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NIEPEWNOSC PLANISTYCZNA —
ZAGROZENIA I WYZWANIA

Wprowadzenie

Przedmiotem opracowania bedzie spojrzenie na problematyke planowania
i zagospodarowania przestrzeni z punktu widzenia jednych z podstawowych
emanacji zasady panstwa prawnego, tj. zasady pewno$ci prawa oraz zasady zau-
fania do panstwa i stanowionego przez niego prawa (zasady lojalnosci). Punktem
odniesienia z jednej strony bedzie wzgledna stabilizacja prawna, ochrona praw
stusznie nabytych, a zatem prawo do ochrony wtasnego interesu prawnego przy
zagospodarowaniu terenéw nalezacych do podmiotow administrowanych, obje-
tych wladztwem planistycznym, z drugiej natomiast refleksja obejmuje interes
publiczny przejawiajacy si¢ w ciagtosci realizacji inwestycji celu publicznego,
a zatem zamierzen infrastrukturalnych.

Przedmiotem analizy bedzie kilka kwestii: 1) zasada ochrony prawa wta-
snosci, w tym zagospodarowania terenu i jego zabudowy w kontekscie wpi-
sanej w te tematyke co do zasady zmiennos$ci aktow planistycznych w czasie;
2) dekompozycja aktow planistycznych poprzez wprowadzanie do systemu
prawnego coraz to nowych szczegdlnych aktoéw prawa miejscowego (plan re-
witalizacji, uchwata krajobrazowa, zintegrowany plan inwestycyjny, park kul-
turowy i inne), ktore coraz bardziej ostabiajg pierwszoplanowe znaczenie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego; 3) reforma planistyczna
z 2023 r., ktorej wprowadzenie, szczegdlnie w terminach pierwotnych, grozito
i nadal grozi pojawieniem si¢ tzw. luki planistycznej oraz innymi powigza-
nymi z nig zagrozeniami. W opracowaniu bedzie dowodzona teza, ze zmien-
nos$¢ planistyczna, funkcjonalnie wpisana w prawo zagospodarowania prze-
strzeni, nie moze doprowadza¢ do niepewnosci i braku stabilizacji stosunkoéw
prawnych.
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Zmiennos¢ czy trwalos¢ aktow planistycznych
a status zagospodarowanej nieruchomosci

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym!' jest regulacjg szczegdlnie istotng z punktu widzenia rozwoju gmin, regiondéw
1 calego panstwa. Z tego tez powodu w regulacje t¢ wpisana jest zmiennos$¢, ktora
przejawia si¢ w nieustannym analizowaniu aktéw planistycznych pod katem ich
aktualnosci 1 dostosowania do zmieniajacych si¢ okolicznosci. Jak stusznie zau-
waza T. Bakowski, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne ma charakter
ustawiczny?. Potrzeba zmiany wynika¢ moze z wielu powodow, np. trendow de-
mograficznych, dynamicznego rozwoju gospodarczego, atrakcyjnosci turystycznej
regionu czy miasta, zmiany sytuacji geopolitycznej (obronno$¢), polityki klima-
tycznej, powodziowej, osiagnig¢ technologicznych (samochody elektryczne, strefy
niskiej emisji), zmiany modelu rozwoju (spowalnianie ruchu samochodowego
w miastach), polityki przyciggania strategicznych inwestorow i wielu innych wy-
nikajacych z unikalnych miejscowych uwarunkowan, a zarazem stanowigcych
koncepcje rozwoju aktualnych wlodarzy (samorzadowych i rzadowych), a takze
z przyczyn formalnych — zmian przepisdw ustaw?.

Normatywnym wyrazem tak zarysowanej niejako naturalnej dynamiki jest na
poziomie podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego art. 32 ust. 1 u.p.z.p.%,
ktory obliguje wojta do oceny aktualnosci podstawowych aktow planistycznych
(wczesniej studium, obecnie plan ogdlny i miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego)’. W tym celu dokonuje on analizy zmian w zagospodarowaniu
przestrzennym gminy, ocenia postepy w opracowywaniu plandow miejscowych
1 opracowuje wieloletnie programy ich sporzadzania z uwzglednieniem decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz wnioskOw w sprawie spo-
rzadzenia lub zmiany planu miejscowego lub planu ogdlnego. Nastepnie wyniki
analiz sg przekazywane radzie gminy, ktora podejmuje uchwale w sprawie aktual-
nosci planu ogodlnego i planow miejscowych, a w przypadku uznania ich za nieaktu-
alne w catosci lub w cze$ci, podejmuje dziatania zmierzajgce do ich dostosowania®.

1'Tj. Dz.U. 2024, poz. 1130. ze zm. (dalej: u.p.z.p.).

2 T. Bagkowski, komentarz do art. 32 u.p.z.p. [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, red. T. Bakowski, Krakéw 2004.

3 Zob. wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2015 r., sygn. I1 OSK 1500/13, LEX nr 2151655.

4 Zob. takze art. 39a u.p.z.p.

5 ,Do obowigzkow wilasciwych organéw gminy nalezy aktualizacja studium i planéw miej-
scowych, a w szczegdlnosci koniecznos¢ dokonywania zmian tych aktow, wynikajacych ze zmian
ustaw”. Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2017 r., sygn. Il OSK 1106/15, LEX nr 2237773.

¢ Uchwata w tej mierze jest aktem kierownictwa wewngtrznego — tak np. w wyroku NSA
z dnia 15 maja 2009 r., sygn. II OSK 1773/08, LEX nr 574412 czy wyroku NSA z dnia 19 stycz-
nia 2023 r., sygn. I OSK 132/20, LEX nr 3489677.
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Przepis ten dowodzi zatem, ze zmiany sa immamentnie wpisane we wladztwo
przestrzenne, a ich celem jest m.in. dostosowanie planow miejscowych do sytua-
cji rzeczywistej’. Co prawda formalng inicjatywe do ich procedowania majg orga-
ny gminy, niemniej dostrzegalne jest pewne upodmiotowienie pod stronie podmio-
tow administrowanych, ktére moga sktada¢ wnioski w sprawie sporzadzenia lub
zmiany aktu planistycznego. Nadto w doktrynie wypowiadane sa glosy, ze stusz-
nym rozwigzaniem byloby wprowadzenie ustawowych rozwigzan dyscyplinuja-
cych organy gminy do aktualizacji i ewentualnych zmian planéw miejscowych®.
Uchwale w tej mierze okresla si¢ jako akt kierownictwa wewnetrznego — nie ma
ona wptywu na prawa i obowiazki jednostek i stanowi jedynie o potrzebie dziatan
planistycznych gminy?’, stad tez nie moze by¢ przedmiotem skargi.

