosci wykazywania faktu przeprowadzenia rokowan
z wlascicielem czy uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci poprzez
przedlozenie stosownej dokumentacji. W treéci przepiséw ustawy bra-

kuje jednak jednoznacznie zdefiniowanej sankcji za zlozenie niepraw-
9 Zob. art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. 0 przygotowaniu i realizacji
strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesylowych (t.j.: Dz.U. z 2018 r.,
poz. 404, dalej jako specustawa przesylowa), art. 24 ust. 1 i 1a ustawy z dnia
24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skrop-
lonego gazu ziemnego w Swinoujéciu (tj.: Dz.U. z 2017 r., poz. 2302).
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dziwego oSwiadczenia, w szczegdlnosci przepisy specustawy nie wska-
zuja, ze jest ono skladane pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za
zlozenie falszywych zeznano.

Réwnoczesnie, przepis art. 75 § 2 k.p.a. przewiduje, ze jezeli przepis
prawa nie wymaga urzedowego potwierdzenia okreslonych faktéw lub
stanu prawnego w drodze zaswiadczenia wlasciwego organu admini-
stracji, organ administracji publicznej odbiera od strony, na jej wniosek,
o$wiadczenie zlozone pod rygorem odpowiedzialnosci za fatszywe zez-
nania. Przepis art. 83 § 3 k.p.a., traktujacy o obowigzku uprzedzenia
$wiadka o prawie odmowy zeznan i odpowiedzi na pytania oraz o odpo-
wiedzialnos$ci za falszywe zeznania, stosuje sie odpowiednio. Powstaje
zatem watpliwos¢ czy o§wiadczenie o przeprowadzonych rokowaniach
i braku zgody wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomogci,
nalezy uznawac za oswiadczenie, o ktérym mowa w przepisie art. 75 § 2
k.p.a. czy tez ma ono samodzielny charakter i jest charakterystyczne
wylacznie dla przepiséw specustawy.

W naszej ocenie, okoliczno$¢ ztozenia o$wiadczenia przez wniosko-
dawce nie wylacza dopuszczalnosci badania czy rokowania te rzeczy-
wiscie sig odbyly, to jest weryfikacji prawdziwosci ztozonego oswiad-
czenia w toku postgpowania. Analogicznie jak w przypadku o§wiadczenia
sktadanego w trybie przepisu art. 32 ust. 4 pkt 2 Prawa budowlanego
o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budo-
wlane, o$wiadczenie to nie powinno mie¢ bezwzglednie wigzacego
charakteru dla organu administracji.

W przypadku powziecia watpliwosci co do jego prawdziwosci, organ
powinien zbada¢ czy rokowania zostaly przeprowadzone, podobnie jak
uprawnione jest badanie czy tytul prawny do nieruchomosci rzeczywi-
Scie inwestorowi przystuguje. Powyzszg kwestie objasnit Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 10 pazdziernika 2017 r.11, gdzie wskaza-

10 Nie sposéb nie dostrzec, ze wprowadzenie sankcji powodowatoby dalsze
komplikacje, biorac pod uwage brak ustawowo zdefiniowanych kryteriéw prowa-
dzenia rokowan i znaczng rozbieznos¢ orzecznictwa sgdowoadministracyjnego
w tym zakresie, por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 maja 2018 r.,
I0SK 2866/17, CBOSA oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 lipca
2017 r., 1 OSK 2668/15, CBOSA.

1 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 pazdziernika 2017 r.,
II OSK 2402/16, CBOSA.
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no, ze: ,,Co do zasady zlozenie takiego oswiadczenia jest wystarczajace
dla wykazania ww. prawa jednakze organ administracji moze dokonac
jego weryfikacji, jesli ujawnia sie okolicznosci dajace podstawe do pod-
wazenia wiarygodnosci zawartych w nim twierdzen. Oswiadczenie in-
westora o prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane
jest dowodem, ktéry podlega ocenie przez organ administracji jak kazdy
inny dowo6d. Weryfikacja przydatnosci dowodowej ww. oswiadczenia
moze nastapi¢ tak w postepowaniu zwyklym jak i w postepowaniu nad-
zwyczajnym. Tym samym takze oSwiadczenie zlozone przez skarza-
cych kasacyjnie moglo byé¢ weryfikowane przez organ administracji.
W celu dokonania tej weryfikacji organ mégt oprzeé sie na dowodach
pozyskanych samodzielnie badz tez zwrécic sie do inwestoréw o przed-
stawienie niezbednych do weryfikacji oSwiadczenia dokumentéw. Art. 32
ust. 4 pkt 2 ustawy Prawo budowlane nie moze by¢ rozumiany w ten
sposéb, ze zlozenie o§wiadczenia o prawie do dysponowania nierucho-
mosci na cele budowlane powoduje, iz organ administracji jest tym
o$wiadczeniem zwigzany i nie moze zobowigza¢ inwestora do przedto-
zenia dodatkowych dokumentéw niezbednych do dokonania jego wery-
fikacji. Podstawa prawng do takiego zadania jest art. 7 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j.:
Dz.U. z 2013 r., poz. 267 ze zm., dalej jako K.p.a.) naktadajacy na organ
administracji obowigzek podejmowania z urzedu wszelkich czynnosci
niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego”. Stanowi-
sko to zastuguje w petni na aprobate.

W ustawie brak jest, podobnie jak w przepisie 124 ust. 3 u.g.n., okresle-
nia przedmiotu rokowan i warunkéw ich prowadzenia. Nowa regulacja
nie rozwiewa niestety aktualnych w orzecznictwie watpliwosci do-
tyczacych m.in. zakresu prowadzonych rokowan. W orzecznictwie wy-
razono bowiem poglad, ze ,,(...) rokowania nie obejmujace wszystkich
istotnych elementéw i warunkéw przyszlej umowy nalezy uznac za po-
zorne (...)"12. Poglad ten nalezy poddac krytyce, bowiem to od obu stron
zalezy co do jakich elementéw bedg prowadzi¢ rokowania. Jesli druga
strona odmawia poruszania okreslonej problematyki albo gdy strony

2 Wyrok Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia z 6 kwietnia
2018 r., I SA/Ed 1020/17, CBOSA z glosg krytyczng A. Buchwald i I. Fisza, Ro-
kowania w postepowaniu o ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci —
glosa, Nieruchomosci C.H. Beck 2018, nr 8, Legalis.
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nie porozumialy sie co do zasadniczej kwestii, to spetnienie przez in-
westora wymogu stawianego w powyzszym orzeczeniu przez Wojewo6-
dzki Sgd Administracyjny w L.odzi jest niemozliwe. Nie sposéb bowiem
oczekiwaé ustalania przez strony szczeg6towych kwestii zajecia terenu
(np. harmonogramu) w sytuacji, gdy strony nie porozumialy sie co do
faktu zajecia nieruchomosci lub $§wiadczenia z tego tytulu na rzecz
wlasciciela nieruchomosci.

