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O potrzebie nowego ujecia kontroli
wladztwa planistycznego gminy

Codzienne zycie naukowe to trudna i mozolna praca, zwlaszcza
w ostatnich latach, gdy szkoly wyzsze dotyka nadmiar biurokracji zabi-
jajacej prawdziwe uprawianie nauki i spychajacej ten rodzaj aktywnosci
na dalszy plan. W takich realiach tym bardziej nalezy docenia¢ te chwile,
ktore wiaza si¢ z przechodzeniem kolejnych progéw awansu naukowego
albo zwiazane sg z obchodzeniem jubileuszy. Uroczystos¢, ktdra jest przy-
czynkiem do prezentacji pogladow na kartach ksiegi wreczonej Pani Pro-
fesor Matgorzacie Stahl jest potwierdzeniem szczegdlnej roli, jaka stanowi
i stanowi¢ powinna praca naukowa, a wiec teoretyczna analiza zjawisk
otaczajacego nas swiata. Jubileusz Pani Profesor jest nie tylko momentem
radosci z licznych osiagnie¢ naukowych Jubilatki, ale jest rowniez powo-
dem do sformutowania kilku uwag ogdlniejszych, zwigzanych z funkcjo-
nowaniem prawa w tych obszarach, ktore dla Pani Profesor sa gléwnymi
polami badawczymi, zwlaszcza, ze tytul ksiegi pozwala na podejmowanie
roznorodnej tematyki.

Bez watpienia do takich zagadnien nalezy szeroko ujmowane prawo
samorzadowe. Zatem w tym zakresie podejmuje problematyke, ktora ma
fundamentalne znaczenie dla relacji jednostka — gmina, a wiaze sie ze spo-
sobem kontroli wykonywania przez gmine przystugujacego jej wladztwa
planistycznego. Ze wzgledu na uroczysty powdd przedstawionej prezenta-
cji ma ona nieco 1zejsza, bo eseistyczna forme, jednak nie zmienia to faktu, ze
jej przedmiot odnosi si¢ do istotnego zagadnienia prawnego. Z punktu wi-
dzenia autora jest ona uogolnieniem pewnych watkow teoretycznych, ktdre
pojawiaty si¢ pobocznie we wczesniejszych rozwazaniach odnoszacych sie
do zagospodarowania przestrzennego lub istoty celow publicznych.

Wiadztwo planistyczne gminy to istotne zagadnienie jurydyczne,
majace znaczenie dla sprawnego funkcjonowania gminy, a szerzej ujmu-
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jac, jakosci przestrzeni publicznej, wigec zwiazane z poprawnym wykony-
waniem nalozonych na nigq zadan. Rownoczesnie jest to wazny problem
z punktu widzenia ochrony prawa wiasnosci nieruchomosci podmio-
tow, ktérych grunty, a wiec dziatki majg miejsce potozenia na terytorium
gminy. Poza tym moze by¢ traktowane jako uniwersalne ze wzgledu na
prawotworcza dzialalno$¢ innych jednostek samorzadu terytorialnego.
Przedstawiona analiza nie pretenduje do catosciowego ujecia wskazanego
w tym miejscu problemu. Raczej koncentruje si¢ na kwestiach, ktore maja
znaczenie dla jego rozumienia i sa z nim nieroztacznie zwiazane, przez co
objawiajg si¢ jako istotne w zakresie prawa publicznego. Zatem zamiarem
przedstawianych tez nie jest uogdlnienie zastanych tendencji orzeczni-
czych, ale sformulowanie propozycji, zapewne kontrowersyjnych, ktore
mogtyby sie sta¢ podstawa do dyskusji i przemyslen zwiazanych z poje-
ciem, trescig i zakresem wiadztwa planistycznego.

Konstytucja RP przyznaje kazdemu podmiotowi prawo do zaskar-
zenia orzeczen i decyzji'. Jednoczesnie daje mozliwos¢ prawnej kontroli
dziatalnos$ci administracji, w tym sadowoadministracyjnej, ktéra wycho-
dzi poza granice kontroli rozstrzygnie¢ indywidualnych. W nauce przyj-
muje sig, ze tak okreslone prawo jest publicznym prawem podmiotowym,
ktdrego trescia jest uprawnienie do kwestionowania w drodze $srodkow
prawnych wiladczych dziatari administracji publicznej’. Wydaje sie, ze
doktryna do zabezpieczenia tego prawa podchodzi w sposob rutynowy,
a wiec nie podejmuje krytycznego osadu zastanych regulacji prawnych
i nie zawsze konfrontuje funkcjonujace rozwiazania z trescig stosownych
unormowan konstytucyjnych.

Standardowo odnosza si¢ do tego problemu takze organy, ktérych
naczelnym zadaniem ma by¢ zabezpieczanie zgodnosci ustaw z konsty-
tucja, ajuz w ogdle brak jest rozwazan na temat samego ujecia istniejacych
rozwigzan prawnych z punktu widzenia zgodnosci z prawem miedzy-
narodowym, ktérego Polska jest sygnatariuszem®. Stan taki musi budzi¢
obawy i zaniepokojenie, zwlaszcza w czasach, gdy wladza ustawodawcza
coraz czesciej odstepuje od systemowych rozwiazan normowanych kwe-
stii, popadajac w dorazno$¢ oraz alternatywne procedury ochrony praw
i wolnosci, w ktorych wszystko jest niejasne, facznie z tym, czy jakakol-
wiek ochrona jest zapewniona i mozliwa. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze
ma to miejsce w sytuacji istnienia coraz wigkszej ilosci organéw, ktérych
zadaniem jest ochrona wartosci konstytucyjnych.