W $wietle zmian z 2023 r. mozna méwi¢ rowniez o szczegdlnej inicjatywie,
w ktora wyposazono administracje rzadowa, mianowicie zgodnie z art. 37na u.p.z.p.
Rada Ministréw moze wystapi¢ do wojewody o wydanie zarzadzenia w sprawie
przystapienia do sporzadzenia planu miejscowego (dla inwestycji o szczegdlnym
znaczeniu dla ochrony podstawowych interesoéw bezpieczenstwa panstwa lub go-
spodarki narodowej, o planowanych kosztach inwestycji wynoszacych co naj-
mniej 500 mln zt oraz liczbie nowych miejsc pracy wynoszacej co najmniej 50).
Wtladztwo planistyczne gminy nie jest jednak w tym przypadku naruszone, gdyz
ostateczna zgoda na tak powstaty projekt planu miejscowego nalezy do gminy,
strona rzgdowa nie moze zatem narzuci¢ planu okreslonej tresci'®.

Reasumujac, zaden przepis u.p.z.p. nie gwarantuje niezmienialnosci ogol-
nych aktow planistycznych. Jest wrecz przeciwnie, plany te sg niejako realizo-
wane 1 z biegiem lat moga si¢ dezaktualizowac. Istotny wplyw majg na to tez
inne dokumenty uchwalane na poziomie krajowym (koncepcja rozwoju kraju,
sredniookresowa strategia rozwoju kraju) i terenowym (np. strategia rozwoju
gminy, strategia rozwoju ponadlokalnego, strategia rozwoju wojewoddztwa, re-
komendacje i wnioski zawarte w audycie krajobrazowym), ktorych obowiazek
uchwalania wynika z przepiséw szczegdlnych!!.

Z powyzszego wynika, ze zmiany sposobu przeznaczenia, wykorzystania prze-
strzeni sg cecha wpisang w krajowy system prawny, nie stanowig co do zasady

7 Wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2010 r., sygn. Il OSK 953/09, LEX nr 597979.

8 S. Zwolak, Aktualnosé postanowien miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
».Samorzad Terytorialny” 2024, nr 5, s. 13. Zob. tez: T. Bakowski, Milczenie organow gminy
w sprawach tadu przestrzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 1-2, s. 16-23.

9 M. Wincenciak, komentarz do art. 32 [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2018, s. 442.

10 Zob. tez: T. Filipowicz, komentarz do art. 37na [w:] Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne. Komentarz, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2024, LEX/el., pkt 2.

" Np. ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. Dz.U.
2025, poz. 198 ze zm.).
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naduzycia prawa (wladztwa planistycznego)!? i nie nalezy tego postrzega¢ jako
ich wady. Niemniej z punktu widzenia jednostki, ktéra nie jest beneficjentem
czy inicjatorem zmian, taka cecha moze budzi¢ niepokoj i niepewnos¢. Powstaje
zatem pytanie, czy jest mozliwa ochrona istniejacego status quo.

Odpowiedz na to pytanie jest tylko czesciowo pozytywna i cechuje ja rela-
tywizm. W przypadku studium w art. 10 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. uwzglednialo sie
uwarunkowania wynikajace z dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowa-
nia i uzbrojenia terenu. Z przepisu tego mozna byto wywodzi¢ moze nie ochro-
ng, ale przynajmniej wziecie pod rozwage dotychczasowego sposobu korzystania
z nieruchomos$ci. W przypadku natomiast planu ogoélnego brak expressis verbis
nawet tak ogolnego zastrzezenia. Niemniej w niezmienionym brzmieniu pozostat
art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. znajdujacy si¢ w przepisach ogdélnych ustawy, przyzna-
jacy prawo do ochrony wiasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu
terenow nalezacych do innych oséb lub jednostek organizacyjnych. Zawarcie
tego przepisu w tej czesci ustawy pozwala przyznac tej normie walor zasady
prawa'® (w przypadku decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu zrddtem ochrony intereséw jednostki jest art. 54 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.z.p.).
Przepis ten dotyczy zatem sytuacji, w ktorej obok terenu juz zagospodarowane-
go, w tym zabudowanego, ma nastapi¢ zagospodarowanie sasiadujacych dziatek
gruntu. W praktyce najczesciej okazuje si¢, ze ochrona ta przystuguje przede
wszystkim dzialce bezposrednio sasiadujacej, jednak w najnowszym orzecznic-
twie podnosi si¢, ze wicksza i bardziej ucigzliwa dla otoczenia inwestycja bedzie
podstawa przyjecia, ze ochrona moze dotyczy¢ takze szerszego kregu wiascicieli
nieruchomosci sgsiednich niz w przypadku niewielkiej inwestycji. Jednoczesnie
w judykaturze podnosi si¢, Ze nie ma jednoznacznych kryteriow, ktore pozwala-
tyby na wykluczenie ochrony w przypadku braku bezposredniego sasiedztwa'®.
Kluczowy jest zatem zasieg oddzialywania inwestycji'>. Nadto sam fakt, iz
w planie miejscowym dopuszczono realizacje danego rodzaju zabudowy, prze-
sadza o mozliwoS$ci naruszenia interesu wtasciciela nieruchomosci sasiedniej,
ktora znajduje si¢ w obszarze oddziatywania potencjalnej nowej zabudowy. Tak
bedzie, gdy w bezposrednim sasiedztwie zabudowy jednorodzinnej dopuszcza
si¢ zabudowe wielorodzinng (mozliwe ograniczenia zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, jego zacienienie czy zwigkszony ruch komunikacyjny)' czy innych
konfliktow funkcjonalnych.

12 Wigcej na ten temat zob. J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2024, nr 4, s. 22-37.

13 Tak: M. Kru$ [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania prze-
strzeni, Warszawa 2019, s. 221.

14 Wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2023 ., sygn. I1 OSK 495/21, LEX nr 3769307.

15 Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2023 r., sygn. I OSK 1453/20, LEX nr 3568746.

