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0d Redakji

Szanowni Czytelnicy,

z przyjemnoscig publikujemy kolejny — 11 numer
—naszego periodyku ,Metropolitan. Przeglad Na-
ukowy”. W numerze znajduje sie pie¢ artykutow
oraz specjalny Raport w sprawie stosowania
ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych oraz inwestycji towarzyszacych
(Dz. U. poz. 1496 ze zm.) w miastach wojewodz-
kich oraz na obszarach metropolitalnych.

Przeglad otwiera artykut dr. Piotra Szudejko pt.
»Prawo do publicznego transportu zbiorowego”.
Autor przedstawia obowigzujace regulacje prawne
w tym zakresie wraz z krytycznym omaowieniem
wybranych przepisow, ktore sg niezgodne z nor-
mami wyrazonymi w Konstytucji RP. Szczegdinie
interesujaca jest teza o istnieniu prawa podmioto-
wego obywateli do publicznego transportu zbio-
rowego, ktére mozna wyinterpretowac z zasady
sprawiedliwosci spotecznej, wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP. Ponadto w artykule omowiono
zakres podmiotowy prawa do publicznego trans-
portu (uwzgledniajac jego dostgpnos¢ i po-
wszechnosc), a takze zasade ustalania ceny za
przewoz na poziomie, ktory nie dyskryminuje
wykluczonych ekonomicznie cztonkow spote-
czenstwa. Autor postuluje, aby wtadze panstwowe
i samorzadowe dazyty do zorganizowania trans-
portu publicznego w ramach swoich budzetow,
a zatem bez obcigzenia pasazerow optatami.
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Dr Jakub H. Szlachetko (Katedra Geografii Spo-
teczno-Ekonomicznej na WOIG Uniwersytetu
Gdanskiego) porusza doniostg problematyke ten-
dencji o charakterze recentralistycznym w arty-
kule pt. ,,0 tendencjach (re)centralizacyjnych
w gospodarce wodociggowo-kanalizacyjnej”.
Zasada decentralizacji wiadzy publicznej determi-
nuje model organizacyjno-funkcjonalny ustroju
panstwa, w tym administracji publicznej. Analiza
zjawisk z ostatnich lat moze jednak prowadzi¢ do
wniosku, ze w roznych dziedzinach zycia spo-
tecznego i gospodarczego doznaje ona ogranicze-
nia. W praktyce dochodzi czesto do zjawiska
odmiennego, o przeciwstawnym ,wektorze”, tj.
do (re)centralizaciji, czego egzemplifikacjg jest
gospodarka wodociggowo-kanalizacyjna, unor-
mowana przepisami ustawy z dnia 7 czerwca
2001 r. 0 zbiorowym zaopatrzeniu w wodeg i zbio-
rowym odprowadzaniu Sciekow.

Pozostate artykuty odnosza sie do problematyki
planowania przestrzennego.

W artykule pt. ,,Ochrona dziedzictwa kulturowe-
go i zabytkow jako czynnik determinujgcy pro-
ces planowania przestrzennego” autorstwa
Kariny Pilarz (Zaktad Nauki Administracji na
WPAIE Uniwersytetu Wroctawskiego) przedsta-
wiono role organdw planistycznych w realizacii
zadan zwigzanych z ochrong dziedzictwa kulturo-
wego oraz zabytkow, ktora polega przede wszyst-
kim na uwzglednianiu okreslonych przepisami



prawa wymogow w aktach planowania prze-
strzennego, a takze dokonywaniu uzgodnien oraz
zasieganiu opinii wojewodzkiego konserwatora
zabytkow. W ocenie Autorki prawidtowa realizacja
zadan spoczywajacych na wiadzy publicznej
w zakresie planowania przestrzeni, poza spetnie-
niem szeregu innych warunkéw, ma kluczowe
znaczenie dla ochrony zabytkow i opieki nad nimi.

Dr Karolina Rokicka-Murszewska (Zaktad Prawa
Administracyjnego na WPIA UMK w Toruniu)
przedstawia w artykule zatytutowanym ,, Wybra-
ne aspekty podmiotowe opfaty reklamowej
i kary pienigznej za naruszenie uchwaty krajo-
brazowej” podstawowe instrumenty fiskalne
wprowadzone dla skutecznego zabezpieczenia
rozwigzan prawnych w zakresie porzadkowania
przestrzeni publicznej. Autorka zwraca szczegdlng
uwage na watpliwosci interpretacyjne w zakresie
ustalenia katalogu podmiotow zobowigzanych do
uiszczenia przedstawionej optaty i kary, uwzgled-
niajac cywilnoprawne aspekty tej problematyki.

Zbior artykutow wienczy publikacja autorstwa
dr Beaty Stelmach-Fity (Instytut Geografii, Zaktad
Przedsiebiorczosci i Gospodarki Przestrzennej na
UP w Krakowie) oraz dr Anny Wieczorek (Mazo-
wiecka Okregowa Izba Architektow w Warszawie)
pt. ,,Problemy z ocenianiem zgodnosci z prawem
miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego: definicje poje¢ powierzchnia zabu-
dowy i powierzchnia catkowitej zabudowy”,
w ktorej Autorki uzasadniajg pilng potrzebe wpro-

wadzenia istotnych definicji do ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, takich jak:
,powierzchnia zabudowy”, ,powierzchnia catko-
witej zabudowy”. Wprowadzone definicje legalne
przyczynig sie do podniesienia poziomu kultury
prawnej w regulacjach dotyczacych urbanistyki
i planowania przestrzennego.

Panstwa uwadze polecamy Raport poswigcony
stosowaniu tzw. specustawy mieszkaniowej
w miastach wojewddzkich oraz na obszarach
metropolitalnych. Przywotana ustawa wprowa-
dzita do prawa administracyjnego szereg niezna-
nych wczesniej instytucji, tworzac catkiem nowe
mozliwosci realizowania przedsiewzie¢ budowla-
nych przeznaczonych na cele mieszkaniowe. Na
zlecenie Instytutu Metropolitalnego postanowiono
szczegotowo przebadac, jakim zainteresowaniem
wsrdad inwestorow oraz radnych cieszg sie roz-
wigzania zawarte w tym akcie. Efektem tych ba-
dan jest raport, przygotowany przez Kamila Ol-
zackiego (WPIA na Uniwersytecie Gdanskim) na
podstawie danych zebranych w pierwszym kwar-
tale tego roku. W pracy tej skupiono sie na naj-
wiekszych osrodkach naszego kraju. Mamy na-
dzieje, ze analiza pozwoli lepiej zrozumiec
specyfike przygotowania oraz realizacji inwestycii
mieszkaniowych w miastach i gminach naszego
kraju.

W imieniu Redakciji zycze Panstwu przyjemne;
lektury!

dr Katarzyna Szlachetko
redaktor naczelny
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Piotr Szudejko"

Prawo do publicznego transportu

zhiorowego
The right to public transport

Artykut omawia problematyke publicznego transportu zbiorowego, postulujac istnienie prawa podmiotowego w tym za-
kresie, przystugujacego wszystkim obywatelom. Zrodtem tego uprawnienia moze by¢ zasada sprawiedliwosci spotecz-
nej, wyrazona w art. 2 Konstytucji RP.

The article discusses the problem of public mass transport, postulating the existence of a subjective right in this area,
which is vested in all citizens. The source of this right may be the principle of social justice, expressed in art. 2 of the
Constitution of the Republic of Poland.