! Art. 78 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Zob. A. Bfas, J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 r., Wroctaw 1998, s. 140.

* Art. 13 ustawy O ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, Dz. U. Nr 61,
21993 r., poz. 284 ze zm.
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Przestrzen, w ktorej zyjemy moze miec¢ rozne znaczenia. Dla swo-
ich rozwazan przyjmuje potoczne znaczenie tego terminu, zgodnie
z ktorym przestrzen to otoczenie, otaczajacy nas swiat materialny, jak
i niematerialny (wartosci, normy). Tak rozumiana przestrzenn wyznacza
dwie sfery naszego funkcjonowania; publiczng i prywatng. Publiczng
jest ta, w ktorej dochodzi do krytycznej dyskusji, a wiec pojawia si¢ kon-
flikt i ocena podejmowanych przez jednostke dziatan, przy czym naste-
puje to z réznych perspektyw, w tym coraz czesciej z punktu widzenia
kryteriéw wyznaczanych przez wiadze publiczng, gdyz wtasnie ona
staje si¢ obecnie nie tylko organizatorem, ale gospodarzem takiej sfe-
Iy, Wyznaczajac normy prawne organizujace jej funkcjonowanie*. Stan
taki ma swoje konsekwencje, cho¢by dazenie do identyfikacji interesu
publicznego z blizej niezidentyfikowanym interesem samej wtadzy pu-
blicznej, a nie z interesem jednostki. Potwierdzeniem tego stanu moze
by¢ ustawodawstwo nadmiernie i biurokratycznie ingerujace w prawa
i wolnosci.

Elementem sfery publicznej jest otaczajaca nas przestrzen. Dla wspot-
czesnych porzadkéw prawnych jest to dobro podlegajace szeroko za-
kreslonej reglamentacji. Gltebokos¢ ingerencji wladzy publicznej w tym
zakresie ma zawsze wydawatloby sie racjonalne podstawy. Codziennos¢
jednak uczy, ze tak nie jest, skoro obecnie przy niewielkiej ilosci planow
miejscowych opracowanych przez gminy mamy terenéw budowlanych
dla ponad 60 mIn mieszkanicoéw, a zaplanowanych drog dalej niz na Ksie-
zyc. Te paradoksy ujawniaja w moim przekonaniu stabos¢ modelu, ktory
lezy u podstaw gospodarowania przestrzenig, modelu, ktéry odrywa tak
istotna sfere zycia spotecznego od realnych potrzeb i oczekiwan. W za-
kresie projektowania przestrzeni wtadza publiczna przyjmuje role twor-
cy spolecznych potrzeb i sposobdw ich realizacji, z tym tylko, ze takich
potrzeb niekiedy nikt nie odczuwa, a sama wladza nie jest jeszcze tak
sprawna, by wiele z nich kreowa¢, wykorzystujac nowoczesne techniki
manipulacyjne. Zatem przy takim dysonansie musza rodzi¢ si¢ konflik-
ty, ktérych mozna by unikna¢, gdyby starano sie¢ realizowac zatozenia
zwiazane z ideg spoteczenstwa obywatelskiego, wiec takiego, ktére po-
zostaje w interakgji z wladza publiczng, réwniez z wykorzystaniem me-
chanizméw normatywnych.

W chwili obecnej wiadza publiczna nie tylko stara si¢ usuwac ze sfery
publicznej réznego rodzaju zagrozenia i dba¢ o bezpieczenistwo, jak mia-
fo to miejsce w przeszlosci, ale staje si¢ poprzez planowanie na poziomie
gminy aktywnym wspottworca zjawisk okreslajacych sposob uzytkowania

* Szeroko na ten temat zob. . Habermas, Strukturalne przeobrazenia strefy publicznej,
Warszawa 2007, s. 3-94.
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przestrzeni dla réznych celow’. W ten sposdb staje sie graczem wystepu-
jacym w imieniu réznych intereséw lub lobby, a przez to traci legitymacje
do powotywania si¢ na interes ogolny. Skutkiem tego jest wprowadzanie
w przepisach prawa niezrozumiatych ograniczen lub mechanizméw, chod-
by obowiazku przytaczenia do sieci kanalizacyjnej urzadzonej przez gmine
lub traktowanie stacji nadawczo-odbiorczej telefonii cyfrowej jako inwesty-
qji celu publicznego, w sytuacji gdy jest ona tylko urzadzeniem infrastruk-
tury technicznej, a sie¢ tworzona jest przeciez w przestrzeni i to w sposéb
niematerialny. Zatem wiazanie takiej sytuacji z celem publicznym jest po-
waznym naduzyciem, gdyz nie ma to nic wspolnego z tacznoscia, a naj-
czesciej wiaze sie tylko z polepszeniem jako$ci sprzedawanego produktu,
bo mozliwoscia przekazu informacji w technologii HD. Jesli wiec celem
ksztattowania przestrzeni ma by¢ jej izomorfizm, to nalezy przyjac, ze jego
osiagniecie musi wigzac sie z wytaczeniem tej czesci sfery publicznej z me-
chanizmoéw spoteczenistwa obywatelskiego. By¢ moze ten obszar nie powi-
nien by¢ w zupetnos$ci pozostawiony spoteczeristwu otwartemu®, ale nie
powinien takze znajdowac si¢ poza nawiasem obywatelskiej ingerencji.