16 Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2019 r., sygn. Il OSK 1423/17, LEX nr 2702365.
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Powyzsza ochrona dotyczy jednak przede wszystkim sytuacji, w ktorej w sg-
siedztwie lokowane beda inwestycje prywatne. Sytuacja przedstawia si¢ inaczej,
gdy wskutek skorzystania z wladztwa planistycznego przez gming przesadzona
zostanie inwestycja celu publicznego w drodze planu miejscowego!’. Moze ona
by¢ zlokalizowana zaré6wno na dziatce podmiotu administrowanego (catej lub
czgsci), jak 1 obok. W takim wypadku brak mozliwosci skutecznego zapobieze-
nia zmianom, gdyz z racji nierownowarto§ciowosci reprezentowanych intereso6w
interes publiczny staje si¢ nadrzednym, goruje nad prywatnym'®. Niepewno$¢
jednostki przejawia si¢ w tym, ze takie przesadzenie jest trudno zwalczy¢. Tutaj
pomocne moze okazac si¢ jedynie siggniecie do podstawowych zasad panstwa
prawnego (zasady proporcjonalno$ci, rownosci, wazenia interesdw prawnych)',
niemniej moze by¢ ona ostatecznie zmuszona do opuszczenia nieruchomosci®.
W takim przypadku przepisy u.p.z.p., nie gwarantujac niezmiennosci posiada-
nia nieruchomosci, zapewniajg jednak ochrong, w zatozeniu odpowiednia wobec
glebokosci ingerencji, poprzez mozliwos¢ skorzystania z uprawnien okreslonych
w art. 36 ust. 1 pkt 112 oraz ust. 21 3 u.p.z.p. Odpowiedzialno$¢ za wyrzadzong
szkode spoczywa na gminie lub Skarbie Panstwa reprezentowanym przez wia-
sciwa jednostke organizacyjng (jest tak w przypadku, gdy odpowiedzialnos$¢ spo-
czywa na jednostce wladajgcej terenem zamknietym)?'.

Nadmieni¢ nalezy, ze negatywny skutek dla dotychczasowego status quo moze
wywota¢ takze zmiana sposobu przeznaczenia nieruchomosci, ktora nie musi by¢
powigzana z przeznaczeniem jej na cel publiczny. O ile zatem rowniez w tym wy-
padku moze okaza¢ si¢ niemozliwe przeciwdziatanie takim skutkom, to takze wtedy,
jesli korzystanie z nieruchomosci lub jej czeSci w dotychczasowy sposob lub zgod-
nie z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczo-
ne, przystuguja jej wlascicielowi okre§lone w art. 36 u.p.z.p. uprawnienia naprawcze.

Niepewnosc¢ jednostki wynika zatem z istoty wladztwa planistycznego, ktore
pozwala na ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci
niezaleznie od woli zainteresowanych?. Nie jest ono dowolne, ale jesli jest doko-
nywane w granicach prawa, to jest legalne?.

17 Cele publiczne okreslone sg w art. 6 u.g.n.

18 Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne: pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1947, s. 134-135.

19 Zob. J.H. Szlachetko, K. Szlachetko, komentarz do art. 6 [w:] Planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne. Komentarz, red. J.H. Szlachetko, K. Szlachetko, Warszawa 2024, Lex/el., pkt 2.

20 W ostateczno$ci mozna skorzystaé z instytucji wywlaszczenia.

21 J. Kazmierczak, Odpowiedzialno$é za szkode planistyczng — ewolucja i zarys problematyki,
».Samorzad Terytorialny” 2023, nr 7-8, s. 130.

22 7. Leoniski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania. .., s. 210-211, W. Jakimowicz,
Wiadztwo planistyczne gminy — kompetencje, zadania, wolnosci, ,,Administracja” 2012, nr 1, s. 5-53.

23 TK w wyroku z dnia 7 lutego 2001 r. (sygn. K 27/00, OTK 2000, nr 2, poz. 29) stwier-
dzil: ,,wszelkie ograniczenia wlasno$ci, ustanowione w miejscowych planach zagospodarowania
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Jako instrument ochrony mozna wskaza¢ tez nastgpcza kontrolg legalnosci
plandéw miejscowych, ktdre mozna skarzy¢ na postawie art. 101 ust. 1 u.s.g.

Dekompozycja aktow planistycznych

Dekompozycje aktow planistycznych najprosciej mozna zdefiniowa¢ jako wpro-
wadzanie do systemu prawnego coraz to nowych szczegdlnych aktow prawa miej-
scowego w stosunku do podstawowego aktu — miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego. W konsekwencji pierwszoplanowa rola tego planu jest ostabiona
obowigzywaniem na danym obszarze innych przepisoéw miejscowych, ktore coraz
bardziej zmniejszajg jego podstawowe znaczenie. Nie jest przy tym tak, ze tres¢ tych
innych aktow prawa miejscowego znajduje swoje odzwierciedlenie w tresci planu
miejscowego. Stad zapoznanie si¢ z obowigzujacym planem miejscowym przez
podmiot administrowany nie oznacza, ze uzyska on pekni¢ informacji o publiczno-
prawnym rezimie dziatki, do ktérej ma tytut prawny. Wszystko to sprawia, ze kon-
kretna dziatka gruntu moze by¢ objeta wieloma aktami planistycznymi, ktore moga
doprowadzi¢ nie tylko do wywlaszczenia planistycznego®®, w tym krajobrazowego®,
ale takze mogg stanowi¢ przejaw ukrytego (postepujgcego?, posredniego) wywlasz-
czenia?’. W konsekwencji wiasciwa ochrona podmiotoéw administrowanych juz na
samym poczatku powoduje olbrzymie trudnosci zwigzane z uzyskaniem informa-
cji o obowigzujacych ograniczeniach. O ile bowiem w §wiadomosci spolecznej pla-
ny miejscowe wydajg si¢ juz wystarczajgco mocno ugruntowane, a dostep do nich
stal si¢ z biegiem lat o wiele prostszy (dostep cyfrowy na stronach internetowych
gmin lub publicznych pracowni urbanistycznych), to juz przeswiadczenie o mozli-
wosci, potencjalnym obowigzywaniu takze innych aktow prawa miejscowego nie
jest juz takie oczywiste. Tym bardziej coraz wigksza ich liczba potegowaé bedzie
uczucie zagubienia wynikajace ze ztozonosci formalnej*® publicznoprawnej ingeren-
cji w prawo wlasnosci.

przestrzennego, musza by¢ zgodne z normami konstytucyjnymi wyznaczajacymi granice ingerencji
prawodawczej w prawo wiasnosci. Naruszenie tego wymogu moze stanowi¢ podstawe do stwierdze-
nia niewaznosci uchwaty rady gminy przez organy sprawujace nadzor nad samorzadem terytorialnym”.