Stowa kluczowe: publiczny transport zbiorowy, prawo do transportu publicznego, sprawiedliwos¢ spoteczna, spoteczne
wykluczenie

Keywords: public collective transport, the right to public transport, social justice, social exclusion

| . . . . . .
radca prawny, doktor nauk prawnych; swoje zainteresowania naukowe koncentruje wokét problematyki
demokratycznego panstwa prawnego oraz bioetyki; kancelaria@szudejko.pl;

8 I METROPOLITAN NR 1(11)/2019



WSTEP

Organizacja publicznego transportu zbiorowego sta-
nowi jedno z zadan publicznych, wykonywanych
przez ministra wfasciwego do spraw transportu
w zakresie miedzywojewddzkich i miedzynarodo-
wych przewozow pasazerskich w transporcie kolejo-
wym, a W pozostatym zakresie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego’. W tym drugim przypadku jest
to zadanie wtasne, stuzace zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb wspoinoty samorzadowej. Niezaleznie od
tego, jaki organ odpowiada za organizacje transpor-
tu, jest to zadanie o charakterze podstawowym, po-
niewaz praktyczny dostep do transportu publicznego
warunkuje mozliwosé realizacji przez obywateli przy-
stugujacych im praw podmiotowych, jak rowniez
determinuje rozw6j gospodarczy?.

W niniejszym artykule podjeto rozwazania nad istotg
prawa do publicznego transportu zbiorowego, a za-
tem zasadnicza jego trescig, charakterem oraz nor-
matywng podstawa, przy czym przeprowadzone ba-
dania wskazuja, iz mozliwe jest wyprowadzenie
przedmiotowego prawa z norm Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.3, nato-
miast przepisy ustawodawstwa zwyktego tego prawa
bezposrednio nie statuuja. Przedstawiono rowniez
krytyczne omowienie wybranych przepisow ustawy
z dnia 16 grudnia 2010 r. 0 publicznym transporcie
zbiorowym?, dotyczacych organizacji publicznego
transportu zbiorowego i realizacji potrzeb wspalnoty
samorzadowej. Ponadto zaprezentowano uwagi de
lege ferenda dotyczace kierunkoéw rozwoju prawnej

Dalej réwniez jako ,j.s.t.”.

Tekst jedn. Dz. U.

A v A W N R

Warszawa 2012, s. 214-217.
7 s. Biernat,
s. 251 n.

Prywatyzacja zadan publicznych.

regulacji transportu zbiorowego. W artykule celowo
pominieto rozwazania dotyczace ministra wiasciwe-
go do spraw transportu, odpowiadajgcego za organi-
zacje publicznego transportu zbiorowego wytgcznie
w ograniczonym zakresie, obejmujacym migdzywo-
jewddzkie i miedzynarodowe przewozy pasazerskie.

REALIZACJA ZADAN PUBLICZNYCH PRZEZ
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, zadania pu-
bliczne, ktdre stuzg zaspokajaniu potrzeb wspéinoty
samorzadowej, wykonuja jednostki samorzadu tery-
torialnego jako zadania wiasne. Zgodnie natomiast
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, wszyst-
kie zadania samorzadu terytorialnego majg charakter
zadan publicznych, stuza bowiem zaspokojeniu po-
trzeb zbiorowych®. Pojecie ,zadanie publiczne” nie
posiada swojej definicji legalnej, natomiast w litera-
turze przedmiotu funkcjonuje wiele pogladow
w przedmiocie jego istoty, co jest po czesci uzasad-
nione tym, ze termin ten ma znaczenie podstawowe
dla prawa administracyjnego i jego nauki®. Na potrze-
by niniejszego artykutu przyjeta zostata definicja za-
proponowana przez S. Biernata, zgodnie z kt6rg
0 charakterze publicznym okreslonego zadania prze-
s3dza fakt ponoszenia przez administracje publiczng
odpowiedzialnosci za jego realizacje’. Takie uprosz-
czenie uzasadnione jest w szczegolnoSci tym, ze
w praktyce zasadg jest powierzanie wykonywania
zadan w zakresie transportu publicznego podmiotom
spoza administracji publicznej. Ze wskazanej ogolne;

B. Tundys, Logistyka Miejska. Koncepcje. Systemy. Rozwigzania, Warszawa 2008, s. 112-113.
Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej jako ,Konstytucja RP”.

z 2018 r., poz. 2016 ze zm., dalej jako ,ustawa o transporcie”.

Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 wrzesnia 1994, W. 5/94, OTK 1994/II, poz. 44.
J. Korczak [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System Prawa Administracyjnego Tom 2,

Problematyka prawna, Warszawa-Krakéw 1994,
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normy konstytucyjnej wynika obowigzek j.s.t. do po-
dejmowania aktywnoSci w zakresie ustalania po-
trzeb wspolnoty, okreSlania priorytetow ich realiza-
cji, a wreszcie zaspakajania wybranych potrzeb
w mozliwie najszerszym zakresie. Nalezy stwierdzic,
Ze na gruncie obowigzujacych przepisow j.s.t. dys-
ponuja daleko posunieta swoboda w okreSlaniu za-
rowno katalogu potrzeb, ktére beda realizowane,
jak i sposobu ich realizacji. Ustawa z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym? okresla rozbudo-
wany katalog obszarow dziatalnosci gminy, niemniej
nalezy uznac, ze nosi on charakter przyktadowego
wyliczenia, o czym Swiadczy zastosowanie sformu-
towania ,w szczegolnosci” w art. 7 ust. 1 tej ustawy.
Podobne rozwigzanie zostato przyjete w ustawie
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodz-
twa®, natomiast art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym' zawiera
zamkniety katalog zadan publicznych wykonywa-
nych przez powiat.

Organy samorzadu terytorialnego co do zasady sa-
modzielnie podejmuja decyzje w przedmiocie zakre-
Su oraz sposobu realizacji zadan publicznych, kieru-
jac sie zidentyfikowanymi potrzebami wspdlnoty
samorzadowej oraz obowigzkami wynikajacymi
Z przepisow prawnych'.

W praktyce funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go wypracowany zostat oryginalny model uwzgled-
niania elementéw demokraciji bezposSredniej w pro-
cesie wyboru zadan, ktore zostang realizowane.
Proces ten odbywa sie w ramach budzetu obywatel-
skiego (partycypacyjnego), obejmujacego czesc bu-
dzetu gmin, ktory zgodnie z art. 5a ust. 3 u.s.g. sta-
nowi szczegolng forme konsultacji spotecznych.

Wybor zadan publicznych do realizacji przebiega
w dwach etapach: zgtaszania propozycji zadan oraz
wiasciwego wyboru, dokonywanego przez miesz-
kanicow gminy. Szczegotowa procedura nie jest jed-
nak jednolita, ze wzgledu na fakt, iz omawiana insty-
tucja zostata wypracowana oddolnie, ktora to
roznorodnos¢ ustawodawca zaakceptowat'2.