Planowanie przestrzenne to zorganizowana dzialalno$¢ polegajaca
na ksztattowaniu przestrzeni, zmierzajaca do urzeczywistnienia zasady
zrownowazonego rozwoju. Tak ujmowane dziatanie nalezy do zadan wia-
snych gminy. Zatem gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego staje
si¢ podmiotem odpowiedzialnym za ksztaltowanie przestrzeni’. Przypi-
sanie gminie takiej roli musiato prowadzi¢ do poszukiwania mechanizmu,
dzieki ktoremu mozliwe byloby wykonywanie tych zadan. Dla realiza-
qji takiego celu wykorzystano klasyczna konstrukcje prawa publicznego,
jaka jest wladztwo administracyjne.

® Zob. H. Huber, Recht, Staat und Gesellschaft, Bern 1954, s. 32, cyt. za: ]. Habermas,
op. cit., s. 288.

¢ Spoteczenstwo otwarte to spoteczenstwo gwarantujace roéwnos¢ wspolistnienia
odmiennych pogladéw, wyznawanych idei, sadéw odnoszacych sie do istniejacej rzeczy-
wistosci, oparte na roéznorodnosci, pluralizmie i krytyce, a instytucje publiczne dziataja
na rzecz tych wartosci, zob. A. Chmielewski, Filozofia Poppera. Analiza krytyczna, Wroctaw
2003, s.82in.

7 W systemie planowania przestrzennego gmina petni role szczegélna, gdyz miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego w sposdb wiazacy okresla sytuacje prawna
nieruchomosci nim objetych. Wprost wynika to z art. 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 199 ze
zm., dalej cyt. jako p.z.p. Plany opracowane przez inne podmioty; powiat, wojewddztwo
i panistwo nie maja takiego charakteru. Co do podstaw prawnych dla gminy jako podmio-
tu planistycznego prezentowane sa rowniez poglady, ktére wywodza upowaznienie do
takich dziatan z catoksztattu ustawy, a nie z jej art. 6 ust. 1, zob. H. Izdebski, Planowanie
przestrzenne — na styku prawa publicznego i prywatnego, [w:] A. Piekara (red.), Praworzqdnosé
— Sprawno$é — Rozwdj Lokalny a Samorzqd Terytorialny, Zeszyty Naukowe Centrum Studiow
Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2004 r., s. 119-122.
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Wiadztwo administracyjne to atrybut wladzy publicznej. Najogol-
niej mozna przyjaé, ze oznacza ono mozliwos¢ podjecia i uksztattowania
w drodze przymusu panstwowego sytuacji prawnej podmiotu®. Istota
wladztwa jest jednostronne decydowanie o tresci stosunku podmiotu
znajdujacego si¢ poza administracja, z mozliwoscig zastosowania sank-
qji, jezeli okreslone dzialanie nie zostanie zrealizowane’. Tak rozumiane
wladztwo ma oparcie w przepisach prawa, a w jego tresci zawiera si¢
przymus, przy czym w obecnie funkcjonujacych, praworzadnych po-
rzadkach prawnych przymus ma charakter potencjalny. Oznacza to, ze
administracja przed skorzystaniem ze $rodkéw przymusu powinna dla
osiagniecia celu wykorzystywac wszelkie dostepne jej formy dziatania™.

W zakresie planowania przestrzennego gmina jako organ wiladzy
publicznej ma przyznana przez prawo kompetencje do jednostronnego
ustalenia sposobu zagospodarowania przestrzeni lokalnej'!. Uprawnie-
nie takie przyznaje tej jednostce art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie
gminnym'. Szczegdétowo okresla to uprawnienie art. 3 ust. 1 ustawy
p.z.p., ktéry stanowi, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzen-
nej na terenie gminy stanowi jej zadanie wlasne. Analiza wskazanych
regulacji, w zestawieniu z teoretycznym ujeciem wladztwa administra-
cyjnego, prowadzi do konstatacji, ze uprawnienie gminy jako podmiotu
wladzy publicznej do okreslenia sposobu wykorzystania przestrzeni lo-
kalnej jest ,swoistym” przywilejem, w ktory gmina zostala wyposazona
przez przepisy prawa. Pobiezna charakterystyka zakresu tego wladztwa
prowadzi do wniosku, Ze jest to wladztwo administracyjne, gdyz speinia
wymogi definicyjne dla tej kategorii pojeciowej. Przystuguje wtadzy pu-
blicznej jako jednostronne uprawnienie do okreslenia nakazow i zakazow
korzystania z nieruchomosci. Zatem w tym wymiarze mozna przyjac, ze
wladztwo planistyczne gminy jest rodzajem wiadztwa administracyjne-
go, a to czyni uprawnionym konstruowanie takiego pojecia w rozwaza-
niach odnoszacych si¢ do zagospodarowania przestrzennego. Teoretycz-
ny wymiar analizowanego terminu nie budzi watpliwosci. Natomiast

8 Szerzej ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005 r., s. 30-32 oraz
334-335, rowniez W. Chrdscielewski, Imperium a gestia w dziataniu administracji publicznej,
PiP 1995/6, s. 50-51.

? Zob. J. Zimmermann, op. cit., s. 31.

10 Podobnie ibidem.

1t Zob. Z. Niewiadomski, Charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, [w:] J. Postuszny (red.), Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego,
Przemys$l-Rzeszéw 2003, s. 75, takze; Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowa-
nie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2006, s. 42, dalej cytowany jako Komentarz I.