24 Zob. M. Gdesz, Wywlaszczenie planistyczne, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 51-61.

25 T. Bakowski, Wywlaszczenie krajobrazowe, ,Nieruchomo$ci@” 2019, nr 2, s. 45-58; S. Paw-
towski, Konstytucyjnosé przepisow uchwat krajobrazowych — problematyka tzw. wywlaszczenia kraj-
obrazowego [w:] Uchwaly reklamowe. Zagadnienia prawne i legislacyjne, red. M. Kru§, S. Paw-
towski, L. Staniszewska, Warszawa 2025, s. 11-22.

26 M. Bors, Wywlaszczenie posrednie i postepujgce a ochrona inwestora w $wietle miedzyna-
rodowego prawa inwestycyjnego, ,,Studia luridica Lublinensia” 2014, nr 21, s. 181-203.

27 Zob. wyrok TK z dnia 10 pazdziernika 2000 r., sygn. P 8/99, OTK 2000, nr 6, poz. 190.

28 Tj. zawartej w wielu niepowigzanych ze sobg aktach prawa miejscowego uchwalanych na
postawie odregbnych ustaw.
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Dekompozycj¢ sensu stricto w miarg jednolitego systemu aktow planistycz-
nych wynikajacych z u.p.z.p. wigza¢ nalezy z niezbyt odlegly przesztoscig, mia-
nowicie z 2015 r. W tym roku dotychczasowa spdjnos¢ systemu zaburzyta moz-
liwo$¢ uchwalenia przez gming tzw. uchwal krajobrazowych (reklamowych)®.
Takze w 2015 r. wprowadzono do u.p.z.p. szczego6lny rodzaj aktu prawa miejsco-
wego — miejscowy plan rewitalizacji*’, co moze si¢ wigza¢ z dotkliwymi ograni-
czeniami dla sytuacji prawnej jednostki®!.

Kolejne znaczace zmiany przyniosta dtugo oczekiwana reforma planistyczna
7 2023 r. dokonana ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw?2. Przede wszyst-
kim pojawit si¢ nowy, szczegdlny rodzaj planu miejscowego — zintegrowany plan
inwestycyjny (ZPI). Prima facie plan ten jest uchwalany na wniosek inwestora,
W porozumieniu z organami gminy. Obejmuje inwestycje¢ glowna i uzupetniajaca
stuzaca obstudze inwestycji gtdéwnej, stad podmiot zainteresowany jego przyje-
ciem nie jest zaskoczony nowymi przesadzeniami planistycznymi. Niemniej wej-
$cie w zycie ZPI powoduje utrate mocy obowigzujacej planow miejscowych lub
ich czg¢sci odnoszacych si¢ do terenu objetego tym planem (art. 37ea ust. 4 u.p.z.p.).
Oznacza to zmiang obowigzujacego ogdlnego aktu prawa miejscowego, co moze
wplywacé 1 wptywa na nieruchomosci sgsiednie i ich wiascicieli. Kluczowe znacz-
nie ma tez art. 37 ed ust. 5 u.p.z.p.*

Skutkiem tej reformy jest mozliwo$¢ uchwalenia rowniez dwoch kolejnych
aktow planistycznych: wspomnianego juz planu miejscowego dla inwestycji
0 szczegolnym znaczeniu dla ochrony podstawowych interesow bezpieczenstwa
panstwa lub gospodarki narodowej oraz planu miejscowego w trybie uproszczo-
nym. Pierwszy z nich procedowany jest w calosci przez wojewodg, a inicjatorem
tego postgpowania jest Rada Ministrow. W szczegolno$ci wojewoda oglasza
o przystapieniu do jego sporzadzania, sporzadza projekt planu miejscowego wraz
z uzasadnieniem oraz prognoza oddziatywania na $rodowisko, o ile jest wyma-
gana, oraz dokonuje konsultacji spotecznych. Drugi z nich dotyczy wytacznie
lokalizacji instalacji odnawialnych zrédet energii (OZE) innych niz elektrownie
wiatrowe. Za pomoca tego planu mozliwe jest m.in. wprowadzenie ustalen wyni-
kajacych z zakazow lub ograniczen zabudowy i zagospodarowania terenu okreslo-
nych w przepisach ustaw lub aktow, w tym aktow prawa miejscowego, wydanych

29 Art. 7 ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmoc-
nieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz.U. 2015, poz. 774).

30 Art. 41 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. 2015, poz. 1777).

31 Zob. M. Romanska, Prawo pierwokupu i zakaz wydawania decyzji o warunkach zabudowy
Jako szczegolne instrumenty stuzgce osiggnieciu celu rewitalizacji, ,,Finanse Komunalne” 2025, nr 1,
s. 71-81.

32 Dz.U. 2023, poz. 1688 (dalej: reforma u.p.z.p. 2023).

3 Zob. M. Gorski, Zintegrowane plany inwestycyjne — charakterystyka nowego narzedzia
planistycznego, ,,Samorzad Terytorialny” 2023, nr 10, s. 28, 31.
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na ich podstawie, czy zmiana: kolorystyki obiektow budowlanych lub pokrycia
dachow; przebiegu linii rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub
roznych zasadach zagospodarowania lub linii zabudowy o nie wigcej niz 1 m;
przebiegu sieci uzbrojenia terenu w rozumieniu Prawa geodezyjnego i kartogra-
ficznego, ktora nie powoduje zwigkszenia zwigzanych z nimi ograniczen zabu-
dowy i zagospodarowania terenu. Mozliwa jest takZze ograniczona zmiana przezna-
czenia terenu (art. 27b ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.z.p.). Mimo ,,mniejszej” doniostosci
zmian dokonywanych w tym trybie niewatpliwie dochodzi do zmiany publicz-
noprawnego rezimu nieruchomosci.

Wydawac by sie mogto, ze juz wskazane przepisy sa wystarczajace dla ugrun-
towania tezy o dekompozycji i fragmentaryzacji aktow planistycznych. Aby jed-
nak wzmocni¢ teze o ztozonos$ci systemu i zrozumie¢ mozliwos¢ ,,zagubienia”
jednostki, wskaza¢ nalezy, ze aktow prawa miejscowego ksztattujacych de facto
sposob korzystania z nieruchomosci jest w systemie prawnym znacznie wiece].
Z jednej strony naleza do nich takie, ktoére od lat obowiazuja, uchwalane sa na
podstawie innych lex generalis, stanowigc tym samym trwaty element porzadku
prawnego. Z drugiej strony pojawiaja si¢ coraz to nowsze, szczegolne akty plani-
styczne bedace prawem miejscowym. Celem niniejszego opracowania nie jest
wskazanie ich wszystkich, co samo w sobie okazuje si¢ niematym wyzwaniem,
ale wykazanie, ze potencjalnie takich aktow obowigzujacych na jednym obszarze
moze by¢ wiele.