Nawet jednak tak szeroko okreslona swoboda orga-
ndw samorzadu terytorialnego w wyborze i realizacji
zadan, ktore majg na celu zaspokajanie potrzeb
wspolnoty samorzadowej posiada pewne ogranicze-
nia. Podstawowy charakter ma z catg pewnoscig
wielko$¢ budzetu danej j.s.t. Ze wzgledu na fakt, ze
nie sposob w petni zrealizowac wszystkich zadan pu-
blicznych w ciggu roku budzetowego, niezbedne jest
dostosowanie zakresu dziatalnosci j.s.t. do ich bieza-
cych mozliwosci finansowych. Kolejne powazne
ograniczenie w realizacji zadan przez j.s.t. wynika ze
stanu techniki i dostepu do niezbednej technologii.
Przyktadowo, okreslone rozwigzania moga byc
przedmiotem praw wiasnosci przemystowej, w tym
ochrony patentowej, co utrudnia badZ wyklucza ich
wykorzystanie. Ograniczenia moga wynikac réwniez
z woli, wyrazanej przez mieszkancow w toku konsul-
tacji spotecznych™ bhadZ w sposdb guasi-formalny
(petycje, wnioski, badania opinii spotecznej). Wresz-
cie, Zrodtem ograniczenia moga byc przepisy praw-
ne, naktadajace obowigzki, ktorych spetnienie wa-
runkuje prowadzenie okreslonej dziatalnoSci przez
organ samorzadu terytorialnego (np. naktadajace
obowigzek przeprowadzenia oceny oddziatywania na
Srodowisko czy uzyskania pozwolenia na budowe)
badZ wytgczajgce mozliwos¢ podejmowania okreslo-
nych dziatan (np. przekazujace realizacje tych zadan
do spotek celowych badz organdw administracji

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 506, dalej réwniez jako u.s.g.
° Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 512, dalej roéwniez jako u.s.w.
10 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 511, dalej roéwniez jako u.s.p.
11 5. serafin [w:] B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Zarys prawa administracyj-

nego, Warszawa 2017, s. 211.

12 Art. 5a ust. 7 u.s.g.
13

B. Jaworska-Debska [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady

w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 376 - 377.
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rzadowej)™. Wymienione powyzej kategorie ograni-
czen majg charakter wytacznie przyktadowy i niewy-
czerpujacy. Jak to zostanie wykazane, znajduja one
zastosowanie rdwniez w przypadku transportu pu-
blicznego.

ORGANIZACJA TRANSPORTU PUBLICZNEGO

Obowigzek organizaciji przez organy samorzadu tery-
torialnego publicznego transportu zbiorowego wyni-
ka z podstawowych ustaw regulujagcych funkcjono-
wanie  poszczegdlnych jednostek  samorzadu
terytorialnego, tj. z: ustawy o samorzadzie gminnym,
ustawy o samorzadzie powiatowym oraz ustawy
0 samorzadzie wojewodztwa, jak rdwniez z ustawy
o transporcie.

Zgodnie z definicjg legalng, okreslong w art. 4 pkt 14
ustawy o transporcie, publicznym transportem zbio-
rowym jest powszechnie dostepny, regularny prze-
w0z 0s0b, wykonywany w okreslonych odstgpach
czasu po linii lub sieci komunikacyjnej, przy czym
zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o transporcie, dotyczy
on przewozow 0s6b wykonywanych w transporcie
drogowym, kolejowym, innym szynowym, linowym,
linowo-terenowym, morskim oraz w zegludze Srodla-
dowej. Obejmuje on zatem wszystkie rodzaje przewo-
ZU pasazerskiego, poza lotniczym i zegluga morska.

Organizatorem publicznego transportu zbiorowego
jest wkasciwa miejscowo j.s.t. lub minister wiasciwy
do spraw transportu (art. 7 ust. 1 ustawy o transpo-
rcie). W mys| regulacii art. 5 ust. 1 ustawy o trans-
porcie, rozwoj publicznego transportu zbiorowego
powinien mie¢ charakter zrownowazony, a zatem
uwzgledniajacy oczekiwania spoteczne w zakresie
powszechnej dostepnosci oraz zmierzajgcy do wy-
korzystania roznych srodkow transportu, przy czym
promowane powinny by¢ Srodki transportu, ktdre

Zostaty wyposazone w rozwigzania nowoczesne i za-
razem przyjazne dla Srodowiska (art. 4 pkt 28 usta-
wy 0 transporcie). Nalezy zaznaczyc, ze w praktyce
moze wystapi¢ sprzecznoS¢ pomiedzy powyzszymi
celami, ktdrej to sprzecznosci ustawodawca nie roz-
strzyga.

ORGANIZACJA TRANSPORTU A ZROZNICOWANY
ROZWOJ TRANSPORTU ZBIOROWEGO

Tres¢ art. 74 ust. 2 Konstytucji RP wskazuije, ze obo-
wigzkiem wiadz publicznych jest ochrona Srodowi-
ska, brak jest natomiast podstaw do zrekonstruowa-
nia obowigzku stosowania przez wtadze rozwigzan
0 charakterze nowoczesnym, jak rowniez realizacji
spotecznych oczekiwan w zakresie powszechnej do-
stepnoSci  publicznego  transportu  zbiorowego.
W tym jednak zakresie zasadna wydaje sie propozy-
cja, aby w pierwszej kolejnosci uwzglednia¢ prawo
dostepu do transportu publicznego, na co wskazuje
cel komentowanej regulacji oraz doniosto$¢ powyz-
szego dostepu z perspektywy praktycznej realizacii
praw i wolnosci przez obywateli, w dalszej kolejnosci
stosowanie Srodkow transportu wykorzystujacych
rozwigzania o charakterze przyjaznym dla Srodowi-
ska, a na koricu dopiero rozwigzania nowoczesne,
ktorych obowigzek uzycia wynika wytgcznie z usta-
wodawstwa zwyktego.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy o transporcie, plan
zrdwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego, okreslany rowniez ,planem transporto-
wym”, opracowuja jednostki samorzadu terytorialne-
go lub ich zwiazki dla podlegtego obszaru, w przy-
padku osiggniecia okreslonej liczby mieszkancow
(przyktadowo, dla gminy jest to poziom 50 000
mieszkancow)'. Zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy
0 transporcie, jednostki samorzadu terytorialinego
lub ich zwiazki, ktore nie spetniajg okreslonych

14 . Matecka-tyszczek, Pojecie 1 podziaty zadan publicznych ze szczegdlnym uwzglednieniem za-
dan samorzqdu terytorialnego, Zeszyty Naukowe UEK 2013, Nr 921, s. 60.
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Dla 1linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w miedzywojewddzkich i miedzynarodowych

przewozach pasazerskich w transporcie kolejowym - minister wtasciwy do spraw transportu.
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w ustawie o transporcie warunkow moga fakultatyw-
nie opracowac plan transportowy. W sytuacji nato-
miast, gdy liczba mieszkancow jednostki samorzadu
terytorialnego zmniejszy sie do poziomu, ktory nie
wymaga opracowania planu, trudno postulowac
obowigzek jego uchylenia. Na marginesie jedynie
mozna wskazaC, ze w znajdujgcym sie obecnie
w procesie legislacyjnym rzadowym projekcie usta-
Wy 0 Zmianie ustawy o publicznym transporcie zbio-
rowym oraz niektérych innych ustaw wprowadzono
obowigzek opracowania planu transportowego nie-
zaleznie od ilosci mieszkaricow danego obszaru, co
nalezy oceni¢ pozytywnie'®.

Drobiazgowe omowienie instytucji planu zrownowa-
zZonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego
przekracza ramy niniejszego opracowania i bytoby
niecelowe z punktu widzenia postawionej problema-
tyki. Informacyjnie i dla porzadku nalezy natomiast
wskazac, ze w planie okresla sig, inter alia, sie¢ ko-
munikacyjng, na ktorej maja by¢ wykonywane prze-
wozy 0 charakterze uzytecznosci publicznej, ocene
aktualnych potrzeb przewozowych i prognozy, odno-
szace sig do ich zmian oraz zasady organizacji rynku
przewozow (art. 12 ust. 1 ustawy o transporcie).