Regulacja pomija takze kwestie rodzaju prawa, ktérego ustanowienie
powinno by¢ negocjowane!s. W wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 24 lutego 2016 r. wskazano
~Podkreslenia wymaga, ze ustawa o gospodarce nieruchomosciami nie
definiuje pojecia rokowan ani ich formy. Pojecie to wystepuje réwniez
w prawie cywilnym (cho¢ obecnie zastgpione terminem “negocjacje”),
gdzie oznacza przygotowania do zawarcia umowy. Celem rokowan jest
zawarcie umowy, ktére nastepuje po osiggnieciu porozumienia co do
wszystkich jej sktadnikéw (por. K. Piasecki (w:) Kodeks cywilny. Ksiega
pierwsza. Czg$¢ ogdlna. Komentarz, Zakamycze 2003). Rokowania nie
oznaczajg skladania o§wiadczen woli, lecz maja charakter przygotowa-
wczy, a ich przedmiotem winny by¢ wszystkie sktadniki przyszlej umo-
wy. (...) W zwiazku z powyzszym wskaza¢ nalezy, iz niewatpliwie usta-
nowienie sluzebnosci przesylu jest alternatywnym trybem pozyskania
przez inwestora tytulu prawnego do korzystania z nieruchomosci w za-
kresie posadowienia i lokalizacji niezbednych urzadzen przesytowych.
Tryby administracyjny i cywilnoprawny ograniczenia wlasnosci na
potrzeby urzadzen przesylowych sg rozlaczne, a uzyskanie decyzji
o udzieleniu zezwolenia na ograniczenie nieruchomosci w trybie admi-
nistracyjnym z art. 124 ust. 1 ustawy wylacza mozliwo$¢ ustanowienia
stuzebnosci przesytu (vide: uchwata SN z 6 czerwca 2014 r., III CZP
107/13, Lex nr 1488917). Co za tym idzie ewentualne prowadzenie ro-
kowan zwiazanych z toczacym postepowaniem o ustanowienie stuzeb-
noéci przesylu nie oznacza przeprowadzenia rokowan poprzedzajacych
wydanie zezwolenia na podstawie art. 124 u.g.n.”14. Podobny poglad

13 Tbidem.
14 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopol-
skim z 24 lutego 2016 r., I SA/Go 35/16, CBOSA.
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wyrazono m.in. w przytoczonym juz wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z 6 kwietnia 2018 r.15

Stanowisko to zdaje sie opiera¢ na zalozeniu, ze ,zgoda” w rozumieniu
przepisu art. 124 ust. 1 u.g.n. jest swoistego rodzaju prawem do nieru-
chomosci. Jest to zalozenie bledne. Przepis art. 124 ust. 1 u.g.n. nie kre-
uje zadnego odrebnego rodzaju prawa do nieruchomogci, za$ w orzecz-
nictwie dawno juz przesgdzono, Ze ,,zgoda” w rozumieniu tego przepisu
to umowa’s.

Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze stuzebnosé¢ przesytu zostata wpro-
wadzona do polskiego porzadku prawnego w celu regulowania sytuacji
prawnej urzadzen przesylowych na cudzych gruntach?’. Twierdzenie,
ze rokowania na temat ustanowienia prawa dedykowanego wlasnie
urzadzeniom przesylowym nie spelnia wymogéw przeprowadzenia ro-
kowan z art. 124 ust. 3 u.g.n. pomija caltkowicie potrzeby obrotu gospo-
darczego i stanowi nieuprawniona, zawezajaca interpretacje przepisu
art. 124 ust. 1 u.g.n., opartg na wadliwej wyktadni pojecia ,,zgody”.

Utatwienia w zakresie postepowania

Wzorem innych specustaw omawiana regulacja przewiduje ulatwienia
w zakresie ustalania danych stron postepowan oraz nieruchomosci
o nieuregulowanym stanie prawnym. Dane dotyczace os6b, ktérym
przystuguja prawa rzeczowe na nieruchomosci, w tym ich adresy, usta-
la sie na podstawie katastru nieruchomosci. Dorgczenie na adres wska-
zany w katastrze nieruchomosci jest skuteczne. Dane te moga by¢ usta-
lone réwniez na podstawie innych okolicznosci, jesli sa one znane
organowi z urzedu lub zostaly wskazane przez strone. W przypadku
nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym lub braku danych
w katastrze nieruchomosci pozwalajgcych na ustalenie danych osobo-

15 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Lodzi z 6 kwietnia 2018 r.,
IT SA/Ed 1020/17, CBOSA.

16 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 20 paz-
dziernika 2004 r., IT SA/Lu 90/04, Legalis nr 222278, i powolane tam orzecznic-
two.

17 Druk sejmowy nr V1.81 z 6 listopada 2007 r., s. 11-13.
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wych, w szczeg6lnosci adresu zamieszkania wlasciciela lub uzytkowni-
ka wieczystego nieruchomosci oraz nieuzyskania tych danych w trybie
ust. 3, zawiadomienia dokonuje sie w drodze obwieszczenia, o ktérym
mowa w art. 49 k.p.a.18 Niejasne jest jednak, czy omawiane regulacje
znajduja zastosowanie juz na etapie rokowan, kiedy to ustalenie adresu
wlasciciela (uzytkownika wieczystego) moze by¢ gléwnym problemem
inwestora.

Tres¢ regulacji art. 30 specustawy sugeruje raczej, podobnie jak tytut
rozdziatu 5 ,Postepowanie w sprawie pozwolenia na budowe inwesty-
cji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych”, ze dotyczy on
wylacznie prowadzonych postepowan, zatem jego przydatnosé dla in-
westora jest ograniczona.

W szczegblnosci regulacja ta nie rozwigzuje faktycznie wystepujacych
probleméw zwigzanych z niekompletnoscig danych adresowych
wlasciciela nieruchomosci ujawnionych w ewidencji gruntéw i budyn-
kéw. Nie zawsze bowiem ujawniony jest tam pelen adres wilasciciela.
Zwlaszcza w przypadku starszych wpiséw, zdarza sie podanie jedynie
miejscowosci czy wrecz tylko kraju zamieszkania.

Co wiecej, specustawa nie rozwigzuje wystepujacych od lat problemoéw
zwiazanych z nieruchomog$ciami, w przypadku ktérych jako wilascicie-
la (uzytkownika wieczystego) ujawniono osobe prawng lub ulomng
osobe prawna, ktora nie istnieje. Nieruchomosci takie nie sg objete poje-
ciem nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym?9, a generuja
istotne problemy praktyczne w przypadku koniecznosci ich wywlasz-
czenia.

Obecnie brakuje jednoznacznie okre$lonego sposobu postepowania
z nieruchomosciami tego rodzaju. W praktyce wyksztalcilo sig kilka réz-
nych podejs¢ do problemu, z ktérych zaden nie ma niebudzacego

18 Art. 30 ustawy.

19" Stosownie do przepisu art. 113 ust. 6 u.g.n., przez nieruchomo$é o nieure-
gulowanym stanie prawnym rozumie sig nieruchomos¢, dla ktérej ze wzgledu
na brak ksiegi wieczystej, zbioru dokumentéw albo innych dokumentéw nie
mozna ustali¢ osdéb, ktéorym przysluguja do niej prawa rzeczowe. Zgodnie
z przepisem art. 113 ust. 7 u.g.n., powyzsza regulacje stosuje sie réwniez, jezeli
wlasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci nie zyje i nie przeprowa-
dzono lub nie zostalto zakonczone postepowanie spadkowe.
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watpliwosci oparcia w przepisach prawa, ani tez nie nalezy dla
prostych dla inwestora. Przyktadowo, w uchwale Sgdu Najwyzszego
z 24 stycznia 2007 r.20 stwierdzono, ze ,Jezeli po wykresleniu z rejestru
spolki z ograniczong odpowiedzialnoscig okaze sie, Ze pozostata po niej
cze$¢ majatku nieobjeta likwidacja, dopuszczalne jest ustanowienie lik-
widatora w celu dokoniczenia likwidacji”. We wcze$niejszym orzecz-
nictwie wskazywano natomiast, ze ,Majatek sp61ki z 0.0. ujawniony do-
piero po zakoniczeniu postepowania likwidacyjnego i po wykresleniu
spotki z rejestru handlowego, a nie objety likwidacja, nalezy do wspél-
nikéw”21, W praktyce, spotyka sig réwniez proby stosowania analogii do
przepisu art. 666 k.p.c. (dotyczacego spadkéw nieobjetych) oraz art. 184
§ 1 k.r.o.(dotyczacego kurator dla osoby nieobecnej) czy wznowienia
postepowania likwidacyjnego. Zadne z tych rozwiazan nie moze jednak
by¢ uznane za niebudzace watpliwosci.