Do pierwszej grupy zaliczy¢ nalezy park kulturowy (jest ich obecnie 38)
uchwalany na podstawie ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami®. Ustawa ta z jednej strony jako forme ochrony zabyt-
kéw przewiduje wprowadzenie odpowiednich postanowien do klasycznych ak-
tow planistycznych (plan miejscowy, decyzja lokalizacyjna czy decyzja o WZ)3°
oraz decyzji zintegrowanych, np. decyzji ZRID*’ (art. 7 pkt. 4 u.0.z.0.z.). Nad-
mieni¢ nalezy, ze problematyka ochrony zabytkéw w zwiazku z projektowa-
niem gospodarki przestrzennej zawarta jest rowniez w odpowiednich koncep-
cjach, strategiach, analizach czy studiach bedacych najczesciej aktami prawa
wewnetrznie obowigzujacego (res internae). Z drugiej natomiast strony przewi-
duje mozliwo$¢ uchwalenia wspomnianego odrebnego aktu prawa miejscowego
— parku kulturowego (art. 7 pkt 3 u.0.z.0.z.). Na jego podstawie mozliwe jest
wprowadzanie ustawowo okreslonych zakazow i ograniczen, w szczegdlnosci
prowadzenia robot budowlanych, dziatalno$ci przemystowej, rolniczej, hodow-
lanej, handlowej lub uslugowej, czy zmiana sposobu korzystania z zabytkoéw

34 https://www.gov.pl/web/kultura/park-kulturowy (6.06.2025).

3 T.,j. Dz.U. 2024, poz. 1292 (dalej: u.0.z.0.z.).

36 Zob. M. Jaworska, Ochrona zabytkéw w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2014, nr 97, s. 5-98.

37 Decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej.
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nieruchomych®. Celem ochrony parku jest przestrzeh krajobrazu otaczajgca teren,
na ktérym znajduje si¢ obiekt podlegajacy ochronie konserwatorskiej, a dla jej
ochrony nie jest konieczne, aby na objetych nia nieruchomosciach rowniez znaj-
dowaly si¢ obiekty zabytkowe*’. Przykladowo nieoczywistym skutkiem ustano-
wienia takiego parku moze by¢ wprowadzenie ograniczen w prowadzeniu dzia-
talnosci ustugowej z odwotaniem si¢ do poszanowania moralnosci publicznej®.
O dotkliwosci glgbokosci ingerencji w prawo wlasnosci jednostki §wiadczy cho-
ciazby to, ze u.0.z.0.z. przewiduje uprawnienia odszkodowawcze, a nawet moz-
liwos¢ zlozenia zgdania wykupu nieruchomosci (art. 17 ust. 2).

Podobnie potencjalnie wysoce ingerencyjny charakter ma strefa ograniczonego
uzytkowania (OOU) wprowadzana na podstawie art. 135 Prawa ochrony $rodowi-
ska. Strefy te sa tworzone dla wskazanych w ust. 1 tego przepisu inwestycji infra-
strukturalnych, ktorych skutkiem jest niemoznos¢ dotrzymania standardéw jakosci
srodowiska poza terenem zaktadu lub innego obiektu. Wprowadzenie OOU na-
stepuje na podstawie uchwaty sejmiku wojewodztwa lub rady powiatu, ktora jest
aktem prawa miejscowego*!. Ustanowienie OOU wplywa bezposrednio na sposob
wykonywania uprawnien wtascicielskich, obnizajac przy tym warto$¢ nierucho-
mosci®. Dzieje sie tak, gdyz wskazane organy, okreslajac granice obszaru, wpro-
wadzajg ograniczenia w zakresie przeznaczenia terenu, wymagania techniczne doty-
czace budynkéw oraz sposobu korzystania z terenow, wynikajace z postgpowania
w sprawie oceny oddzialywania na srodowisko lub analizy porealizacyjnej albo
przegladu ekologicznego. W tym obszarze wielokro¢ wystepuja ponadnormatyw-
ne zakldocenia korzystania®, ktore nie muszg dotyczy¢ — i w praktyce nie dotyczg —
w rownym stopniu kazdej nieruchomosci*®.

Szereg aktow prawa miejscowego jest mozliwych do uchwalenia takze na
podstawie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody*. Sa to tzw.

38 Zob. D. Frey, Od Srebrnej Géry do Wilanowa — parki kulturowe kolidujq z interesami miesz-
kancow, ,,Rzeczpospolita” 2016, nr 2, s. 15.

3 W wyroku NSA z dnia 4 kwietnia 2007 r., sygn. Il OSK 7/07, LEX nr 334159.

40 Zob. wyrok NSA z dnia 17 wrze$nia 2021 r., sygn. Il OSK 3735/18, LEX nr 3248639.

41 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 sierpnia 2009 r., sygn. Il SA/GI 139/09, LEX nr 564508.

4 Zob. uchwata SN z dnia 12.04.2024 r., sygn. Il CZP 56/23, OSNC 2024, nr 9, poz. 86.
Zob. tez: M. Habdas, J. Konowalczuk, W. Kucharska-Stasiak, Stygmatyzacja nieruchomosci w oto-
czeniu lotnisk a syndrom Yeti przy ustalaniu odszkodowan, ,,Rejent” 2022, nr 11, s. 9-49.

43 Zob. P. Poniatowski, (Niewystarczajgce) srodki ochrony prawnej przystugujgce osobom
narazonym na ponadnormatywny hatas drogowy, ,,Transformacje Prawa Prywatnego” 2021, nr 3,
s. 49-84; M. Habdas, Odszkodowania dla wlascicieli nieruchomosci zlokalizowanych w obszarach
ograniczonego uzytkowania dla lotnisk — wyzwania dotyczqce prawidlowego ustalenia zakresu
odpowiedzialnosci odszkodowawczej i podlegajgcej kompensacji szkody, cz. 2, ,Przeglad Sadowy”
2020, nr 6, s. 28-54; M. Pracka, Obszar ograniczonego uzytkowania i jego wplyw na prawo wtasno-
sci, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2020, nr 2, s. 271-288.