Dodatkowo, przy opracowaniu projektu planu trans-
portowego uwzgledni¢ nalezy, miedzy innymi, sytu-
acje spoteczno-gospodarczg obszaru, ktérego ma
dotyczyC ten plan, potrzeby zrownowazonego roz-
woju publicznego transportu zbiorowego, a w szcze-
gdlnosci potrzeby 0sdb niepetnosprawnych oraz po-
siadajgcych  ograniczone  zdolnosSci  ruchowe
w zakresie ustug przewozowych. Nalezy rowniez
wzig¢ pod uwage rentowno$¢ planowanych linii ko-
munikacyjnych (art. 12 ust. 2 ustawy o transporcie).

OCENA REGULACJI PRAWNYCH W ZAKRESIE
ORGANIZACJI TRANSPORTU ZBIOROWEGO

Podejmujac sie oceny powyzszej regulacji wskazac
nalezy, ze okreslenie obowigzku uwzglednienia po-

16 Dostep:

trzeb zrownowazonego rozwoju publicznego trans-
portu zbiorowego w planie zrwnowazonego rozwoju
publicznego transportu zbiorowego stanowi typowy
biad typu idem per idem. Taka konstrukcja przepisu
prawnego nie tylko utrudnia prawidtowg wyktadnig
jego tresci i ustalenie obowigzkow adresatow norm,
ale stanowi naruszenie zasad prawidtowej techniki
prawodawczej. Podobne zastrzezenia mozna zgtosic
wzgledem postugiwania sie przez ustawodawce ter-
minem ,plan zrownowazonego rozwoju publicznego
transportu zbiorowego” i jednoczesnego wprowadza-
nia w ustawie skrotu ,plan transportowy”. Jak sie
wydaje, wtasciwe w tym zakresie bytoby stosowanie
jednolitego, spojnego terminu, ktory oddawatby sens
instytucji prawa, zamiast dwach termindw, z ktorych
jeden ustawodawca wyraznie preferuje.

Odnoszac sig natomiast do pozytywnej dyskryminacji
0s06b niepetnosprawnych i o0 ograniczonej zdolnoSci
ruchowej, wynikajacej z obowigzku uwzgledniania ich
potrzeb w sposob szczegolny (w szczegdlnosci),
nalezy stwierdzic, ze przepis ten moze budzi¢ zastrze-
zenia w Swietle wyrazonej w art. 32 Konstytucji RP
zasady rownosci wobec prawa. Podkreslenia wyma-
ga, Ze w tym zakresie nie znajduje zastosowania wy-
jatek, wyrazony w art. 68 ust. 3 Konstytuciji RP, naka-
zZujacy zapewnienie szczegolnej opieki zdrowotnej
inter alia osobom niepetnosprawnym, bowiem doty-
czy on wytacznie opieki zdrowotnej i brak jest pod-
staw do jego rozszerzania, w mys| zasady exceptio-
nes non sunt extentendae. Rowniez tre$¢ art. 69
Konstytucji RP ustanawiajacego obowigzek wiadz
publicznych w zakresie udzielania osobom niepetno-
sprawnym pomocy W zabezpieczaniu egzystencii,
przysposobieniu do pracy oraz komunikaciji spotecz-
nej nie daje wystarczajagcych podstaw do rekonstruk-
cji prawa do pozytywnej dyskryminaciji 0sob niepet-
nosprawnych w obszarze transportu publicznego.
Nalezy bowiem podkresli¢, ze wobec ograniczonych
budzetow organizatora koniecznos$¢ uwzgledniania
potrzeb 0sob niepetnosprawnych oraz o ograniczonej

bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r5146291517239,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-publicz-

nym-transporcie-zbiorowym-oraz-niektory.html (dostep: 29.11.2018).
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zdolnosci ruchowej w szczegoinosci moze prowadzi¢
do zmniejszenia poziomu realizacji potrzeb innych
0s0b (pasazerow).

Podobnych zastrzezen nie budzi natomiast tres¢ art.
15 ust. 1 pkt 1 ustawy o transporcie, w ktorym okre-
Slono obowigzek uwzglednienia potrzeb 0sdb niepet-
nosprawnych oraz o ograniczonej zdolnosci rucho-
wej podczas badania i analizy potrzeb przewozowych
w publicznym transporcie zbiorowym. Brak wymogu,
by takie uwzglednienie miato charakter szczegdlny
powoduje bowiem, ze ustawodawca nie nadaje po-
trzebom tych osdb pierwszenstwa nad potrzebami
innych 0sob, a zatem nie narusza konstytucyjnej za-
sady rownosSci wobec prawa.

PLAN KOMUNIKACYJNY A RENTOWNOSC
LINII KOMUNIKACYJNYCH

Problemem, ktdry zastuguje na bardziej szczegotowe
omowienie jest obowigzek uwzglednienia w planie
transportowym rentownosci linii komunikacyjnych.
Zgodnie z definicjg stownikowa, rentowno$¢ oznacza
L,przynoszenie zysku”'”, a zatem przewage przycho-
dow nad kosztami dziatalnosci, co stanowi regute
funkcjonowania przedsiebiorstw w gospodarce wol-
norynkowej wedtug teorii neoklasycznej, sformutowa-
nej przez L. Walrasa, W. Jevonsona i A. Cournota'®.

Cecha charakterystyczng zadan publicznych jest to,
ze ich realizacja przez podmioty prywatne na zasa-
dach wolnorynkowych jest utrudniona badZz wrecz
niemozliwa, co uzasadnia przejecie ich wykonywania
przez administracje panstwowg lub samorzadowa.
Tym samym, obowigzek uwzgledniania rentownosci
linii komunikacyjnych ocenia¢ mozna jako wyraz nie-
konsekwenciji ustawodawcy. Co wigcej, z okre$lonej
w preambule Konstytucji RP zasady pomocniczosci
wynika, ze dziatalno$¢ organow panstwa nie powin-

na zastepowac aktywnosci obywateli i ich wspdl-
not'®. Tym samym, jesli publiczny transport zbiorowy
mogtby byc realizowany na zasadach rynkowych,
z zyskiem dla wykonujacego go przewoznika, wow-
czas dziatania panistwa w tym samym obszarze nale-
Zatoby uznac za sprzeczne z zasadg pomocniczosci.

Rowniez z perspektywy polityki spoteczno-gospo-
darczej panstwa wydaje sie, ze kwestia rentownosci
nie powinna by¢ brana pod uwage podczas wykony-
wania zadan publicznych przez organy administracii
panstwowej i samorzadowej. Przede wszystkim na-
lezy wskazac, ze zadania te sg realizowane ze Srod-
kow pochodzacych z budzetu panstwa, a zatem
w gtownej mierze z podatkéw i innych danin, pono-
szonych przez obywateli.