Budowa i eksploatacja urzadzen

Ustawodawca, podobnie jak w przypadku przepisu art. 124 ust. 1 u.g.n.,
nie uregulowal precyzyjnie tresci wydawanej decyzji. Warto w tym za-
kresie wskaza¢ cho¢by na regulacje dotyczace koniecznoéci sporzadze-
nia zatgcznika do decyzji w postaci mapy do celéw prawnych czy dopu-
szczalno$ci orzeczenia w tresci decyzji o wywlaszczeniu w zakresie
tymczasowym, dla potrzeb budowy urzgdzen (szerszym) oraz trwatym,
dla potrzeb utrzymywania istniejacych juz urzadzen (wezszym)z22,

W wyroku z 16 grudnia 2016 r.23 Naczelny Sad Administracyjny
przyjal, ze ,Naczelny Sad Administracyjny podziela poglad wyrazony
w skardze kasacyjnej, ze wymogi, jakim musi odpowiadac¢ rozpatrywa-
na mapa, zostaly okresSlone przez § 75 rozporzadzenia(...) ustalenia

2 Uchwata Sadu Najwyzszego z 24 stycznia 2007 r., IIl CZP 143/06, OSNC 2007,
nr 11, poz. 166, s. 53.

21 Orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 26 maja 1936 1., C II 331/36, Legalis
nr 10894.

22 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 9 lute-
go 2018 r., IT SA/Wr 11/18, CBOSA.

2 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 16 grudnia 2016 r., II OSK
213/16, CBOSA.
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standardow kartograficznych na potrzeby m.in. typowych postepowan
administracyjnych, do ktérych z pewnosScig nalezy postepowanie
w sprawie wywlaszczenia. Wedle § 75 rozporzadzenia na potrzeby takie
sporzadza sie mapy do celéw prawnych (pkt 1) oraz rejestry lub wykazy
zawierajace dane dotyczace gruntéw lub ich czesci skladowych (pkt 2).
Odpowiada to tresci art. 116 ust. 2 pkt 3 ustawy, w ktorej zastrzezono
przeciez, iz wnioskujacy o wywlaszczenie powinien przedlozy¢ mape
wlasnie z rejestrem nieruchomosci objetych wnioskiem o wywtlaszcze-
nie”. Poglad ten zostal potwoérzony w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Szczecinie z 10 sierpnia 2017 r.24

Skrajnie odmienne stanowisko zaprezentowal Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z 31 maja 2017 r.25, gdzie wskazano, ze ,,Oczywiste
jest, ze zakres ograniczenia w decyzji administracyjnej prawa wtasnosci
musi by¢ §cisle okreslony. (...)W niniejszej sprawie warunki te zostaly
spelnione. Osiaggnieto je poprzez okreslenie zakresu ograniczenia w for-
mie graficznej w postaci mapy. Mapy tej nie musial sporzadzi¢ geodeta,
nie musiata ona tez spelnia¢ wymogéw stawianych przez wskazane
przez autora skargi kasacyjnej przepisy. Mapa ta bowiem pelni jedynie
funkcje uzupetniajaca do decyzji. Podstawg wpisu w ksiedze wieczystej
jest wylacznie decyzja. Zatacznik do niej w niniejszej sprawie obrazuje
jedynie okreslenie zakresu ograniczenia w formie graficzne;j”.

W przytoczonych orzeczeniach zaprezentowano zupelnie odmienne
stanowiska co do konieczno$ci zatgczenia do decyzji wywlaszczenio-
wej z art. 124 ust. 1 u.g.n. mapy do cel6w prawnych. Nalezy przy tym
wskazaé, ze pierwszy z podanych wyrokéw dotyczyt sprawy ze skargi
na bezczynno$¢ organu, zwigzanej z przyjeciem, ze dotaczenie mapy do
celéw prawnych jest wymogiem formalnym wniosku, za$ jego nie-
spelnienie pomimo wezwania z art. 64 § 2 k.p.a., skutkuje pozostawie-
niem wniosku bez rozpoznania. Kwestia obowigzku ztozenia mapy do
celéw prawnych wraz z wnioskiem determinuje zatem mozliwos¢ sku-
tecznego wszczecia postepowania administracyjnego w sprawie ograni-
czenia sposobu korzystania z nieruchomosci.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 10 sierpnia
2017 r., Il SA/Sz 534/17, CBOSA.

% Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 31 maja 2017 1., 1 OSK 2618/16,
CBOSA.
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Wiasciciel lub uzytkownik wieczysty jest zobowigzany udostepnic nie-
ruchomosci w celu wykonania czynnoéci zwiazanych z konserwacjg
oraz usuwaniem awarii urzadzen przesylowych, przewodéw i obiektow
z przepisu art. 35 ust. 1 specustawy. Obowigzek ten podlega egzekucji
administracyjne;j.

Jest to regulacja analogiczna do przepisu art. 124 ust. 6 u.g.n. Wprowa-
dzone w specustawie rozwigzanie utrwala problem braku uprawnienia
do przeprowadzenia remontu po stronie inwestora na podstawie wska-
zanego przepisu. W przypadku koniecznosci przeprowadzenia remon-
tu, inwestor musi uzyska¢ nowy tytul prawny do nieruchomosci, tak
samo jak w przypadku przepis6w u.g.n.

Ponadto, uregulowanie obowigzku udostepnienia nieruchomosci
w przepisie art. 36 ust. 6 specustawy nie likwiduje istniejacych obecnie
probleméw co do zrédla obowigzku udostepnienia nieruchomosci.
Konkretyzacja zakresu tego obowiagzku (zwlaszcza terytorialnego) wy-
maga bowiem odwotlania do tresci decyzji wywlaszczeniowej. Powodu-
je to problemy chociazby przy okresleniu podstawy prowadzenia egze-
kucji i utrwala rozbieznosci w kwestii wykonania decyzji z momentem
zakonczenia budowy urzadzen przesytowych, tj. z pominieciem faktu
ich trwalego utrzymywania.

Kwestie te rozwingl Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku z 10 lipca

2018 r.26, gdzie wskazano, ze ,,W ocenie Naczelnego Sgdu Administra-

cyjnego decyzja dotyczaca ograniczenia sposobu korzystania z nieru-

chomos$ci wydana w oparciu o art. 124 u.g.n. stanowi — dla podmiotu na

rzecz ktérego zostata wydana - trwaty administracyjny tytut prawny do

nieruchomosci, ktéry pozwala na:

— zalozenie urzadzen przesylowych, o ktérych mowa w tym przepisie,

— korzystanie z nieruchomosci juz po zatozeniu urzadzen w sposéb
ciagly przez umieszczenie (istnienie) w przestrzeni nieruchomosci
tych urzadzen,

— korzystanie z nieruchomosci juz po zatozeniu urzadzen w sposéb
incydentalny przez usuwanie awarii lub czynnosci polegajacych na

299

konserwacji urzadzen”.

% Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 10 lipca 2018 1., I OSK 2034/186,
CBOSA.
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Przepisy specustawy nie powtarzajg réwniez regulacji przepisu art. 124
ust. 7 u.g.n., ktéra przewiduje ujawnienie w ksiedze wieczystej ostate-
cznej decyzji wywtlaszczeniowej. Jest to odejscie do regulacji zaréwno
u.g.n., jak i dalej idgcych regulacji np. specustawy przesylowej??, gdzie
przewidziano ujawnienie wzmianki o wszczeciu postepowania w spra-
wie ustalenia lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci prze-
sylowej.