12 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2016 r., poz. 446
dalej cyt. jako u.s.g.
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prawo pozytywne nie postuguje si¢ nim. Konsekwencja takiej sytuacji
jest to, ze nawet w wymiarze doktrynalnym brak jest powszechnie ak-
ceptowanej definicji wladztwa planistycznego®, cho¢ nauka postuguje sie
tym pojeciem dla opisania catoksztattu sytuacji prawnej pojawiajacej sie
w procesie ksztaltowania przestrzeni publicznej. Stad jako dopuszczalne
nalezy uznad funkcjonowanie tego terminu w jezyku prawniczym. Konse-
kwengcja takiego ksztaltu wtadztwa musi by¢ przypisanie do niego sankcji
przymusu na wypadek niepodporzadkowania si¢ stanowionym w jego
ramach nakazom lub zakazom.

W przypadku wiadztwa planistycznego ,model klasyczny” wiadztwa
nie do konca jest spelniony. W zasadzie brak w nim bezposredniej sankgji.
Nawet nie chodzi o to, Ze ustawa o p.z.p. nie przewiduje bezposredniej
dolegliwosci z tytutu niepodporzadkowania si¢ ustaleniom planu, a sama
wprowadza zasade fakultatywnosci i dualistyczny system aktéw plani-
stycznych', ale o dopuszczenie mozliwosci okreslenia zasad zagospodaro-
wania przestrzeni w decyzji ustalajacej warunki zabudowy lub lokalizacje
inwestycji celu publicznego. Zatem zakres wiadztwa planistycznego gmi-
ny funkcjonuje na dwdch poziomach: ogélnym i indywidualnym. Istnienie
takiej sytuacji zmusza do dookreslenia pojecia wladztwa planistycznego.
Wydaje sig, Ze stan normatywny zaczyna odbiegac od istoty pojecia. Dlate-
go zasadny jest poglad, ktory zaklada, ze wladztwo planistyczne bardziej
oznacza ogolna kompetencje gminy do dzialania w zakresie zagospoda-
rowania przestrzennego niz konkretna relacje miedzy gming a podmio-
tami podlegajacymi oddziatywaniu samego planu zagospodarowania
przestrzennego. Z tego punktu widzenia wiadztwo planistyczne gmina
realizuje w dwoch formach, przez stanowienie aktéw planistycznych oraz
przez wydawanie decyzji. Takie ustalenie ma i te zalete, Ze pozwala do-
kona¢ rozroznienia miedzy pojeciem planu i planowania. Planowanie jest
dziataniem zmierzajacym do sporzadzenia planu, zas plan jest produktem
tej dziatalnosci®. Rozréznienie tych kategorii pozwala nazwac wladztwem
planistycznym kompetencje gminy do podjecia i przeprowadzenia proce-
su planowania i uchwalenia planu jako aktu ogélnego, a przez to przepisu
prawa miejscowego. Jest to rowniez uprawnienie gminy do uksztaltowa-
nia przestrzeni w drodze aktu indywidualnego, przy pelnej swiadomosci,
ze decyzja lokalizujaca inwestycje celu publicznego i ustalajaca warunki
zabudowy jest rozstrzygnieciem konkretnym.

B3 Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i pra-
wa budowlanego, Poznan 1997, s. 32.

4 Taki poglad prezentuje Z. Niewiadomski, Gospodarowanie przestrzeniq w gminach
w Swietle nowych rozwiqzan prawnych, [w:] A. Piekara (red.), op. cit., s. 110.

5 Szerzej H. Maurer, Ogolne prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 221-222.
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Istnienie dwdch form ksztattowania przestrzeni czyni otwartym py-
tanie o zakres mozliwej kontroli wladztwa, ktére przejawia sie w kazdej
z nich. O ile ta problematyka nie budzi watpliwosci w wymiarze formal-
nym na gruncie decyzji wydawanych w zakresie zagospodarowania, wiec
lokalizujacych inwestycje celu publicznego i ustalajacych warunki zabu-
dowy, bo wtedy stronie stuzy petna droga odwotawcza i sadowa, to staje
si¢ nieczytelna w przypadku uchwalenia planu miejscowego. Wprawdzie
wowczas réwniez mozna wystapi¢ ze skarga do sadu administracyjne-
go, ale zakres kontroli planu jako aktu ogdlnego i prawotwoérczego jest
zgota odmienny od kontroli, jakiej podlegaja decyzje wydawane na grun-
cie p.z.p. Na tym tle rodzi si¢ powazny dylemat. Wiaze si¢ on z jakoscia
ochrony praw i wolnosci podmiotéw, ktére podlegaja wiadztwu plani-
stycznemu gminy. Zastrzec nalezy, ze rozréznienie jakosci tej ochrony ze
wzgledu na forme dziatania organu (decyzja, akt prawa miejscowego) nie
jest przekonujace, bo przeciez w obu sytuacjach prawnych mamy do czy-
nienia z jednakowgq ingerencja w sfere praw podmiotowych.

Prima facie wydaje sie, Ze lepsza jako$¢ takiej ochrony jest zapewniona
w przypadku decyzyjnego ksztaltowania przestrzeni, bo zasadniczo na
zakres ograniczen praw podmiotowych ma wptyw zasada , dobrego sa-
siedztwa”, a ta w duzej mierze ksztaltowana jest w ramach , wiadztwa”
urbanisty sporzadzajacego stosowna dokumentacje dla wydania decyzji'®
i moze by¢ kontrolowana w postepowaniu instancyjnym, to jednak sama
istota kontroli sprowadza sie¢ zasadniczo do aspektu formalnego, a nie me-
rytorycznego. Inaczej rzecz ujmujac, w ramach takiej kontroli nie mozemy
skutecznie zakwestionowac rodzaju realizowanej inwestycji, jezeli spet-
nione zostaly formalne wymagania zwiazane z jej realizacja. Tak uksztat-
towany model kontroli wladztwa planistycznego nie spetnia podstawowej
reguly, ze kolizja miedzy r6znymi dobrami musi zawsze by¢ rozstrzygana
na poziomie materialnym, bo tylko wéwczas mozna odwotywac sie do
kryterium sprawiedliwosci czy stusznosci, zatem orzekac¢ o dozwolonym
zakresie ingerencji dobra wspodlnego w dobro indywidualne. Gdy porza-
dek prawny takiego zalozenia nie czyni, to przyjmuje wyrazna preferencje
interesu ogdlnego nad interesem indywidualnym. W mojej ocenie sytuacja
taka jest niedopuszczalna na gruncie wartosci konstytucyjnych, ktore wia-
za zakres dopuszczalnej ingerencji wiadzy publicznej w prawa i wolnosci
jednostki z r6znymi wartosciami, choc¢by z zasada proporcjonalnosci.