Bezpodstawne jest zatem oczekiwanie, ze wykony-
wanie zadan publicznych bedzie przynosito dochdd,
skoro Srodki finansowe na ich realizacje sa zapew-
nione w budzecie odpowiedniej jednostki samorzadu
terytorialnego lub administracji rzadowej. Obywatel
ma prawo oczekiwac, ze organy panstwa i samorza-
du terytorialnego beda realizowac zadania publiczne,
na poczet ktorych ponosi obcigzenia publicznopraw-
ne, niezaleznie od rentownosci tych zadan, a zatem
rowniez w przypadku, gdy takiej rentownoSci nie
0siggaja i nie moga 0siagnac. Przemawia za tym tak-
ze postulat aksjologicznej spéjnosci panstwa, opar-
tego na solidarnosci spotecznej i rownosci wobec
prawa wszystkich obywateli. Majac na uwadze po-
wyzsze zastrzezenia, nalezy sformutowacé wniosek
de lege ferenda o wykreslenie przestanki rentownosci
z tekstu ustawy o transporcie.

Projekt planu transportowego podlega procedurze
konsultacji spotecznych, polegajacej na publikacji
ogtoszenia w prasie miejscowej, w Biuletynie Infor-
macji Publicznej oraz dodatkowo w sposdb zwycza-
jowo przyjety. W ogtoszeniu zawiera si¢ informacje

17 srownik jezyka polskiego, sjp.pwn.pl (dostep: 26.11.2018).

18

J. Szczygielski, Wzrost wartosci dodanej jako cel zarzqdzania przedsiebiorstwem, Prace Na-

ukowe AE we Wroctawiu 2000, Nr 847, s. 146-148.

19

E. Olejniczak-Szatowska [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.., s. 174 - 175 i s. 414,

P. Zaborniak, Granice dziatalnosci gospodarczej podmiotdow komunalnych, Przemysl 2004, s. 69-74.
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0 miejscu wytozenia projektu planu transportowego
oraz o formie, miejscu i terminie sktadania do niego
opinii, przy czym termin ten nie moze by¢ krétszy niz
21 dni (art. 10 ust. 1 ustawy o transporcie). Zgtoszo-
ne opinie podlegaja rozpatrzeniu przez organ, kiory
opracowat projekt planu transportowego, a w przy-
padku uznania zasadnosci wnioskow, wynikajacych
z tych opinii, organ dokonuje zmian w projekcie planu
(art. 10 ust. 2 ustawy o transporcie).

Zgodnie z art. 25 ust. 1 ustawy o transporcie, pod-
stawa Swiadczenia ustug transportowych jest umo-
wa 0 Swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego, ktdra organizator publiczne-
go transportu zbiorowego zawiera po przeprowadze-
niu postgpowania o udzielenie zamowienia. W art. 44
ust, 1 ustawy o transporcie wprowadzona zostata
jednak mozliwos¢ wyrazenia zgody przez organizato-
ra na ograniczenie Swiadczenia powyzszych ustug
i jednoczesne okreslenie warunkow ich dalszego
Swiadczenia. Przestankg takiego ograniczenia jest
wystgpienie okolicznosci, ktdre uniemozliwiaja wy-
konywanie publicznego transportu zbiorowego zgod-
nie z postanowieniami zawartej umowy.

Dokonujagc oceny powyzszego przepisu przede
wszystkim nalezy zauwazy¢, ze ujeta w nim prze-
stanka okreslona zostata w sposob nieprecyzyjny,
a zatem niezgodnie z regutami przyzwoitej legislacii,
wyinterpretowanymi z art. 2 Konstytucji RP w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Co wiecej, prze-
stanka ta nie obejmuje wytacznie okolicznosci nad-
zwyczajnych, niezaleznych od stron zawartej umowy,
a zatem moze stanowi¢ podstawe do Zgdania ograni-
czenia umowy z przyczyn dotyczacych wytacznie
przewoznika, wybranego w toku postgpowania
0 udzielenie zamdwienia. Takimi przyczynami moze
by¢, przyktadowo: niska rentownos$é okreSlonej linii
komunikacyjnej badZ konieczno$¢ dokonania wy-
miany Srodkow transportowych. Zakres ochrony in-
teresu prawnego wspolnoty samorzadowej i po-
szczegolnych jej cztonkow przed skutkami takich
dziatan wydaje sig niewystarczajacy. Negatywnie
trzeba ocenic rowniez brak okreslenia jakiegokolwiek

] 4 I METROPOLITAN NR 1(11)/2019

trybu dla ograniczenia umowy przez organizatora, jak
rowniez pozbawienie mieszkaricow, dotknietych ta-
kim ograniczeniem, prawa do zaskarzenia nieko-
rzystnego dla nich dziatania organu administracji.

ORGANIZACJA TRANSPORTU ZBIOROWEGO
A BRAK JEGO DOSTEPU DLA WSZYSTKICH
OBYWATELI

Jak juz wspomniano, dostep do zbiorowego trans-
portu publicznego umozliwia praktyczne korzystanie
przez obywateli z wielu sposrdd okreSlonych w prze-
pisach prawnych praw podmiotowych. Wymieni¢
mozna tu przyktadowo: wolno$¢ poruszania sie (art.
52 ust. 1 Konstytucji RP), prawo do ochrony zdrowia
oraz rownego dostepu do Swiadczen zdrowotnych
(art. 68 ust. 1 i 2 Konstytuciji RP), prawo do wyboru
miejsca pracy (art. 65 ust. 1 Konstytucji RP) i wol-
nos¢ zgromadzen (art. 57 Konstytucji RP). Peten
katalog praw i wolnosci, ktorych realizacja moze by¢
utrudniona badz wrecz niemozliwa z uwagi na brak
dostepu do transportu publicznego jest jednak znacz-
nie szerszy i obejmuje rowniez prawa, ktére wynikajg
z ustawodawstwa zwykitego.

Powyzsze stwierdzenia, uwypuklajagce doniostosc
prawa do transportu publicznego dla realizacji praw
obywateli nie pozwalajg jednak jeszcze na jedno-
znaczne okreslenie jego istoty, elementow sktado-
wych ani kregu 0sob, ktorym takie prawo miatoby
przystugiwac.

W tekScie Konstytucji RP prawo do transportu pu-
blicznego nie zostato bezposrednio wyrazone, nie
wynika réwniez z ustawy o transporcie. Trudno oce-
nic, czy wynika to ze Swiadomej decyzji ustawodaw-
cy czy tez z niewlasciwej techniki prawodawczej.
W ustawie z dnia 20 czerwca 1992 r. 0 uprawnie-
niach do ulgowych przejazdéw Srodkami publiczne-
go transportu zbiorowego? okreslono jedynie krag
podmiotow, ktdre majg prawo do przejazdow srodka-
mi transportu publicznego wedtug taryfy ulgowej,
przy czym ustawodawca postuguje sie w tym zakre-
sie nieprecyzyjnym terminem ,przejazdy ulgowe”.



W ocenie autora nie wydaje sie mozliwa obrona po-
gladu, ze prawo do przejazdow wedtug taryfy ulgo-
wej stanowi prawo sui generis, niezalezne od ogdlne-
go prawa do takich przejazdow. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze prawo do przejazdow wedtug taryfy
ulgowej to wytacznie wycinek ogdlniejszego prawa
do transportu, ktore przystuguje wszystkim obywa-
telom.

Zrodta postulowanego prawa mozna poszukiwac
w art. 2 Konstytuciji RP, zgodnie z ktorym Rzeczypo-
spolita Polska jest panstwem, urzeczywistniajgcym
zasady sprawiedliwosci spotecznej. Podnies¢ nalezy,
Ze status ekonomiczny, wyrazajacy sie w migjscu
zamieszkania i fakcie posiadania bgdZ nieposiadania
wiasnego Srodka transportu nie powinien wptywac
na katalog praw i wolnosci, ktérymi dysponuje oby-
watel na podstawie obowigzujacych przepisow
prawnych. Fakt ten nie powinien rowniez wptywac na
mozliwosc¢ faktycznego korzystania przez obywateli
zich praw i wolnosci.