Omawiana regulacja nie zawiera postanowien co do obowigzku usunie-
cia urzadzen przesylowych w przypadku ich trwatego wylaczenia z eks-
ploatacji. Z momentem ich trwalego unieczynnienia odpada bowiem
przestanka realizacji celu publicznego, ktéra jest podstawag wywtasz-
czenia. W braku wyraznej regulacji w art. 124 ust. 1 u.g.n. kwestia ta
bywa rozpatrywania w Swietle przepisu art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a., to jest
wygaséniecia decyzji z uwagi na jej bezprzedmiotowo$¢, jednak przeciw-
ko takiemu rozwigzaniu opowiedzial sie Wojewd6dzki Sad Administra-
cyjny w Gliwicach w wyroku z 31 sierpnia 2016 r.28, gdzie wskazano, ze
»W ocenie Sadu juz badanie bezprzedmiotowosci decyzji wydanej na
podstawie art. 35 ustawy z dnia 12 marca 1958r. o zasadach i trybie
wywtlaszczania nieruchomosci prowadzi do wniosku, Ze nie jest mozli-
we stwierdzenie jej wygasniecia w oparciu o art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a.,
gdyz, jak trafnie wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 6 wrzeénia 2007r. sygn. akt I OSK 1179/06: “Artykut 162 § 1 pkt 1
k.p.a. z natury rzeczy dotyczy decyzji, ktére albo nie zostatly jeszcze wy-
konane i na skutek okreslonych zdarzen faktycznych wykonanie ich
stalo sig bezprzedmiotowe (niemozliwe), albo decyzji ktére sg w trakcie
wykonywania lub wykonane w czesci, ale dalsze ich wykonywanie
moze by¢ uznane za bezprzedmiotowe”. W doktrynie przyjmuje sie, ze
sta¢ sig tak moze “z powodu wygasniecia podmiotu, zniszczenia lub
przeksztalcenia rzeczy, rezygnacji z uprawnien przez strone, czy tez na
skutek zmiany stanu faktycznego uniemozliwiajacego wykonanie decy-
zji albo z powodu zmiany w stanie prawnym, ale tylko w przypadku,
gdy powoduje on taki skutek”2¢. Tymczasem w niniejszej sprawie, co

27 Art. 7 ust. 6 specustawy przesylowej.

28 Zob. wyrok Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 31 sierp-
nia 2016 r., II SA/GI 305/16, CBOSA.

2 Tak: ] Borkowski i B Adamiak, Kodeks Postepowania Administracyjnego. Ko-
mentarz, wydanie C.H. Beck Warszawa 2002, s. 746.
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nie jest kwestionowane przez strony, decyzja zostala juz wykonana, bo-
wiem linia napowietrzna 15 kV powstata. Zatem nie mozna méwic
o bezprzedmiotowosci tej decyzji, gdyz jej przedmiotem byto wlasnie
dokonanie ograniczenia w zakresie prawa wtasnoséci nieruchomosci,
poprzez umozliwienie wejécia na teren dzialek objetych inwestycja
i budowe na nich linii napowietrznej, ktérej to budowa ponad wszelkq
watpliwo$é¢ zostata zakonczona. Nie sg zatem zasadne twierdzenia
zawarte w skardze wskazujace na to, ze zrealizowanie celu dla ktérego
zostala wybudowana linia napowietrzna, a nastepnie jej cze$ciowe
wylaczenie z eksploatacji, oznacza bezprzedmiotowos¢ tej decyzji,
a w konsekwencji umozliwia stwierdzenie jej wygasniecia”.

Trzeba bowiem dostrzec, ze w przypadku wystapienia przez wlasciciela
nieruchomosci z Zzadaniem nakazania usuniecia urzadzen, przedsigbiorca
przesytowy méglby broni¢ sie w procesie cywilnym prawem wynikajg-
cym z faktu wydania decyzji oraz regulacji art. art. 36 ust. 6 specustawy
(art. 124 ust. 6 u.g.n.). Decyzja administracyjna, ograniczajaca sposéb
korzystania z nieruchomosci, wiagze sad cywilny, stad powé6dztwo takie
podlegatoby oddaleniu. Z tego powodu, wlasciciel powinien najpierw
podwazy¢ decyzje wywlaszczeniowa, za§ w naszej ocenie wlasciwym
sposobem jest wlasnie stwierdzenie wygasniecia tej decyzji w oparciu
o przepis art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. (odmiennie niz przyjal Wojewédzki Sad
Administracyjny w Gliwicach w powyzej przytoczonym orzeczeniu).
Wprowadzenie precyzyjnej regulacji, przesadzajgcej kwestie wygasnie-
cia decyzji wywlaszczeniowej, usunetoby watpliwosci w tym zakresie.

Jako co najmniej zaskakujgcy nalezy oceni¢ zakres odestania do przepi-
séw u.g.n., obejmujacy wylacznie przepisy o odszkodowaniach (art. 36
ust. 7 specustawy). Powoduje to watpliwosci co do stosowania przepi-
soéw u.g.n. o wywlaszczeniach. Skoro zastosowania nie znajduje przepis
art. 113 ust. 2 u.g.n. (wobec braku stosownego odwotania), to powstaje
pytanie czy dopuszczalne byloby wywlaszczenie nieruchomosci Skar-
bu Panstwa. Wydaje sie, ze na tak postawione pytanie nalezatoby odpo-
wiedzie¢ przeczaco, cho¢ wskazanie niebudzgcej watpliwosci podsta-
wy prawnej takiego stanowiska nie jest oczywiste.

W przepisie art. 37 specustawy uregulowano roszczenie o wykup nieru-
chomosci, ktérej dotyczy wywlaszczenie. Zgodnie z tym przepisem,
jezeli zalozenie lub przeprowadzenie ciggdéw, przewodéw, urzadzen
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i obiektéw, o ktérych mowa w art. 35 ust. 1 specustawy, uniemozliwia
wlascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu dalsze prawidtowe ko-
rzystanie z nieruchomosci w sposéb dotychczasowy albo w sposéb
zgodny z jej dotychczasowym przeznaczeniem, wlasciciel albo uzytko-
wnik wieczysty moze zadac, aby inwestor nabyl od niego w drodze
umowy wlasnoé¢ albo uzytkowanie wieczyste nieruchomosci lub jej
czeSci.

Jest to regulacja zblizona do przepisu art. 124 ust. 5 u.g.n., ktéry stanowi,
ze jezeli zalozenie lub przeprowadzenie ciggéw, przewodoéw i urza-
dzen, o ktérych mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., uniemozliwia wtascicielo-
wi albo uzytkownikowi wieczystemu dalsze prawidlowe korzystanie
z nieruchomosci w sposéb dotychczasowy albo w sposéb zgodny z jej
dotychczasowym przeznaczeniem, wilasciciel lub uzytkownik wieczy-
sty moze zadac, aby odpowiednio starosta, wykonujacy zadanie z zakre-
su administracji rzagdowej, lub wystepujacy z wnioskiem o zezwolenie,
o ktérym mowa w ust. 2, nabyl od niego na rzecz Skarbu Panstwa,
w drodze umowy, wlasnos¢ albo uzytkowanie wieczyste nieruchomosci.

W obu przypadkach, realizacja roszczenia o wykup nieruchomosci na-
stepuje na drodze procesu cywilnego. Nie ma podstawy, aby w tym za-
kresie orzeka¢ w drodze decyzji administracyjnej.

Poréwnanie tresci tych przepiséw jednoznacznie wskazuje, ze w przy-
padku specustawy, podmiotem legitymowanym biernie jest inwestor.
Jest to zasadnicza zmiana wzgledem budzacej w tym zakresie watpliwo-
Sci regulacji art. 124 ust. 5 u.g.n.30 Trafnie réwniez doprecyzowano, ze
przedmiotem roszczenia moze by¢ czeé¢ nieruchomosci. Tego rodzaju
konstrukcja byta akceptowana juz pod rzadami przepisu art. 124 ust. 5
u.g.n.’, jednak doprecyzowanie tej kwestii w przepisie art. 37 specusta-
wy nalezy oceni¢ pozytywnie.

30 M. Wolanin [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, J. Ja-
worski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin (red.), Legalis 2017, teza 30
do art. 124 u.g.n.

31 Ibidem; uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2010 r., IIl CZP 81/10,
Legalis nr 262465.
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Podsumowanie

Regulacja specustawy stanowi swoisty amalgamat rozwigzan typowych
dlau.g.n., jak i dla specustaw (gazowej czy przesylowej), oparty na dosé
niekonsekwentnym rozktadzie akcentéw, polozonym na poszczegélne
elementy regulacji o ograniczeniu sposobu korzystania z nieruchomosci.