O wiele gorzej ten problem jest uksztaltowany w przypadku, gdy
wiladztwo planistyczne jest realizowane w planie miejscowym, zatem

16 Szerzej te problematyke porusza W. Maciejko, Wtadztwo planistyczne osoby sporzq-
dzajqcej projekt decyzji o warunkach zabudowy, , Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka”
2015/4, s. 47-58.
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akcie stanowienia prawa. Wowczas kontrola zakresu i sposobu realiza-
i tej prerogatywy przystugujacej gminie ma iluzoryczny charakter, bo
sprowadza si¢ tylko do kontroli poprawnosci uchwalenia planu. W Zaden
sposOb nie siega meritum przyjmowanych w nim ustalen. Zjawisko takie
jest niepokojace, bo z wladztwa planistycznego gminy czyni niczym nie-
uzasadniona enklawe, w ktorej panuje swoboda ksztattowania przestrze-
ni, bez mozliwosci podwazenia przyjetych ustalenn materialnych, zatem
sposobu uksztattowania przestrzeni. Z prawnego punktu widzenia zakres
swobody gminy w tym zakresie jest nawet szerszy niz ustawodawcy, bo
ten zawsze moze sie spotka¢ z negatywna ocena przyjetych rozwigzan
ustawowych, gdy zostaje stwierdzona niekonstytucyjnos¢ przepisu. Pod-
kredli¢ nalezy, ze niekonstytucyjnos¢ ustawy odnosi si¢ zaréwno do kon-
tekstu formalnego, ale przede wszystkim materialnego, czyli niezgodno-
Sci przyjetych rozwiazan z okre$lonymi wartosciami. Tego w przypadku
kontroli planu miejscowego porzadek prawny nie gwarantuje, totez ist-
niejacy model tej kontroli budzi powazne watpliwosci.

Skoro wiadztwo planistyczne gminy to przyznana przepisami prawa
mozno$¢ okreslania przez taka jednostke warunkéw zagospodarowania
przestrzeni, to niezbedne staje si¢ ustalenie zasiggu i zasad jej dziatania
w tym obszarze. Bez watpienia okreslenie tych regul musi wychodzic¢
z obowiazujacej koncepcji administracji jako dziatalnosci prowadzonej na
podstawie i w granicach ustaw. Zatem przy wyznaczeniu tresci wtadztwa
planistycznego chodzi przede wszystkim o wyznaczenie zakresu zwiaza-
nia gminy przepisami ustawy. Ustalenie takie jest tym bardziej konieczne,
ze gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego jest rownorzednym
z innymi uczestnikami obrotu prawnego, a co za tym idzie powinna mie¢
ograniczony zakres oddziatywania na ich prawa. W planowaniu prze-
strzennym oddziatywanie nabiera szczegdlnego znaczenia, gdyz wladz-
two planistyczne ze swej natury uprzywilejowuje gming, pozwalajac jej
jednostronnie ksztaltowac sytuacje prawq przestrzeni.

Na gruncie nakreslonych uwag mozna by doj$¢ do wniosku, ze
wladztwo planistyczne gminy jest swobodng dziatalnoscia majaca za
przedmiot przestrzen. Takie rozumienie tej kategorii byloby niedopusz-
czalne. Z tego wzgledu nie moga zaslugiwac na akceptacje poglady, ktore
sprowadzaja wiadztwo do uznania planistycznego, ktorego tresciq mia-
loby by¢ swobodne ksztattowanie przestrzeni lokalnej przez gmineg.
Zwlaszcza w obecnym porzadku prawnym takie ujecie jest niemozliwe,
gdy wladztwo musi by¢ niekiedy realizowane poza planem miejscowym

17 Zob. A. Agopszowicz, Raummplanungsrecht, Berghau und komunale Planungshoheit in
Polen, Archiv fur Kommunalwisenschaften, 1991, vol. II, s. 310 i n., cyt. za: Z. Niewiadomski,
Charakter prawny..., s. 75.
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i konkretyzuje si¢ w drodze aktu indywidualnego®. Wtedy istotne staje
sie¢ poszukiwanie granic tej swobody, co jest w istocie okresleniem tresci
samego pojecia. Wydaje sie, ze przy takim podejSciu odwotanie si¢ przy
konstruowaniu tego terminu tylko do postanowien ustawy o p.z.p. jest
niewystarczajace. Przy czym nawet ograniczenie si¢ tylko do tej ustawy
musi prowadzi¢ do ustalania zakresu wtadztwa w zaleZnosci od tego,
w jakim trybie to wladztwo bedzie realizowane.