44 M. Habdas, Odszkodowania dla wiascicieli..., s. 12.

$T,j. Dz.U. 2024, poz. 1478 ze zm. (dalej: u.0.p.).
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obszarowe formy ochrony przyrody. W tym zakresie ustawodawca wymaga jed-
nak w u.p.z.p. zachowania spojnosci miedzy tymi formami, zar6wno na pozio-
mie planu ogdlnego (art. 13 ust. 3a), jak i planu miejscowego (art. 2 pkt 3). Nie-
mniej nie jest tak, ze podmiot objety takimi szczegdlnymi formami ochrony
przyrody nie powinien si¢ z nimi zapoznac, tym bardziej ze rozstrzygnigcia do-
tyczace konkretnej nieruchomosci moga by¢ wyjatkowo dotkliwe. Na przyktad
utworzenie rezerwatu przyrody moze skutkowa¢ wywlaszczeniem, gdyz jego
utworzenie lub powigkszenie jest celem publicznym w rozumieniu art. 6 u.g.n.
Ponadto daleko idace ograniczenia prawa wtasnosci moga nastapi¢ wskutek
utworzenia parku krajobrazowego zgodnie z art. 17 u.0.p.*®, wlgcznie z zakazem
budowania nowych obiektow budowlanych (pkt 7)*’. Oprocz wskazanych aktow
uchwala si¢ dla nich plan ochrony, cho¢ w orzecznictwie istniejg spory co do
jego charakteru prawnego®® i zakresu zewnetrznych skutkow prawnych. Kolejna
forma ochrony to obszar chronionego krajobrazu. Dodatkowo na jego obszarze
istnieje mozliwo$¢ wyznaczenia strefy ochrony krajobrazu (art. 23a u.o.p.). Row-
niez i w tym przypadku dopuszczalne sa daleko idace ograniczenia i zakazy. Wsrod
pozostatych mozna wymieni¢ np. pomniki przyrody®. Innym ciekawym przy-
ktadem aktu prawa miejscowego jest tzw. uchwata antysmogowa (art. 96 P.o.S$.).
Stanowi ona probe¢ odpowiedzi na dokonujace si¢ dynamicznie zmiany w zakre-
sie standardow ochrony powietrza, w tym ograniczenia i zakazy dotyczace eks-
ploatacji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw>°.

Ze wzgledu na ztozono$¢ regulacji zawartych w u.o.p. w sgdownictwie admi-
nistracyjnym uksztaltowat si¢ poglad, ze przy dokonywaniu wyktadni przepisow

46 J. Stelmasiak, Administracyjnoprawne ograniczenia dziatalnosci gospodarczej na obsza-
rach specjalnych o charakterze przyrodniczym. Wybrane zagadnienia, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2024, nr 1, s. 741 77-78.

47 Zob. K. Czajkowska-Matosiuk, Realizacja inwestycji budowlanych a utrudnienia wynika-
Jjace z prawa ochrony przyrody i prawa wodnego, ,,Prawo i Srodowisko” 2014, nr 3, s. 88-99.

“8 WSA w wyroku z dnia 28 grudnia 2022 r. (sygn. II SA/Bk 801/22, LEX nr 3480234)
stwierdzil: ,,Plan ochrony parku krajobrazowego stanowi akt prawa miejscowego jedynie w czgsci
dotyczacej ustalen wymienionych w art. 20 ust. 4a ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 916 z p6zn. zm.) i w tym zakresie wywiera bezposredni
wplyw na wykonywanie prawa wiasnosci, ograniczajac to prawo co do mozliwosci zabudowy
dziatek zlokalizowanych w obszarze w jakim plan obowiazuje. W pozostatym zakresie adreso-
wany jest do organow uchwalajacych studia i plany i nie moze by¢ uznany za samoistne zakazy,
wywierajace bezposrednie skutki prawne. Nie ma wiazacego charakteru w sprawach o ustalenie
warunkow zabudowy”. Zob. tez: wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2020 r., sygn. I OSK 516/18,
LEX nr 2798728.

4 Np. uchwata nr C/1963/V111/2024 Rady Miasta Poznania z dnia 16 kwietnia 2024 r.
w sprawie ustanowienia pomnika przyrody na Dziedzincu Rézanym w Poznaniu (Dz.U.W.WIlkp.
2024.4181.).

50 Zob. np. A. Wilk, Ustawa antysmogowa jako ograniczenie prawa wilasnosci, ,,Prawo i Sro-
dowisko” 2016, nr 2, s. 65-77.
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tej ustawy nie mozna ogranicza¢ si¢ do wyktadni jezykowej, ale nawet w przy-
padkach, kiedy jej rezultaty wydaja si¢ poczatkowo wystarczajace, siegnac nalezy
do wykladni systemowej, celowos$ciowej i funkcjonalnej’'. Prymat derywacyjnej
koncepcji wyktadni uswiadamia o trudnos$ci jednostki poruszajacej si¢ w gaszczu
tych przepisow.

Szczegblnym przykladem instytucji zblizonej do OOU jest generalny plan
lotniska uzytku lotniczego (PGL) ustanawiany na postawie art. 55 ust. 5 i n. usta-
wy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze>2. Co prawda do 2024 r. zgodnie z ust. 9
tego przepisu dla terendw objetych planem generalnym sporzadzenie planu miej-
scowego bylo obowigzkowe, ust. 9 zostal jednak uchylony®, a PGL stal sie sa-
modzielnym aktem prawnym, prima facie wydawanym w sferze wewngtrznej,
a jednak ze wzgledu na zakres przedmiotowy oddzialujacym takze na zewnatrz.
Dostrzegt to niedawno Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w wyroku z dnia
16 grudnia 2024 r. stwierdzit, ze brak ogloszenia tego dokumentu (odpowiedniej
publikacji) wyklucza, aby mégt on by¢ w aktualnym stanie prawnym bezposred-
nim zrédtem ograniczeh wolno$ci zagospodarowania terenu**. Wydaje sie, ze do-
konane w ostatnim czasie zmiany sg krokiem w kierunku uznania PGL za samo-
dzielny akt planistyczny bedacy zrodtem prawa powszechnie obowiazujacego.