ZASADA SPRAWIEDLIWOSCI W KONTEKSCIE
ORGANIZACJI TRANSPORTU ZBIOROWEGO

Ustalenie tresci zasady sprawiedliwosci nastrecza
duze trudnos$ci ze wzgledu na wielo$¢ istniejgcych
w tym zakresie teorii, ktore ze wzgledu na Swiatopo-
gladowy pluralizm demokratycznego parnstwa po-
winny by¢ traktowane jako rGwnouprawnione. Z tych
powodow konieczne jest jej ograniczenie do elemen-
tow neutralnych Swiatopogladowo, ktdre objete sa
spotecznym konsensusem?'. Jak sie wydaje, postu-
lat zapewnienia obywatelom rownego dostepu do
przystugujacych im praw nie powinien budzi¢ watpli-
wosci czy spotecznych kontrowersji. Tym samym,
z przepisu art. 2 Konstytucji RP mozna zrekonstru-
owac pozytywny obowigzek panstwa do aktywnego

20 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 295.
21 5, Habermas, Faktycznosc¢ 1 obowigzywanie.

przeciwdziatania nierdwnosciom spotecznym i zjawi-
sku wykluczenia, co w literaturze okresla sie mianem
,demokracji socjalnej”?%. Brak jest jednocze$nie
przestanek, ktdre uzasadniatyby wytaczenie stoso-
wania tej zasady w obszarze prawa do transportu
publicznego.

W kontekscie zasady sprawiedliwoSci spotecznej
mozna sformutowac kilka uwag odnosnie odptatno-
Sci za ustugi transportu publicznego. W mysl art. 50a
ustawy o transporcie, ceny za ustugi przewozowe
w publicznym transporcie zbiorowym w zakresie za-
dania o charakterze uzytecznosci publicznej moze
ustali¢ rada gminy, rada powiatu lub sejmik woje-
wodztwa, odpowiednio dla: gminnych, powiatowych
i wojewaddzkich przewozow pasazerskich. Watpliwo-
Sci budzi fakultatywnos$¢ ustalenia cen przewozow
przez organizatora, co powinno miec¢ bezsprzecznie
charakter obligatoryjny. Kwestia ceny za ustuge prze-
wozu w obszarze realizacji zadania publicznego
wplywa bezposrednio na dostepnos¢ tej ustugi
i w zwigzku z tym nie powinna naleze¢ do jedno-
stronnej decyzji przedsigbiorstwa przewozowego,
ktore takg ustuge realizuje. Przedsigbiorstwa, funk-
cjonujac w warunkach wolnego rynku, kieruja sie
zasadg maksymalizaciji przychodow i redukcji kosz-
téw, a nie zapewnieniem powszechnie dostepnych
pod wzgledem ekonomicznym ustug. Mozliwy jest
zatem scenariusz, w ktorym wysokosc jednostronnie
narzuconych przez przedsiebiorstwo przewozowe
cen ustugi przewozu uniemozliwi czesci obywateli
skorzystanie z transportu publicznego.

ZAKONCZENIE

W Swietle przedstawionych w niniejszym artykule
rozwazan nad doniostoscig obowigzku zapewnienia
przez organy panstwowe lub samorzadu terytorialne-

Teoria dyskursu wobec zagadnien prawa 1 demokra-

tycznego paristwa prawnego, Warszawa 2005, s. 75-76.
K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Kra-

kéw 1999, s. 177-178.
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go dostepu do transportu publicznego, a w konse-
kwencji do faktycznego umozliwienia obywatelom
korzystania z przystugujacych im praw i wolnosci,
mozna postawi¢ postulat dazenia do udostgpniania
ustug zbiorowego transportu publicznego w ramach
budzetu organizatora (jednostek samorzadu teryto-
rialnego lub ministra wtasciwego do spraw transpor-
tu), a wiec bez dodatkowej optaty, uiszczanej przez
pasazera®. Nalezy zauwazy¢, ze w praktyce funkcjo-
nowania transportu publicznego takie rozwigzania
wprowadzane s3 dla dzieci i mtodziezy szkolnej (na
przyktad w Miescie Stotecznym Warszawa), ale tak-
ze w niektorych gminach (na przyktad w gminie
miejskiej Koscierzyna). Nie jest to zatem postulat
nierealny.

Nalezy przy tym nadmieni¢, Ze publiczny transport
zbiorowy charakteryzuje sig nizsza emisjg substancii
szkodliwych dla Srodowiska niz samochodowy trans-
port indywidualny?, jak rowniez zmniejsza zattocze-
nie centrdw miast®, co réwniez uzasadnia podejmo-
wanie wysitkbw w celu zachecania obywateli do
korzystania z tego pierwszego sposobu przemiesz-
czania sig”®. Przytoczony argument ekologiczny znaj-
duje podstawe w tresci art. 74 ust. 2 Konstytucji RP.

Jak juz wspomniano, jednym z powaznych ograni-
czen dla realizacji zadan publicznych jest stan budze-
tu jednostki, ktora te zadania realizuje, stad niezbedne
jest dokonywanie wyboru w zakresie zadan publicz-
nych, ktoére beda realizowane oraz w przedmiocie
stopnia ich realizacji. Osiggniecie postawionego celu
moze nastgpi¢ zatem w spos6b stopniowy, poprzez

23 pop. s,

sukcesywne obnizanie ceny za ustugi przewozowe
i jednoczesne przejmowanie powstatych w ten spo-
sob kosztow do budzetu organizatora. Mozliwe jest
rowniez rozszerzenie przedmiotowego zakresu usta-
wy 0 uprawnieniach do ulgowych przejazdow Srodka-
mi publicznego transportu zbiorowego (oraz przepi-
sow innych ustaw szczegdlnych, regulujgcych ulgi
taryfowe), jak rowniez poszerzanie zakresu przewi-
dzianych w niej ulg taryfowych?”. Uwzglednienie form
demokracji bezposredniej na poziomie jednostek sa-
morzadu terytorialnego moze przebiega¢ w formie
propozycji zmniejszenia lub catkowitej rezygnacii
Z odptatnosci za przejazdy Srodkami transportu pu-
blicznego.

Na zakoriczenie nalezy omowic elementy postulowa-
nego prawa do transportu publicznego. Przede
wszystkim, powinien by¢ to transport powszechnie
dostepny, przez co nalezy rozumie¢ dostgpnos$c¢ linii
lub sieci komunikacyjnej oraz przystankow, w tym dla
0S0b niepetnosprawnych oraz o ograniczonych zdol-
nosciach ruchowych, pod warunkiem jednak zacho-
wania zasady réwnosci. Po drugie, prawo do trans-
portu powinno przystugiwa¢ wszystkim, niezaleznie
od miejsca zamieszkania i rentownoS$ci badZ braku
rentownosci ustug przewozowych do tego miejsca.
Po trzecie, odptatnos¢ z ustugi przewozowe w zbioro-
wym transporcie publicznym nie powinna stanowi¢
ograniczenia w korzystaniu z tych ustug przez osoby
gorzej sytuowane i wykluczone ekonomicznie. W tym
zakresie niezbedne wydaje sie dazenie do catkowitej
bezptatnosci przewozow w transporcie publicznym.