7, pewnoscig jest to niewykorzystana szansa na zmierzenie sie z praktycz-
nymi problemami stosowania przepiséw o ograniczeniu sposobu korzy-
stania z nieruchomoéci. Instytucja ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci, zwlaszcza w ostatnich latach, generuje bowiem
ogromng liczbe probleméw praktycznych, czego dowodem jest obszer-
ne orzecznictwo jej dotyczace. Niejasne przepisy specustawy mieszka-
niowej mogg doprowadzi¢ do wzrostu liczby tych problemoéw, a nie do
ich eliminac;ji.



Stawomir Pawtowskit

Specustawa mieszkaniowa a inne specustawy.
Podobienstwa i r6znice

Wprowadzenie

Specyfika ostatnich lat polskiej legislacji w zakresie przygotowywania
i realizacji inwestycji celu publicznego jest pominiecie trybu okreslone-
go w lex generalis dla tej problematyki, tj. ustawie o planowaniu i zagos-
podarowaniu przestrzennym, ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami
oraz ustawie — Prawo budowlane, i uchwalanie ustaw przyspieszaja-
cych i utatwiajacych ich realizacje. Trend ten zapoczatkowaty akty praw-
ne, ktérych celem byta sprawna budowa drég publicznych, tu znamien-
naiwiele méwigca jest ich ewolucja, ktéra, co zaskakujace, trwa po dzis
dzien. Jest to najlepiej widoczne na przykladzie ustawy o szczegélnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicz-
nych, w ktérej dokonywane liczne modyfikacje przejawiajg sie takze
w zmianie tytulu tego aktu prawnego.

Wydaje sig, ze pojawianie sie kolejnych specustaw, ktére z racji swojego
holistycznego podejscia mozna postrzegaé nie jako lex specialis, ale nie-
malze jako samodzielne lex generalis, prawodawca zyskiwal coraz
wigkszg pewnos¢ i prze§wiadczenie, ze jest to wiasciwy tryb nadrabia-
nia zaleglosci infrastrukturalnych. Niewatpliwie coraz wigksza liczba
specustaw doprowadza do marginalizacji obowigzujacych lex generalis,
co jednoznacznie nalezy oceni¢ negatywnie. Z tego i innych wzgledow

1 drhab. Stawomir Pawtowski — prawnik, administratywista; adiunkt w Kated-

rze Prawa Administracyjnego i Nauka Administracji Wydzialu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu.
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podjeto prébe uchwalenia jednego, co wazne, sp6jnego aktu prawnego,
ktéry mial zakoniczy¢ ten trend i przyczynic sie do unifikacji prawa,
a tym samym realizowa¢ postulat pewnosci prawa. Powotano komisje
kodyfikacyjna prawa budowlanego, a rezultatem jej dziatan jest projekt
ustawy — Kodeks urbanistyczno-budowlany (KUB)2. Ostatecznie zostata
ona rozwigzana w styczniu 2016 r., niemniej ze strony rzadowej padly
zapewnienia, ze zamierza kontynuowac¢ prace nad nim. Mimo zapre-
zentowania kolejnych jego dwdch wersji ostatecznie pomyst ten zarzu-
cono. Tymczasem, zapewne z powoduje jego braku uchwalenia, w ostat-
nich latach pojawity sie kolejne szczegdlne regulacje, tj. dotyczace bu-
dowy Centralnego Portu Komunikacyjnegos, ,,przekopania” Mierzei Wi-
§lanejt, czy przebudowy toru wodnego Swinoujécie — Szczecins.

Celem niniejszego opracowania jest zbadanie, czy ustawa o ulatwie-
niach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz in-
westycji towarzyszacych wpisuje sie w powyzszy trend, czy tez nalezy
do nowej kategorii specustaw.

Powiekszanie zasobu mieszkaniowego jako cel publiczny

Art. 6 u.g.n. w zadnym punkcie nie wymienia realizacji inwestycji mie-
szkaniowych jako inwestycji celu publicznego. Nie czyni tego takze
u.p.r.im. w zw. z art. 6 pkt 10 u.g.n. Nie oznacza to jednak, ze inwesty-
cja ta takiego charakteru mie¢ nie moze. W Polsce taka kwalifikacja byta
obecna chociazby w poprzednim ustroju, gdzie przyktadowo art. 46 ust. 2
pkt 4 ogdlnej ustawy wywlaszczeniowej z 1985 r. za takg inwestycje
2 Projekt (wersja) z dnia 27 pazdziernika 2015 r. (Projekt zaakceptowany przez
Komisje Kodyfikacyjng 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 1.).

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 1. o inwestycjach w zakresie budowy drogi
wodnej taczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska (Dz.U. z 2017 r., poz. 820
z pozn. zm.).

> Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 1. 0 inwestycjach w zakresie budowy lub prze-
budowy toru wodnego Szczecin-Swinoujscie do gtebokosci 12,5 metra (Dz. U.
z 2017 1., poz. 820 z péZn. zm.).
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uznawal zorganizowane budownictwo wielorodzinnes¢. Takie rozumie-
nie jest dzi$§ réwniez uzasadnione, gdyz w $wietle art. 75 ust. 1 Konsty-
tucji RP7 wiadze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci wspierajg rozwdj
budownictwa socjalnego. Mimo, Zze w tej normie nie wyrazono wprost
»prawa do mieszkania”, to jednak jak najbardziej wspiera on dzialania
na rzecz jego realizacjis. Przyktadowo P. Sarnecki stwierdza, ze w tym
przepisie mamy do czynienia ,,z norma programows, aczkolwiek o sko-
rygowanym juz nieco charakterze, nachylonym jakby w kierunku norm
bezposredniego zastosowania”. Zgodnie natomiast podnosi sie, ze z tego
przepisu nie wynikajg zadne prawa podmiotowe, tym bardziej roszcze-
nie po stronie jednostki® — jego adresatem sg wladze RP.

Wspélczesnie refleksem powyzszego przepisu sg dzialania na rzecz
wdrozenia spolecznych mieszkan czynszowych. Mianowicie w §wietle
postanowien projektu KUB z 2015 r. inwestycja celu publicznego miato
by¢ spoleczne czynszowe budownictwo mieszkaniowe (art. 153 § 1 pkt 15),
z kolei KUB z 2016 r. za cel publiczny uznat realizacje i funkcjonowanie
publicznego zasobu mieszkaniowego (art. 20. § 1 pkt 1)!. Natomiast
w $wietle ostatniej wersji, tj. z 2017 r., inwestycjami celu publicznego
mialy by¢ inwestycje stuzace zaspokojeniu zbiorowych potrzeb spotecz-
nosci lokalnej lub ponadlokalnej, polegajace na realizacji i zapewnieniu
funkcjonowania m.in. publicznego zasobu mieszkaniowego, a na ob-
szarach rewitalizacji — spotecznego budownictwa czynszowego (art. 30.
§ 1 pkt. 1)12. Ostatecznie jednak z racji braku jego uchwalenia cel ten nie
zostal do nich zaliczony.

6 Ustawa o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu.

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.

 P. Sarnecki, Normy programowe w konstytucji i odpowiadajqce im wolnosci
obywatelskie [w:] A. Szmyt, L. Garlicki (red.), Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej. Doswiadczenia 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 uchwata SN z dnia 19 maja 2000 r., III CZP 4/00, OSNIC 2000, nr 11, s.
11.