Punktem wyjscia dla stworzenia poprawnej konstrukcji kontro-
li wladztwa planistycznego musi by¢ zatozenie, ze gmina jako podmiot
wladzy publicznej moze podejmowac dziatania, jezeli znajduje do tego
umocowanie w ustawie. Taki nakaz jest oczywisty, bo wynika z art. 7 Kon-
stytucji RP". Konsekwencja tego jest zatozenie, ze tres¢ wladztwa wyzna-
czona jest przez ustawy i tylko one moga by¢ podstawa dziatania gminy
w procesie planistycznym. Nie chodzi tu o przyjecie, ze sam proces, bedac
regulowany ustawa, sankcjonuje wszelkie dziatania w nim podjete i przy-
daje im znamie ustawy. Chodzi o to, ze kazde dziatanie planistyczne po-
dejmowane przy opracowaniu projektu planu, a pdzniej planu musi miec¢
podstawe w ustawie. Na skutek tego za niedopuszczalne nalezy uznad te
dziatania w ramach wtadztwa planistycznego, dla ktorych brak ustawo-
wej podstawy.

Domaganie sie istnienia takiej podstawy wiaze sie nieroztacznie z wy-
mogiem realizacji zalozen planu. Finalnie idzie o to, by gmina, wprowa-
dzajac do planu w imieniu wladzy publicznej zadania, tworzyta réwno-
czesnie podstawy ich realizacji®. Wiadztwo planistyczne, skoro ma by¢
zdolnoscia do autorytatywnego uksztaltowania sposobu korzystania
z przestrzeni, musi oddziatywaé w stosunku do wszystkich podmiotéw
i wszelkich celow, ktore znajda si¢ w planie. Inne rozumienie roli tego
wladztwa nie odpowiada normatywnej wspolczesnosci. Z tego wzgledu
nie stanowig tresci wladztwa te ustalenia, dla ktérych brak oparcia w ma-
terialnym prawie administracyjnym. Wszak kazde wtadztwo wiadzy pu-
blicznej jest tylko sposobem realizacji norm prawa materialnego?'.

18 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 lipca 2008 r., I SA/Kr 345/08, Lex nr 510194,
posrednio wyrok NSA z dnia 26 marca 2009 r., IT OSK 439/08, Lex nr 525855.

¥ Dz. U. 78, poz. 483 ze zm., zob. wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00,
OTK 2001/2/29.

2 Okreslenie w planie celéw publicznych bez wskazania czasu ich realizacji jest na-
ruszeniem art. 1 Protokotu nr 1 zob. orzeczenie ETPC z dnia 23 wrzesnia 1982 r. w sprawie
Sporrong i Lonnroth przeciw Szwecji, [w:] M. A. Nowicki, Kamienie milowe. Orzecznictwo Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, Warszawa 1996, s. 409—414.

2 Wydaje sig, ze od sposobu realizacji prawa nalezy odroéznic forme, w jakiej prawo
jest realizowane np. przez wydanie decyzji lub innego aktu. Zatem sposéb realizacji ozna-
cza ciag dziatan podejmowanych przez wladze w celu urzeczywistnienia nakazéw lub
zakazow. Dziataniem takim jest proces planowania.
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Analizowane zagadnienie ma réwniez drugi wymiar. Laczy sie on
z udziatem spolecznosci lokalnej w tworzeniu zasad zagospodarowania
przestrzeni. Zwiazek miedzy zakresem kontroli wiadztwa planistycznego
i udziatem spoteczenistwa w realizacji tego wladztwa ma realny charakter.
W tej interakcji mogloby dochodzi¢ do wygaszania konfliktu, jaki zawsze
towarzyszy planowaniu przestrzennemu, ktéry pojawia si¢ na styku inte-
resu ogolnego wyrazanego poprzez wladztwo planistyczne z interesem
indywidualnym. Zagadnienie to nie zostalo poprawnie uregulowane. Za-
sadniczo sprowadza si¢ do formalnych aktow zwiazanych z publikowa-
niem kolejnych dziatan organu planistycznego i mozliwoscia zglaszania
oczekiwan zwiazanych z trescig planu, ktdre jednak nie maja mocy praw-
nej, w tym znaczeniu, ze wymuszaja modyfikacje przyjetych przez gmine
rozwigzan planistycznych. Zwlaszcza nie ma mozliwosci negocjacyjnego
uksztaltowania relacji migdzy gming a zainteresowanym podmiotem.

Problematyka ksztaltu przestrzeni publicznej i wptywu na nig roz-
nych czynnikéw jest zagadnieniem wieloptaszczyznowym, a przez to sta-
je sie przedmiotem rozwazan wielu dyscyplin naukowych. Przy podej-
mowaniu rozwazan na ten temat, odwotanie sie do cztowieka jako osoby
fizycznej ma szczegdlne uzasadnienie, bo to ten podmiot jest w stanie uj-
mowac przestrzenn w wielu kontekstach, niedostepnych innym uczestni-
kom obrotu prawnego. Chocby zwraca uwage na jej estetyczny wymiar.
Oczywiscie, dla rozwazan uzytecznych na gruncie prowadzonej analizy
taki walor przestrzeni ma mniejsze znaczenie niz okreslenie normatyw-
nych uwarunkowan gospodarowania takim dobrem prawnym, niemniej
nie jest bez znaczenia, skoro przepisy prawa nawiazuja do estetycznego
kontekstu przestrzeni. Odwotanie si¢ do cztowieka jako podmiotu ksztal-
tujacego przestrzen jest istotne ze wzgledu na idee spoleczenstwa obywa-
telskiego, wiec majacego prawo do wplywania na jej ksztatt.