W ramach drugiej grupy wskaza¢ mozna np. plan miejscowy projektu relo-
kacji, ktory jest miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego dla pro-
jektu relokacji uchwalanym dla potrzeb Centralnego Portu Komunikacyjnego.
Podstaweg prawng dla tego aktu stanowi specustawa inwestycyjna konkretne-
go celu, ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym?
(art. 120zo u.CPK). Zgodnie z art. 120zt plan ten sporzadza i uchwala si¢ z za-
stosowaniem wspomnianego postgpowania uproszczonego okreslonego w art. 27b
u.p.z.p. Nadmieni¢ nalezy, ze ten szczeg6lny rodzaj planu miejscowego nie byt
przewidziany w tek$cie pierwotnym ustawy o CPK, a zostat dodany ustawg
z dnia 22 lipca 2022 r. o usprawnieniu procesu inwestycyjnego Centralnego Por-
tu Komunikacyjnego®. Poziom skomplikowania sytuacji prawnej wzmaga fakt,
ze obie te ustawy moga budzi¢ uzasadnione watpliwosci, czy sg aktami stano-
wienia prawa, czy jego stosowania®’.

SI'D. Lebowa, J. Stelmasiak, Wyktadnia sqdéw administracyjnych w zakresie parkéw krajo-
brazowych i obszaréw chronionego krajobrazu, ,,Studia Prawnicze KUL” 2018, nr 3, s. 115.

2T,j. Dz.U. 2023, poz. 2110 ze zm.

3 Dz.U. 2025, poz. 31.

3 Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2024 r., sygn. Il OSK 1472/24, LEX nr 3819034.

3 T,j. Dz.U. 2024, poz. 1747.

%6 Dz.U. 2022, poz. 1846.

57 Zob. S. Pawtowski, Zasada tréjpodziatu wladzy a tak zwane specustawy inwestycyjne kon-
kretnego celu — refleksje w przedmiocie granic pomiedzy stanowieniem a stosowaniem prawa,
,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2021, z. 3, s. 21-34.
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Reforma planistyczna z 2023 r.
oraz ponowne ryzyko luki planistycznej

Wiele niepewno$ci w ramach planowania przestrzennego wprowadzila re-
forma u.p.z.p. 2023. Obawy co do zasady budzi sam fakt dokonywania zmian
w tak mocno aplikowalnej regulacji prawnej. Kazda bowiem watpliwos¢ w za-
kresie wyktadni nowo uchwalonych przepisow wprowadza niepewnos¢, ktora
przedklada si¢ z jednej strony na ostrozno$¢ inwestoréw, w tym odktadanie in-
westycji w czasie, z drugiej natomiast na maksymalne wykorzystanie uchylanych
przepisow’®,

Abstrahujac od oceny tej reformy, w tym powigzania jej z Krajowym Pla-
nem Odbudowy, jej niewatpliwym negatywnym skutkiem bylo narzucenie niere-
alnych termindow w zakresie zastgpienia studiow planami og6lnymi. Nadto plany
majg by¢ przygotowane i uchwalone szybko i dobrze (sic!). Z tego wzgledu nie-
chcianym skutkiem tej reformy moze by¢ pojawienie si¢ ponownie luki plani-
stycznej*, tj. luki czasowej miedzy utratg mocy aktow planistycznych i uchwale-
niem w ich miejsce nowych. Zjawisko to jest o tyle niebezpieczne, ze negatywne
skutki poprzedniej luki planistycznej, zwiazanej z utworzeniem po zmianach ustro-
jowych nowych regulacji w zakresie planowania przestrzennego w 1994 r., zdaje
si¢ zostaly — przynajmniej formalnie — naprawione dopiero w 2022 r., a wigc
niemal po 30 latach! Watpliwosci dotyczyly zardwno mozliwos$ci pobierania
renty planistycznej zwigzanej z wzrostem wartos$ci nieruchomosci przy braku
zmiany przeznaczeniu gruntu, ale odmiennego faktycznego korzystania z niej,
jak i dochodzenia odszkodowan za spadek ich wartosci w przypadku sprzedazy.
Dla uporzadkowania tych kwestii Trybunal Konstytucyjny orzekal w pierwszej
kwestii najpierw w 2010 r.%°, czego wyrazem byla nowelizacja u.p.z.p. rok poz-
niej 1 pojawienie si¢ w art. 87 ust. 3a. W drugiej sprawie Trybunat orzekat dopiero
w 2019 r.°!, a wykonanie tego wyroku nastgpito dopiero ustawg z dnia 16 listo-
pada 2022 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym® poprzez dodanie do art. 87 u.p.z.p. ust. 3b. Wykonanie tego wyroku nie
jest jednak petne, a ze wzgledu na zawezajace okreslenie aktow planistycznych

8 AD, Szturm na urzedy. Polacy cheq zdgzyé z decyzjq o warunkach zabudowy, www.ban
kier.pl (19.05.2025).

39 Zob. P. Rochowicz, Nie bedzie konieczny plan ogdlny, by rozpoczqé inwestycje publiczng.
Reguly na okres przejsciowy, ,,Rzeczpospolita” 6.05.2025 (www.rp.pl); L. Blaszka-Griffin, Refor-
ma planistyczna — jak interpretowac przepisy przejsciowe, ,,Rzeczpospolita” 8.04.2025 (pro.rp.pl),
T. Siudem, Nowe terminy w reformie planistycznej, ,,Rzeczpospolita” 6.05.20205 (pro.rp.pl),
K. Batgkowski, Nie ma kto zrobic¢ planéw ogolnych, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 15.01.2025 (www.
edgp.gazetaprawna.pl).

%0 Wyrok TK z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. P 58/08, OTK-A 2010, nr 2, poz. 9.

61 Wyrok TK z dnia 22 maja 2019 r., sygn. SK 22/16, OTK-A 2019, nr 48.

02 Dz.U. 2022, poz. 274.
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wywotujacych negatywne skutki (przy okazji zmieniono roOwniez ust. 3a) jest
przedmiotem krytyki w doktrynie®.

Jednoczes$nie okres luki planistycznej ze wzgledu na zmienione brzmienie
art. 37 ust. 11 u.p.z.p. w 2017 r.% moze powodowaé, ze wysoko$¢ odszkodowania
z tytulu obnizenia wartosci nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p.,
bedzie ustalana poprzez faktyczny sposob korzystania z nieruchomosci, tj. takze
nizszy niz potencjalnie dozwolony w planie miejscowym ostatecznie uchylonym
w 2003 r. W takim wypadku zaktualizowato si¢ pytanie, czy uprawniony powi-
nien w okresie luki planistycznej wystapi¢ o wydanie decyzji o WZ w celu po-
twierdzenia tego potencjalnie bardziej atrakcyjnego sposobu wykorzystania grun-
tu, w szczegolnosci zabudowy. Tu Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 22 marca
2019 r. stanat po stronie jednostki i udzielit odpowiedzi negatywnej®, niemnie;j
kwestia ta ciaggle nie jest oczywista i jednoznaczna. W tle pojawia si¢ pytanie,
czy plan miejscowy, ktory utracit moc obowigzujaca, moze by¢ zrodtem praw
i obowigzkow wiascicieli nieruchomosci®.