11 Projekt z dnia 30 wrzesnia 2016 r., http://www.konsultacje.gov.pl/node/4338
(dostep: 15.11.2016).
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Niezaleznie od normatywnego ujecia powyzszego celu spoteczne mie-
szkania czynszowe w Europie Zachodniej stanowig istotng cze$¢ zaspo-
kajania potrzeb mieszkaniowych. We Francji funkcjonuje budownic-
two spoleczne, ktére ,zdominowane jest przez organizacje Mieszkan
o Umiarkowanych Czynszach (HLM), o charakterze non profit, a miesz-
kania spoteczne stanowig okolo 17% calego zasobu mieszkaniowego.
Przy tym ,,czynsze spoleczne sg ok. 30-40% nizsze niz w zasobach pry-
watnych, ale np. w Paryzu r6znica ta moze by¢ dwu-, a nawet trzykrot-
na”1. Takze w Holandii jest to rozpowszechniony system. W tym przy-
padku to panstwo posiada najwigkszy udzial procentowy spotecznych
mieszkan czynszowych wsréd krajow UE. Mieszkania tego typu to
okoto 329% catego zasobu mieszkaniowego (zarzadzaja nimi organizacje
non profit). W 2008 r. $redni czynsz ksztaltowal si¢ na poziomie 70%
czynszu maksymalnego. Co roku rzad ustala rowniez wielko$¢ maksy-
malnej podwyzki czynszu. Nadto system czynszéw regulowanych
w Holandii funkcjonuje w potaczeniu z rozpowszechnionym systemem
dodatkéw mieszkaniowych. Czynsze w zasobach prywatnych sg o okoto
20% wyzsze niz w spotecznych. W kolei w Szwecji brak klasycznego za-
sobu spotecznych mieszkan czynszowych, co nie znaczy, ze nie zostal
wdrozony inny system wsparciat4.

Mimo dopuszczalnej legitymizacji w polskim systemie prawnym bu-
downictwa socjalnego jako uzasadnionego celu spotecznie uzytecznego
specustawa mieszkaniowa inwestycji mieszkaniowych nie traktuje
w ten spos6b. W szczeg6lnosci brak jest zwrotu, ze inwestycje te sg ce-
lem publicznym w rozumieniu przepiséw u.g.n.’s. Co wiecej w art. 4
jednoznacznie wskazuje sie na pierwszenstwo specustaw realizujacych
cele publiczne przed stosowaniem u.p.r.i.m., co sktania do wniosku, ze
na podstawie tej ustawy sie ich nie osigga. Potwierdza to brak wzmianki
w u.p.r.i.m. o traktowaniu ich jako elementu publicznego zasobu
mieszkaniowego.

12 Projekt z dnia 23 listopada 2017 r.

13" Uzasadnienie do projektu ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, Sejm RP VIII
kadencji, nr druku 2667.

4 Ibidem.

15 Zob. np. art. 3 ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych.
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Nie oznacza to jednak, ze takie cele sg analizowanej ustawie obce. Mia-
nowicie o ile nie mozna obecnie przypisa¢ inwestycji mieszkaniowej
statusu inwestycji celu publicznego w rozumieniu art. 6 u.g.n., to juz
w stosunku do inwestycji towarzyszacych pewnodci takiej nie ma.
Wrecz przeciwnie, ustawodawca w legalnej definicji tego pojecia, w art. 2
pkt 2 u.p.r.i.m., wyliczajac poszczegélne rodzaje takich zamierzen wie-
lokrotnie nawigzuje do katalogu zawartego w art. 6 u.g.n. Beda nimi
z pewnos$cig budowa, zmiana sposobu uzytkowania lub przebudowa
drég publicznych, obiektéw infrastruktury publicznego transportu
zbiorowego, obiektéw dziatalnosci kulturalnej, obiektéw opieki nad
dzie¢mi do lat 3, przedszkoli, szkél, placéwek wsparcia dziennego, pla-
cowek opieki zdrowotnej, dziennych doméw pomocy, obiektéw sportu
i rekreacji, a takze w uzasadnionych przypadkach obiektéw stuzacych
dziatalnosci pozytku publicznego. Pewne watpliwosci w tej mierze
budzi zamiar realizacji ,,terenéw zieleni urzadzone;j”, gdyz zyskuja one
tylko wtedy charakter inwestycji celu publicznego, gdy bedg publicznie
dostepne i stang sie w istocie parkami.

Powyzsze doprowadza do pytania, czy specustawa mieszkaniowa, tak
jak inne specustawy, umozliwia wywtlaszczanie nieruchomosci. O tym
traktowaé bedzie kolejny punkt opracowania.

Inwestycja towarzyszaca jako inwestycja celu publicznego

Prima facie inwestycja towarzyszaca nie bedzie doprowadzala do
wywlaszczenia sensu stricto (a wiec zwigzanego z przewlaszczeniem),
gdyz prawodawca takiego nastepstwa wprost nie ustanowit. Nadto z ty-
tutu rozdzialu VI u.p.r.i.m. mozna wnioskowad, ze inwestycje te moga
jedynie wywotaé skutek w postaci ograniczenia w korzystaniu z nieru-
chomosci. Podobne rozumienie tego typu publicznoprawnych ingeren-
cji w prawo wtasnosci byto juz prezentowane w projektach KUB. Po-
twierdzeniem powyzszego kierunku wyktadni jest ust. 3 art. 35 u.p.r.i.m.
stanowigcy, ze w odniesieniu do objetych jego dyspozycja nieruchomo-
$ci, do wniosku o pozwolenie na budowe nie dolgcza sie oswiadczenia
o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budo-
wlane. W konsekwencji prawo wtasnosci innych jednostek nie tylko nie
bedzie odjete, ale przede wszystkim nie jest niezbedne dla ich realizacji.
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Jednakze kolejne wejrzenie w art. 35-37 u.p.r.i.m. doprowadza do od-
miennych wnioskéw.

Po pierwsze, art. 35 u.p.r.i.m. w poszczegélnych ustepach w sposéb nie
budzacy watpliwosci nawigzuje do art. 124 u.g.n., ktéry jest z kolei
przykladem wywlaszczenia przez ograniczenie (art. 112 ust. 2 u.g.n.).
W pierwszym ustepie normowana jest mozliwos¢ wiladczego zajecia
nieruchomosci na potrzebg budowy obiektéw liniowych, o ktérych
mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., jedli wlasciciel nie wyrazi na to zgody.
Musi to zostaé poprzedzone przeprowadzeniem rokowan w tej sprawie,
chyba, ze dotyczy to nieruchomosci o nieuregulowanym stanie praw-
nym (ust. 2, 3, 5). Stusznie przy tym doprecyzowano czas na ich prze-
prowadzenie, czego generalnie brak w u.g.n, ktéry wynosi 30 dni. Osta-
tecznie inwestor jest zobowigzany do przywrdcenia nieruchomosci do
stanu poprzedniego lub jedli jest to niemozliwe do wyptaty odszkodo-
wania (ust. 7). Dotychczasowy wlasciciel jest takze zobowigzany do
udostepnienia nieruchomos$é w celu wykonania czynnosci zwigzanych
z konserwacjg oraz usuwaniem awarii tych obiektéw liniowych, co na-
stepuje za odszkodowaniem. Tu jednak zauwazalny jest blad legislacyj-
ny, gdyz obowiazek ten jest unormowany w art. 36 u.p.r.i.m. — przepisie
dotyczacym kwestii odszkodowawczych, tymczasem powinien by¢ za-
warty wlasnie w art. 35, w ostatnim ustepie, jako mozliwa, potencjalnie
realna konsekwencja realizacji inwestycji towarzyszacej jaka jest jej
utrzymanie w nalezytym stanie. Rozwigzanie takie przewiduje oczy-
wiscie u.g.n. w art. 124b, ktére stanowi dopelnienie normy zawartej
w art. 124 u.g.n.

Po drugie, i co najwazniejsze, u.p.i.r.m. zawiera w art. 37 odpowiednik
uprawnienia z art. 124 ust. 5 u.g.n. Mianowicie, jesli wskutek wykona-
nych prac niemozliwe jest dalsze prawidlowe korzystanie z nierucho-
mosci w sposéb dotychczasowy albo zgodny z jej dotychczasowym
przeznaczeniem, to wtasciciel albo uzytkownik wieczysty moze zgdac
od inwestora nabycia od niego w drodze umowy wtasnosci albo uzytko-
wania wieczystego nieruchomosci lub jej czesci. Przepis ten jednozna-
cznie przesadza, ze wskutek publicznoprawnej ingerencji w prawo
wlasnosci moze zosta¢ naruszona jego istota, co jest niedopuszczalne
w Swietle art. 64 ust. 3 oraz 31 ust. 3 zd. drugie Konstytucji RP. A naru-
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szenie istoty prawa wlasnosci nie jest juz jego konstytucyjnym ograni-
czeniem, ale wywlaszczeniem?s.