Pojecie spoteczenstwa obywatelskiego to jedna z modniejszych katego-
rii w rozwazaniach na temat wspodtczesnych systemow prawnych. Mimo
popularnosci tej idei, nie doczekala si¢ ona jednolitej tresci>. W pewnym
uogodlnieniu mozna przyjaé, ze koncepcja spoteczenstwa obywatelskiego
zaktada ochrone indywidualizmu jednostki osiagana w Scistej tacznosci
i uczestnictwie w funkcjonowaniu panstwa. Inaczej rzecz ujmujac, nie ma
demokracji tam, gdzie obywatele nie maja wptywu na urzadzenia pu-
bliczne”, w tym nie ksztaltuja otaczajacej ich przestrzeni, pozostawiajac
ten obszar autonomicznej woli wtadzy publicznej. W takim ujeciu spote-

2 Szerzej]. Przedaniska, Spoleczenstwo obywatelskie jako idea filozoficzna, [w:] J. Blicharz
i J. Bo¢ (red.), Prawna dziatalnos¢ instytucji spoteczeristwa obywatelskiego, Kolonia Limited
2009, s. 13 in.

% Zob. P. épiewak, Zywa demokracja, ,Wiedza i Zycie” 1997/1, s. 26.
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czenstwo przestaje by¢ ,,masa” podlegajaca wladczemu oddziatywaniu,
a staje si¢ aktywnym uczestnikiem zbiorowego zycia we wszystkich jego
kontekstach.

Wprawdzie obowiazujacy porzadek prawny wprost nie definiuje isto-
ty spoteczenstwa obywatelskiego, a Konstytucja RP nawet nie postuguje
sie tym terminem, to jednak w nauce i judykaturze nie budzi watpliwosci
poglad, ze wlasciwa podstawa kreacji takiego spoteczenstwa sa te upraw-
nienia i swobody konstytucyjne, ktore tworza mozliwos¢ wspdlnego dzia-
tania jednostek nakierowanego na realizacje celow o réoznym charakterze,
zwiagzanych z zyciem zbiorowosci, a wiec spoteczenstwa?. Konsekwencja
tych uogdlnienn musi by¢ przyjecie zatozenia, ze wspolczesne nowoczesne
panstwo ma stwarza¢ warunki, w ktérych obywatele, dziatajac w sposob
aktywny, beda mieli zagwarantowany wptyw na zakres i sposob realizacji
dobra wspdlnego, a przez to ich interes indywidualny bedzie znajdowat
pelniejsza realizacje. Pamieta¢ nalezy, Zze koncepcja spoteczenstwa oby-
watelskiego nie jest tylko formula uzgadniania interesu (dobra) ogolne-
g0, a wiec sposobem pacyfikowania intereséw indywidualnych z punktu
widzenia interesu spotecznego, zatem zbiorowego, ale jest mechanizmem
ksztaltowania tresci tak rozumianego interesu ogolnego z punktu wi-
dzenia interesow indywidualnych, bo tylko przy takim zalozeniu mozna
w pelni zrealizowad¢ postulat demokratycznego panstwa. Zatem spote-
czenstwo obywatelskie to postulat zaktadajacy wptyw jednostki i grupy
na akceptowany i afirmowany przez panstwo interes spoteczny.

Takie rozumienie spoleczenistwa obywatelskiego, aczkolwiek uprasz-
czajace i nieodnoszace si¢ do wszystkich jego kontekstow, musi prowadzic¢
do okreslonych konsekwencji takze w relacji miedzy podmiotem prawa
a szeroko ujmowana administracja. Jednym z pol, gdzie takie uzgodnie-
nie sprzecznych interesdéw nastepuje jest gospodarowanie przestrzenia,
a wyrazem tego kompromisu powinno by¢ prawo regulujace ten rodzaj
spotecznej aktywnosci. W przepisach prawa regulujacych te materie maja
zawrzec sie reguly, ktorych realizacja bedzie skutkowata ochrong zarow-
no interesu ogolnego, jak i indywidualnego, a uzgodnienie obu nastapi
w sposOb wiasciwy dla zasad spoteczenstwa obywatelskiego. Zrealizowa-
nie takiego modelu ksztaltowania przestrzeni wymaga przewartosciowa-
nia wielu dotychczasowych standardéw zwigzanych z jej planowaniem,
z tego chocby powodu, Zze przejmowane z przeszlosci tworza paradyg-
mat, z ktorym idea obywatelskosci spoleczenstwa nie ma nawet luznego
zwiazku. Wrecz przeciwnie, wyrastaly w czasach, gdy relacja wspdlnota
— jednostka budowana byta na klasycznej konstrukcji spoteczenistwa re-