Wobec powyzszych zagrozen jako jedng z dyrektyw interpretacyjnych po-
winno si¢ przyjmowacé, ze planowanie przestrzenne jest procesem o charakterze
ciaglym, z ktorym wiaze si¢ oczekiwanie, ze nie wystapia okresy tzw. luki plani-
stycznej wynikajgce z bezczynnosci gminy, ktéra nie uchwalita planu lub uczy-
nita to wadliwie®’.

Podsumowanie

Niepewnos¢ planistyczna moze by¢ odczytywana w dwojaki sposob. Z jed-
nej strony jest ona naturalnie wpisana w proces tworzenia, zmian czy aktualizacji
generalnych aktow planistycznych. Jest zatem esencjonalnym elementem systemu,
ktoérego zadaniem jest m.in. reagowanie na otaczajaca rzeczywistos¢ w aspekcie
dynamicznym. W tym znaczeniu jest to raczej cecha wtadztwa planistycznego,
a sposobem na jego tagodzenie jest nalezyte informowanie, przekonywanie czy
publikowanie uchwalonych aktow. Czynnikiem wspierajacym te dziatania jest
coraz lepiej funkcjonujaca partycypacja spoteczna, ktora rowniez wskutek re-
formy z 2023 r. zostata znaczaco rozwinigta.

3 Zob. 1. Zachariasz, komentarz do art. 87 [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, red. H. 1zdebski, 1. Zachariasz, Warszawa 2023, Lex/el., pkt 7.

% Art. 497 pkt 8 lit. a ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. 2017, poz. 1566)
od 1 stycznia 2018 r.

5 Wyrok SN z dnia 22 marca 2019 r., sygn. I CSK 52/18, LEX nr 2652429.

66 Zob. A. Polus, Przeznaczenie nieruchomosci na cele budowlane w okresie ,, luki planistycznej”.
Glosa do wyroku SN z dnia 22 marca 2019 r., I CSK 52/18, ,Panstwo i Prawo” 2021, z. 11, s. 174-179.

67 Wyrok SA w Krakowie z dnia 27 lutego 2020 r., sygn. I ACa 530/19, LEX nr 3021031.
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Z drugiej natomiast strony niepewnos$¢ planistyczna moze by¢ postrzegana
pejoratywnie. Taki wydzwigk jest m.in. konsekwencja dekompozycji aktow praw-
nych z zakresu planowania przestrzennego. Skutkiem dekompozycji zwigzane;j
z potencjalng wieloscig aktow prawa miejscowego obowigzujacych na jednej
dzialce gruntu jest niekiedy wysoce utrudnione odkodowanie jej publicznopraw-
nego rezimu prawnego. Dotychczasowa prymarna rola miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego jest zachwiana, a przede wszystkim niewystarczajaca
dla ustalenia obowiazujacych nakazéw, zakazow i ograniczen. Juz ta pojedyncza
okolicznos¢ jest wystarczajaca dla uzasadnienia prezentowanego stanowiska. Jesli
polaczy¢ je z zagrozeniem pojawienia si¢ luki planistycznej zwigzanej z reforma
planowania z 2023 r., to uzasadnione jest stanowisko, ze w tych okoliczno$ciach
poteguje sie mozliwos¢ naruszenia stabilnosci i pewnosci sytuacji prawnej jed-
nostki, ktéra dziatajagc w zaufaniu do panstwa, projektuje, a nastgpnie podejmuje
dziatania ksztattujace jej przysztos¢. Tu oczekiwane jest raczej wzmocnienie
ochrony jej interesow, a nie wprowadzanie instrumentow prawnych utatwiaja-
cych wkraczanie w sfere jej praw 1 wolnosci.
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Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest spojrzenie na problematyke planowania i zagospodarowa-
nia przestrzeni z punktu widzenia jednej z podstawowych emanacji zasady panstwa prawnego —
zasady lojalno$ci. Punktem odniesienia jest z jednej strony wzgledna stabilizacja prawna oraz
ochrona praw stusznie nabytych, z drugiej natomiast interes publiczny przejawiajacy si¢ w ciagto-
Sci realizacji inwestycji celu publicznego. Przedmiotem analizy jest kilka kwestii. Po pierwsze,
zasada ochrony prawa wlasnosci, po drugie, dekompozycja aktow planistycznych poprzez nowe,
szczegblne akty prawa miejscowego ostabiajace pierwszoplanowe znaczenie planu miejsco-
wego. I wreszcie po trzecie, reforma planistyczna z 2023 r., ktérej wprowadzenie, szczegdlnie
w terminach pierwotnych, grozito i nadal grozi pojawieniem si¢ m.in. tzw. luki planistycznej.
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W opracowaniu begdzie dowodzona teza, ze zmienno$¢ planistyczna, funkcjonalnie wpisana
w prawo zagospodarowania przestrzeni, nie moze doprowadza¢ do niepewnosci i braku stabilizacji
stosunkow prawnych.

Stowa kluczowe: prawo zagospodarowania przestrzeni, niepewnos¢ planistyczna, luka planistyczna,
prawo wilasnosci, zasada lojalnosci

PLANNING UNCERTAINTY — THREATS AND CHALLENGES
Summary

The subject of this study is to examine the issue of spatial planning and development from
the perspective of one of the fundamental emanations of the rule of law — the principle of loyalty.
The reference point is, on the one hand, relative legal stability and the protection of legitimately
acquired rights, and on the other, the public interest manifested in the continuity of public-purpose
investments. The analysis addresses several issues: first, the principle of property rights protection;
second, the decomposition of planning acts through new, specific local law acts that weaken
the primary importance of the local plan. And finally, third, the planning reform of 2023, the im-
plementation of which, especially in its initial terms, threatened and continues to threaten the
emergence of, among other things, the so-called planning gap. The study will argue that planning
variability, functionally embedded in spatial development law, must not lead to uncertainty and
a lack of stability in legal relations.

Keywords: spatial development law, planning uncertainty, planning gap, property rights, principle
of loyalty