Powyzsze przesadza, ze konsekwencjg realizacji inwestycji towa-
rzyszacej moze by¢ skutek podobny do tego wywotanego uchwaleniem
lub zmiang planu miejscowego, okreslony w art. 36 u.p.z.p. Mowa tu
w takiej sytuacji o wywlaszczeniu w rozumieniu sensu largo, tj. takim,
gdy wladcze dziatanie organéw wtadzy publicznej nie doprowadza co
prawda do bezposredniego odjecia prawa i tym samym przewlaszcze-
nia, ale ostatecznie czyni dla wlasciciela niemozliwym wykonywanie
jego podstawowych uprawnien wlascicielskich??. Skutkiem realizacji
inwestycji towarzyszacej moze by¢ zatem wywlaszczenie de facto?s.

W analizowanej kwestii miesci sie jeszcze jedno, wazne zagadnienie.
Mianowicie, czy w konsekwencji stosowania rozdzialu VI u.p.r.i.m. nie
dochodzi do wywlaszczenia na rzecz podmiotu prawa prywatnego?®.
W tym zakresie ogélna reguta z art. 113 ust. 1 u.g.n. stanowi, ze nieru-
chomo$¢ moze by¢ wywtlaszczona tylko na rzecz Skarbu Panstwa albo
na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego — z pewnoscig reguta ta ma
zastosowanie do wywlaszczenia sensu stricto. Z kolei przy wywtaszcze-
niu przez ograniczenie (art. 124-126 u.g.n.) podmiotami tymi sg juz
inne podmioty prawa publicznego2t. Tymczasem wskutek realizacji

16 S, Pawtowski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wywlaszczenia, a gwarancje
praw jednostki, Poznan 2018, s. 75-88.

17" Ibidem, s. 78, 259, 261, 314, 415, 670,

18 Por. M. Gdesz, Wywlaszczenie planistyczne, ,Samorzad Terytorialny”, 2014,
nr 4.

19 Zob. S. Pawlowski, Dopuszczalnosé wywlaszczenia praw majgtkowych na
rzecz prywatnego przedsiebiorcy celem stworzenia nowych miejsc pracy — analiza
poréwnawcza na gruncie regulacji polskiej i stowackiej [w:] B. Jaworska-Debska,
A. Dobaczewska (red.), Administracja publiczna a gospodarka, Warszawa 2018,
s. 198-216 oraz K. Tomaszewski, Prywatyzacja realizacji celow publicznych,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 6.

20 NSA stoi na stanowisku, ze podmiotami uprawnionymi do uzyskania zezwo-
lenia, o ktérym mowa w art. 124 u.g.n., sg r6wniez zaklady i przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej (wyrok NSA w Warszawie z 30 sierpnia 2001 r., [ SA
668/00, Lex nr 54755). Zob. takze wyroki NSA z dnia 8 kwietnia 2011 r., Il OSK
1133/11, wyrok NSA 15 maja 2008 r., I OSK 548/11, wyrok NSA z dnia 3 listo-
pada 2010 r., I OSK 1412/09, a takze wyrok WSA w Bialymstoku z 10 czerwca
2010 r., IT SA/Bk 288/10, CBOSA.
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uprawnienia z art. 37 u.p.ri.m. przysporzenie moze potencjalnie
nastapi¢ na rzecz inwestora. Co prawda szczegétowe wyliczenie rodza-
jow inwestycji towarzyszacych skiania do wniosku, ze ich wlascicielem
stanie sig najczeSciej gmina. Z pewno$cig nie dotyczy to jednak
obiektéw budowlanych przeznaczonych na dziatalnos¢ handlowg lub
uslugowq stuzacych obstudze mieszkancéw budynkéw bedacych
przedmiotem inwestycji mieszkaniowej. A to moze budzi¢ juz uzasad-
nione watpliwosci, gdyz dziatania inwestora majg przede wszystkim
charakter komercyjny, a inwestycja mieszkaniowa nie jest inwestycja
celu publicznego.

Inne podobienstwa do klasycznych specustaw

Specustawa mieszkaniowa w wielu miejscach nawiazuje, czy tez przy-
pomina rozwigzania zawarte w klasycznych specustawach. Z punktu
widzenia trwalosci regulacji ustawowych zauwazalny jest zakladany
i wprost wskazany czas jej wygasniecia, ktéry zostal oznaczony na
31 grudnia 2028 r. (art. 59). Analogiczne rozwiazanie zostalo po raz pie-
rwszy zastosowane w specustawie drogowej, cho¢ pierwotnie ograni-
czony czas jej stosowania do 2007 r. zostatl 3-krotnie przedtuzany (2013,
2020, 2023). Implikuje to, ze nie nalezy zbyt wielkiej wagi przyktadac
do daty wskazanej w ustawie, gdyz bardzo fatwo moze ona zosta¢ zmie-
niona (sic!)2t. Tym samym ustawa ta staje sie kolejng ustawg epizo-
dyczng, tzn. ustawg, w ktérej zamieszcza sie regulacje wprowadzajace
odstepstwa od okreslonych przepiséw, a ktérych okres obowigzywania
jest wyraznie okreslony?2.

Specyfika specustaw przejawia sig¢ miedzy innymi w tym, ze na ich po-
stawie wydawane sg tzw. decyzje zintegrowane (wprost tak nazwane
w projektach KUB), ktére kumulujg w sobie szereg pojedynczych decy-
zji administracyjnych wydawanych w klasycznym trybie realizacji in-

21 W uzasadnieniu przedtuzenia daty obowiazywania specustawy drogowej
wskazano, ze ustawa jest skuteczna, stad nalezy przedluzy¢ czas jej obowiazy-
wania! — zob. uzasadnienie do projektu ustawy o ulatwieniach w przygotowa-
niu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych,
Sejm RP VIII kadencji, nr druku 2667.

22§ 29a - § 29c¢ Zasad techniki prawodawczej.
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westycji celu publicznego. W specustawie mieszkaniowej brak bezpo-
srednio takiego przetozenia, co jest logiczna konsekwencja tego, ze co
do zasady na jej podstawie nie do chodzi do realizacji takich inwestycji.
Jednakze glebsza refleksja nad unormowana w tym akcie prawnym de-
cyzja o pozwoleniu na budowe wskazuje na jej zlozony charakter. Mia-
nowicie art. 32 ust. 1 u.p.r.i.m. uprawnia staroste do zawarcia w niej
takze rozstrzygniecia, w zakresie niezbednym do realizacji inwestycji,
o dopuszczalnosci usuniecia drzew lub krzewéw znajdujacych sie na
nieruchomosciach objetych uchwatlg o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej uwzgledniajac przy tym przepisy ustawy o ochronie
przyrody. Co wiecej, zgodnie z art. 35 ust. 1 u.p.r.i.m. decyzja o pozwo-
leniu na budowe moze zawiera¢ takze dodatkowe rozstrzygniecia w za-
kresie ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci w zwigzku z reali-
zacja inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych. Tu
nadmieni¢ nalezy, ze w lex generalis takie ograniczenia ustanawiane sg
w odrebnym postepowaniu administracyjnym (art. 124 ust. 1 u.g.n.).
Nadto, podobnie jak w specustawach, przed wladczym rozstrzygnie-
ciem w tym zakresie wymaga sie przeprowadzenia rokowan, celem
podjecia préby konsensualnego pozyskania niezbednych praw do nie-
ruchomodci.