Zankowska, Activities towards the implementation of sustainable mobility 1in the

cities [w:] R. Janecki, G. Sierpinski (red.), Contemporary Transportation Systems. Selected
Theoretical and Practical problems in the development of transportation systems, Gliwice

2010, s. 270.
24

Zuzycie energii przez $rodek transportowy, wyrazona w MJ/km samochodu osobowego wynosi 0,6,

natomiast autobusu - @,1. Por. K. Wojewddzka-Krdl [w:] K. Wojewddzka-Krdl, E. Zatoga (red.),
Transport. Nowe wyzwania, Warszawa 2016, s. 419.

25
26
27

B. Tundys, Logistyka Miejska.., s. 119.

0. Wyszomirski [w:] K. Wojewddzka-Krél, E.
Dostep:
nym.html (dostep: 29.11.2018).
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ABSTRAKT

Artykut omawia istnienie podmiotowego prawa do
publicznego transportu, jego zakres oraz liste 0sdb,
ktorym takie prawo przystuguje. Przedstawiony zo-
stat zarys obowigzujacych regulacji prawnych w za-
kresie zbiorowego transportu publicznego wraz
Z krytycznym omowieniem wybranych przepisow,
ktore s3 niezgodne z normami, wyrazonymi w Kon-
stytucji RP. Stwierdzono, ze postulowane prawo pod-
miotowe moze wynika¢ z zasady sprawiedliwoSci
spotecznej, wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP. Po-
nadto omowiony zostat zakres prawa do publicznego
transportu, w tym reguty dostepnosci, powszechno-
$ci (rozumianej jako uprawnienie wszystkich obywa-

AN ABSTRACT
This article deliberates the existence of a personal

right to public transportation, its scope and a list of

persons entitled to this right. An outline of the binding
legal regulations in the field of collective public trans-
portation is presented along with a critical discussion
of selected provisions that are in conflict with the
norms expressed in the Constitution of the Republic
of Poland. It is stated that the proposed law can be
derived from the principle of social justice, expressed
in article 2 of the Constitution of the Republic of Po-
land. In addition, the scope of the right to public
transportation is discussed, including the principles
of accessibility, universality (understood as all citi-
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WSTEP

,Konstytucyjna tozsamo$¢ panstwa” okreslaja
przede wszystkim zasady prawne ustalone przez
prawodawce w ustawie zasadniczej — czy to w jej
preambule, czy w czesci artykutowanej. Jedng z na-
czelnych zasad prawnych wyrazonych w Konstytucji
z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 jest decentralizacja wtadzy
publicznej. Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP:
,Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapew-
nia decentralizacje witadzy publicznej”, co oznacza,
ze ustawodawca zwykty, tworzac m.in. normy ustro-
jowego i materialnego prawa administracyjnego, po-
winien te zasade urzeczywistnia¢. Determinuje ona
bowiem model organizacyjno-funkcjonalny ustroju
panstwa, w tym administraciji publicznej. Analiza rze-
czywistosci normatywnej w ostatnich latach moze
jednak prowadzi¢ do wniosku, ze w réznych dziedzi-
nach zycia spotecznego i gospodarczego zostaje na-
ruszana zasada decentralizacji rozumiana jako usta-
wowe przekazywanie zadan publicznych oraz
kompetencji do samodzielnego wykonywania przez
podmioty usytuowane nizej w systemie organizacyj-
nym panstwa. W praktyce dochodzi czesto do zjawi-
ska zgota odmiennego, o przeciwstawnym ,wekto-
rze”, tj. do (re)centralizacji. Egzemplifikacja tak
postawionej tezy bedzie gospodarka wodociggowo-
-kanalizacyjna, unormowana przepisami ustawy
z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdw® (zwa-
na dalej: ,ustawg wodociggowo-kanalizacyjng”).

Celem niniejszego artykutu jest z jednej strony usta-
lenie istoty i granic zasady decentralizaciji wiadzy pu-
blicznej bedacej jednym z fundamentow konstytucyj-
nego ustroju panstwa, z drugiej za$ strony ukazanie
dokonanych w dziedzinie gospodarki wodociggowo-
-kanalizacyjnej zmian (dodajmy daleko idgcych
i znaczacych), a po trzecie wyciagniecie stosownych

wnioskow po przeprowadzeniu ,subsumpcji” ziden-

tyfikowanych zjawisk prawnych do konstytucyjnej

zasady ustrojowej. Ze wzgledu na powyzsze struktu-

ra artykutu sktadac sie bedzie z dwdch jednostek re-

dakeyjnych:

* istota zasady decentralizacji wkadzy publicznej i jej
granice;

* analiza nowelizacji ustawy o zbiorowy zaopatrywa-
niu w wodeg i 0 zbiorowym odprowadzaniu Sciekow.

ISTOTA ZASADY DECENTRALIZACJI WELADZY
PUBLICZNEJ I JEJ GRANICE

Cele i przedmiot rozwazan obliguja do podjecia sto-
sownych ustalen przynajmniej w zakresie ,istoty”
zasady decentralizacji witadzy publicznej, a takze
ustalenia jej ,granic”. Bez odwotywania si¢ do tych
podstawowych dwoch zagadnien nie sposob bo-
wiem ocenic, jak w Swietle obowigzujacej Konstytu-
cji RP ,wypadajg” zmiany wprowadzone do ustawy
wodociggowo-kanalizacyjnej. Zagadnienia zwigzane
z problematyka decentralizacji w panstwie ciesza sig
duzym zainteresowaniem doktryny prawa konstytu-
cyjnego i administracyjnego oraz judykatury (Trybu-
natu Konstytucyjnego oraz s3adoéw administracyj-
nych), stad dalsze rozwazania bedg miaty charakter
wytgcznie ,sprawozdawczy”.

Syntezujac poglady wyrazane w nauce prawa oraz

w orzecznictwie sagdowym nalezy wskazac, ze o isto-

cie zasady decentralizacji wtadzy publicznej Swiad-

Czg nastepujace cechy:

* terytorialne i rzeczowe rozproszenie zadan publicz-
nych, kompetencii i Srodkéw pomiedzy rdzne pod-
mioty administracji publicznej;

e samoistny byt prawny podmiotow administracji
zdecentralizowanej w sferze prawa prywatnego,
co zwykle wigze sie z koniecznoScig wyposazenia
ich w osobowos¢ prawng, a takze podmiotowos¢

1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 53.

2 pz. U.

3 bz, U. z 2017 r., poz. 328 z péin. zm.

z 1997 r., Nr 78, poz., dalej réwniez jako ,Konstytucja RP”.
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w sferze prawa publicznego, czego konsekwencija
jest przede wszystkim przydzielenie im tzw. ,zadan
wiasnych”;

* prawnie zagwarantowana i chroniona samodziel-
nos$¢ podmiotow administracji zdecentralizowanej
w wykonywaniu zadan publicznych;

* brak hierarchicznej podlegtosci organizacyjnej pod-
miotow administracji zdecentralizowanej wzgledem
organow administracji rzadowej; ingerencja w dzia-
talnos¢ podmiotéw administraciji zdecentralizowa-
nej jest ograniczona do sprawowania nadzoru we-
ryfikacyjnego na podstawie kryterium legalnosci;

* trwatos¢ decentralizacii, ktora jest konstytucyjnie
i ustawowo gwarantowana.

Bez kumulatywnego zaistnienia przedstawionych wa-
runkow nie mozna mowic¢ o decentralizaciji jako ,real-
nym” zjawisku w obowigzujacym porzadku prawnym.