2 M. Jabtonski, Spoteczeristwo obywatelskie — dylematy konstytucyjnoprawne, [w:] J. Bli-
charz, J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 23 in.
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publikanskiego®, zatem nawigzywaly do réznych odmian komunitary-
zmu. W liberalnym modelu spoteczenstwa obywatelskiego, a taki model
zamierzamy realizowa¢ — bo on znajduje odzwierciedlenie w normach
zasadniczych konstytuujacych porzadek prawny — musi dojs¢ do przesu-
niecia akcentu ze wspolnoty na jednostke, przy zachowaniu zasady, ze jej
indywidualizm, a wigc wolnosci sa chronione do granic konfliktu z inte-
resem wspolnoty, przy czym ten interes nie jest efektem utozsamienia sie
jednostki z panstwem, ale skutkiem jej formalnych dziatan, nastepstwem
ktorych ma by¢ realizacja zakltadanych przez jednostki celéw?.
Przedstawienie mechanizmow wspoldziatania spotecznosci lokal-
nych w ksztaltowaniu przestrzeni publicznej wymaga poczynienia zato-
zen wstepnych, bo tylko wéwczas mozna w miare precyzyjnie okresli¢
mechanizmy instytucjonalne tego oddzialywania i podjac prdobe ich oceny.
Z tego powodu przedmiot analizy zostaje zawezony do materiatu norma-
tywnego odnoszacego si¢ do zagospodarowania przestrzennego. Oczy-
wiscie nie wyczerpuje to catej problematyki wplywu spotecznego na sfere
publiczna i relacji miedzy nia a sferg prywatna, jednak pozwala zachowa¢
w miare czytelny sposob prezentacji kwestii majacych ogolniejszy charak-
ter. Odwotujac sie do pogladu H. P. Bahrdta, mozna przyja¢, ze proces
urbanizacji to ciggla polaryzacja zycia spotecznego i narastajacy konflikt
miedzy tym, co prywatne i publiczne, przy czym zawsze w takiej sytuacji
mamy do czynienia ze wzajemnym oddziatywaniem obu tych sfer, zatem
niezmiernie istotne jest, by zagwarantowac ochrone sfery prywatnej, bo
niezrealizowanie takiego nakazu wigze si¢ z wchionieciem jednostki do
sfery publicznej, a to prowadzi do degeneracji tej sfery publicznej”.
Zatem poprawne ksztalttowanie zagospodarowania przestrzeni pu-
blicznej wymaga dziatania uwzgledniajacego indywidualne interesy pod-
miotéw pozostajacych w tej przestrzeni zgodnie z postulatem demokra-
tycznego panstwa prawnego, z zastrzezeniem, ze rolg wladzy publicznej
powinna by¢ daleko posunieta ochrona indywidualnych i prywatnych
interesdéw podmiotéw tworzacych taka przestrzen, bo tylko w takim przy-
padku istnieje mozliwos¢ zachowania wlasciwej jakosci przestrzeni. Poza-
danego celu nie osiagnie sie zadnymi formami przymusu czy wiladztwa
planistycznego, jezeli nie bedzie to elementem uzgodnienia miedzy wiadza
planistyczng a podmiotami, ktére beda funkcjonowaty w takiej przestrze-
ni. Szczegdlnie nie mozna zrealizowac takiego postulatu, twierdzac, ze
kazda przestrzen, w tym prywatna, jest sprawq publiczng, a prawo zabu-

% Zob.]. Przedanska, op. cit., s. 14.

% Jbidem, s. 15.

¥ H.P.Bahrdt, Von der romantischen Gesellschaft zum urbanen Stadtebau, Schweizer Mo-
natshefte 1958, s. 664 i n., cyt. za: ]. Habermas, op. cit., s. 306.
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dowy moze przystugiwac tylko o tyle, o ile uwzglednia wszystkie potrze-
by wynikajace z interesu publicznego®. Stanowisko takie w zadnej mierze
nie koresponduje ze spoteczenstwem obywatelskim, a wigec fundamentami
porzadku prawnego, ale nadto pozostaje w opozycji do tendencji, ktére
uwidacznia nauka, przyjmujac, ze wspotczesne panstwo realizuje swoje
funkgje nie tylko we wiladczy sposdb, przez co administracja, dziatajac na
jego rzecz, staje si¢ coraz bardziej koncyliacyjna czy wrecz negocjacyjna, co
szczegoOlnie mozna zaobserwowac w planowaniu przestrzennym?®.

Wychodzac z przedstawionego zatozenia, nalezy stwierdzi¢, ze po-
prawne formalnie ksztaltowanie zagospodarowania przestrzeni musi
wychodzi¢ z zatozenia, ze sposdb zagospodarowania jest efektem nego-
cjacji miedzy wladza planistyczna a spotecznoscia korzystajaca z tej prze-
strzeni, dzigki czemu zostaje zrealizowany nakaz ptynacy z idei spote-
czenstwa obywatelskiego. Taki model ksztaltowania przestrzeni mozna
uznac¢ za nowoczesny i odpowiadajacy obecnym czasom. Nie jest on do-
skonaly, ale realizuje porzadek wilasciwy dla panstwa demokratycznego,
a to oznacza, ze czyni zado$¢ niezbyt wygoérowanym gustom, bo taka jest
istota demokracji.

Na kanwie przedstawionych uwag, z natury ogdlnych, nalezy do-
kona¢ charakterystyki funkcjonujacych w polskim porzadku prawnym
rozwigzan normatywnych. Oczywiscie taka ocena nie moze by¢ analiza
poszczegdlnych rozwigzan ustawowych, podejmowanych w celu ich sto-
sowania. Raczej stanowi wskazanie tendencji z punktu widzenia przyje-
tych i przedstawionych zalozen. Wnioski ptynace z takich rozwazan nie sa
budujace. Nauka prawa stoi na stanowisku, ze zagospodarowanie prze-
strzenne jest tym obszarem, w ktérym instrumenty negocjacyjne powinny
spetnia¢ kluczowe znaczenie. Ten poglad nie znajduje odzwierciedlenia
w prawie zagospodarowania przestrzennego, gdyz ustawodawca nie
przewidziat petnej procedury negocjacyjnej na etapie tworzenia studium
uwarunkowan i przestrzennego zagospodarowania gminy, nie przewidu-
je takze takiej drogi przy opracowaniu projektu miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego.

» Szerzej . Sepiol, Dbajmy o przestrzen zycia, ,Rzeczpospolita” z dnia 7 pazdziernika
2014 r.,s.B12.

» Zob. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego,
t. 1, Warszawa 2010, s. 50.
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