Kolejne podobienistwo to dodatkowa mozliwo$é nadania decyzji o po-
zwoleniu na budowe rygoru natychmiastowej wykonalnosci, gdy jest to
niezbedne ze wzgledu na wazny interes spoteczny lub wyjatkowo waz-
ny interes strony (art. 33). Nastepuje to nie na zasadach wskazanych
w k.p.a., ale podstawe do tego rygoru stanowi przepis analizowanej
ustawy (art. 33) — takie przepisy réwniez zawarte sg w specustawach.
Wszystko to sprawia, ze mimo braku formalnego wprowadzenia decyzji
zintegrowanych w specustawie mieszkaniowej zauwazalna jest wyraz-
na tendencja do zwigkszania ilo$ci rozstrzygnie¢ zawartych w pozwole-
niu na budowe. Trend ten nalezy bacznie obserwowac.

Odrebnosci od klasycznych specustaw

Jedna z naczelnych réznic pomiedzy u.p.r.i.m. a specustawami przeja-
wia sie w tym, Ze nie wylaczono w niej w sposéb generalny stosowania
u.p.z.p. Oznacza to przede wszystkim brak bezposredniej ingerencji
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w uprawnienia planistyczne gminy, gdyz organem uprawnionym do
podjecia uchwaly w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszka-
niowej jest rada gminy. Nalezy przy tym nadmienié, ze pierwotne za-
mierzenia co do tego aspektu byly odmienne. Mianowicie art. 20 projek-
tu z dnia 15 marca 2018 r. stanowil, Zze do inwestycji mieszkaniowej nie
stosuje sie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym?s. Rozstrzygniecie w tym przedmiocie (decyzja
administracyjna) zostato przekazane wojewodzie, a organem wyzszego
stopnia mial by¢ minister wlasciwy do spraw budownictwa, planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Wszystko
to w sposéb oczywisty ingerowalo we wladztwo planistyczne gminy po-
przez pozbawienie uprawnien w tym przedmiocie. Obecnie ustawoda-
wca w art. 1 ust. 2 u.p.r.i.m. stwierdzil wprost, ze ustawa ta nie wylacza
mozliwosci przygotowania lub realizacji catosci lub czesci inwestycji
mieszkaniowych lub inwestycji towarzyszacych na zasadach ogdlnych,
okreslonych w szczeg6lnosci w przepisach ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym. Wszystko to wskazuje, ze jego intencjg
nie byla mozliwo$¢ niejako zewnetrznego narzucenia organom gminy
miejsca i zasad realizacji inwestycji mieszkaniowych o jakich mowa
w tej ustawie.

Co wiecej wymagana jest niesprzeczno$é¢ uchwaty lokalizacyjnej ze stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz uchwalg o utworzeniu parku kulturowego (art. 5 ust. 3).
Tym samym o ile gmina moze zignorowa¢ miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, niejako orzec przeciwko niemu, to jednak
w $wietle tej ustawy jest zwigzana ogélnym zamystem planistycznym
wyrazonym w studium.

Specustawa mieszkaniowa zawiera tez element partycypacji spotecz-
nej, choé¢ o ograniczonym zakresie, ktéry wyraza sie w mozliwosci
sktadania uwag do wniosku inwestora o ustalenie lokalizacji inwestycji
(art. 7 ust. 10, 11, 16) — takie uprawnienie co do zasady jest wylgczone
z klasycznych specustaw, gdyz bylby to de facto ruch wbrew ich logice
utworzenia — skoro majg uproscic i przyspieszy¢ postepowanie, to nie

23 Zob. art. projektu z dnia 15 marca 2018 r. ustawy o utatwieniach w przygoto-
waniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych,
https://s-trojmiasto.pl/download/specustawa-15-03-2018.pdf (dostep: 23.11. 2018).
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jest zasadne przeprowadzanie konsultacji ze spotecznoscig lokalng i na-
stepnie ich uwzglednianie w projekcie uchwaty, gdyz wydtuzatoby
i komplikowato caty proces.

Zastanawiajaca jest przy tym sama forma rozstrzygniecia. W specusta-
wach przyjmuje ona posta¢ decyzji administracyjnej, cho¢ wyjatkowo
zlozonej. Z kolei w specustawie mieszkaniowej jest to uchwata, ktéra
w istocie przyjmuje postac¢ generalnego aktu administracyjnego2+. Tym-
czasem ustawodawca postrzega ta uchwate jako akt prawa miejscowe-
go, gdyz jej wejscie w zycie jest zwigzane z opublikowaniem w woje-
woédzkim dzienniku urzedowym (art. 8 ust. 3).

Kolejna r6znica przejawia sig w obowigzywaniu w czasie wydawanych
na podstawie specustaw decyzji zintegrowanych oraz uchwaty lokali-
za- cyjnej. W stosunku do tych pierwszych brak jest ograniczen w tym
przedmiocie, stad obowigzujg dop6ty dopdki nie zostang w legalny spo-
s6b usuniete z sytemu prawnego, co nalezy uznac za niewlasciwe roz-
wigzanie. Z kolei uchwata lokalizacyjna, zgodnie z art. 8 ust. 3 u.p.r.i.m.
wygasa, jezeli przed uptywem 3 lat od dnia opublikowania uchwaty
w wojewddzkim dzienniku urzedowym decyzja o pozwoleniu na budo-
we inwestycji mieszkaniowej nie stala sig ostateczna.

Podsumowanie

Poczatkowo ustawa o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwes-
tycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszgcych, z racji tresci
pierwotnego projektu, poniekad stusznie zostata okrzyknieta ,lex deve-
loper”. Liczba ulatwien ukierunkowanych wtasnie na te grupe inwesto-
row byla znaczaca. Jednakze projekt ten, po jednoznacznie krytycznych
ocenach srodowisk konsultujacych, znaczaco odbiegt od poczatkowych
zatozen i ostatecznie uchwalona ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. nie prefe-
ruje juz tak jednostronnie tej grupy. Przede wszystkim zakres ingerencji
we wladztwo planistyczne gminy jest o wiele mniejszy, co wiaze sie
przed wszystkim z tym, ze organem wlasciwym po podjecia uchwaly
lokalizacyjnej, czy standardéw urbanistycznych jest rada gminy a nie

% Zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa
2014.
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wojewoda. Tym samym wtasciwsza skrécona nazwa tego aktu prawne-
go to ,,specustawa mieszkaniowa”.

Jednoczesnie, o ile w niektérych przepisach analizowana ustawa nawia-
zuje do klasycznych specustaw, to jednak do tej grupy aktéw praw-nych
zasadniczo zaliczy¢ jej nie mozna. Do takiego wniosku sktania przede
wszystkim fakt, Ze o ile sprzyja ona realizacji celéw doniostych spotecz-
nie, powiekszaniu zasobu mieszkaniowego, to w tym akcie prawnym ma
on wylacznie charakter komercyjny. Nie ma tu mowy o celach publicz-
nych w rozumieniu u.g.n., w szczeg6lnosci o budownictwie spotecz-
nym, czy czynszowym, jako rodzajach budownictwa socjalnego z art. 75
Konstytucji RP. A to ujecie oddzialuje na caly akt prawny. Niemniej
ustawa ta moze wywota¢ skutki wywtaszczeniowe poprzez realizacje
inwestycji towarzyszacych, co w pewnym stopniu zbliza ja do klasycz-
nych specustaw. Skoro zatem wprost nie realizuje cel6w publicznych,
to wydaje sig, ze tworzy nowgq kategorie tzw. specustaw — pozostaje jed-
nak pytanie, czy w og6le potrzebna. W szczegdlnoséci moze ona sprzyjac
jednoznacznie negatywnie ocenianemu zjawisku, rozpraszaniu zabu-
dowy, ktéry to proces zostat w Koncepcji Zagospodarowaniu Przestrzen-
nego Kraju 2030 wprost oceniony w ten spos6b2s.

% Uchwata nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r.w sprawie przyje-
cia Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. 2012,
poz. 252), Cel 6. Przywrdcenie i utrwalenie tadu przestrzennego.