Decentralizacje wtadzy publicznej traktuje sie z regu-
ly jako przeciwienstwo centralizacji i na tle roznic

okresla sie jej cechy konstytutywne stanowigce
0 odrebnosci kategorialnej*. Kryterium rozroznienia
ma z kolei charakter strukturalny. | tak jak ustroj
scentralizowany charakteryzuje sie hierarchicznym
podporzadkowaniem jako ,zasadg” porzadkujacg
catos¢ powigzanych elementow podmiotowych oraz
wystepowaniem pomiedzy nimi wiezi organizacyj-
nych typu kierowniczego, tak w ustroju zdecentrali-
zowanym eksponuije sie ceche braku hierarchiczne-
go podporzadkowania (a w konsekwencji braku
kierownictwa)®, co znajduje wyraz w rozproszeniu
zadan, kompetencii i Srodkdw pomiedzy rdzne pod-
mioty administracji, a takze w przystugujacej im ,sa-
modzielno$ci”. Podmioty administracji zdecentralizo-
wanej sg samodzielne, a ich samodzielnos¢ podlega
sadowej ochronie. Samodzielnosc jest podstawowa
konstrukcja prawng charakteryzujacg podmioty ad-
ministracji w ustroju zdecentralizowanym. Takie usta-
lenia znajduja petna akceptacje w doktrynie prawa®.

4 zdaniem E. Ochendowskiego: ,,Przeciwieristwem centralizacji i centralistycznego systemu admi-

nistracji jest decentralizacja” (E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun
2006, s. 221). Wedtug A. Wiktorowskiej: ,,Centralizacja jest przeciwieristwem decentralizacji”
(A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego [w:] M.
Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 96).

> Wedtug J. Zimmermanna: ,JW uktadzie zdecentralizowanym nie ma wiec miejsca dla istniejagcego
przy centralizacji hierarchicznego podporzadkowania, ani dla zwigzanego z nim kierownictwa,
ani dla zaleznosci stuzbowej lub osobowej” (J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 146).
Zdaniem E. Ochendowskiego: ,Przez decentralizacje rozumie sie taki system organizacji admi-
nistracji, w ktérym organy nizsze nie sg hierarchicznie podporzadkowane organom wyzszego
stopnia” (E. Ochendowski, Prawo administracyjne.., s. 221).

6 Juz dla T. Bigo samodzielnos$¢ uchodzita za warunek sine qua non decentralizacji wtadzy pu-
blicznej. Zdaniem T. Bigo: ,decentralizacja to system administracji, w ktérym podmioty admi-
nistracyjne majg samodzielno$¢ w stosunku do wtadzy centralnej. Decentralizacja polega wiec
na uchyleniu hierarchicznego podporzadkowania” (T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 140). J. Starosciak takze uwazai, Ze o istocie
decentralizacji stanowi atrybut samodzielno$ci okreslonych prawem podmiotéw (tj. samorzadéw
komunalnych, zaktadéw administracyjnych, przedsiebiorstw panstwowych), przy czym podkreslatl,
ze zakres samodzielnos$ci moze by¢ w poszczegdlnych sferach funkcjonowania tych podmiotéw
zréoznicowany (3J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 21-24). Jak
stwierdzit: ,Ta prawem okreslona samodzielnos¢ stanowi tez istote decentralizacji” (Ibidem,
s. 11). Podobnego zdania jest A. Wiktorowska: ,samodzielnos$¢ jest powszechnie uznawana za
istotny element decentralizacji. A nawet wiecej, samodzielnos$¢ jest atrybutem decentraliza-
c¢ji, jej warunkiem sine qua non” (A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosSci gminy.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 55). Zdaniem E. Nowackiej: ,,niezaleznie
od epoki i ustroju panstwa w literaturze przedmiotu wskazano na samodzielnos¢ jako istote
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Niekiedy obok atrybutu ,samodzielnosci” wyrdznia
sie ,niezalezno$¢” czy ,niezawisto$¢” podmiotow
zdecentralizowanych. Wydaje sie jednak, ze takie
ujecie nie jest konieczne, gdyz ,niezaleznosc” czy
Lniezawistos¢” sg immanentnymi cechami ,samo-
dzielnosci”, bez ktorych w zasadzie o ,samodzielno-
$ci” nie mozna bytoby mowic’.

0 istocie decentralizacji wtadzy publicznej $wiadczy
zatem ,samodzielno$¢” podmiotéw administracii
zdecentralizowanej traktowana jako prawna zdolnos¢
podmiotu prawa do podejmowania okreslonych de-
cyzji w rozumieniu teorii organizacji i zarzadzania
Z wytaczeniem ingerencji podmiotow trzecich,
w szczegoinoSci organdéw administracji rzadowe;.
Warto podkreslic, ze podmioty administracji zdecen-
tralizowanej realizujg samodzielno$¢ w roznych sfe-
rach, co daje doktrynie prawa ustrojowego asumpt
do wyrdznienia kilku postaci rodzajowych samodziel-
nosci, w tym samodzielnosci:

* ustrojowo-organizacyijnej (statutowej),

e planistycznej,

* prawotworczej,

* zadaniowo-kompetencyijnej,

* finansowej (dochodowej, wydatkowej),

* majatkoweje.

Bezzasadna jest waloryzacja jednych postaci rodza-
jowych samodzielnoSci wzgledem innych. Wszystkie
one bowiem wspotokreslajg rzeczywista pozycije,
funkcje i doniostos¢ podmiotow administraciji zde-
centralizowanych, w tym szczegolnie jednostek sa-

morzadu terytorialnego, w systemie administracji
publicznej. Ponadto s3 one ze soba Scisle powigzane
— zarowno funkcjonalnie, jak i tresciowo, dlatego roz-
taczna delimitacja ich desygnatow jest nieuzasadnio-
na. Nie ulega jednak watpliwosci, Ze dla problematyki
niniejszego artykutu najwieksze znaczenie ma ta
,CZeSC¢” samodzielnosci gminy, ktdra chroni jg przed
ingerencja organdw administracji rzadowej w proce-
sie wykonywania ustawowo powierzonych zadan
publicznych (wiasnych) i kompetencii, tj. samodziel-
nos¢ zadaniowo-kompetencyjna.

Pomijajgc liczne definicje poje¢ sktadajacych sie na
konstrukcje leksykalng ,samodzielnosci zadaniowo-
-kompetencyijnej” — literatura przedmiotu w takowe
obfituje, a poza tym sg one czytelnikom znane - na-
lezatoby jedynie wskazac, ze ,zadania publiczne” sg
to ustawowo okreslone zhiorowe oraz indywidualne
potrzeby, ktore organy administracji publicznej za-
spokajaja kierujac sie dobrem wspalnym i interesem
publicznym, za$ ,kompetencje” to normy wyrazajace
moznos¢, a zarazem powinnos$¢ podejmowania kon-
kretnych dziatan prawnych zmierzajgcych do zaspo-
kajania tych potrzeb. Ze wzgledu na Scisty zwigzek
pomiedzy ,zadaniami publicznymi” a ,kompetencja-
mi” w literaturze mowi sie o ,samodzielnosci zada-
niowo-kompetencyjne;j”.

Samodzielnosé zadaniowo-kompetencyjna chroni
jednostki samorzadu terytorialnego przed wiadcza
i jednostronng ingerencjg organdw administracji rza-
dowej. Wyposazenie jednostek samorzadu terytorial-

decentralizacji” (E. J. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji administra-
cji publicznej, Warszawa 2010, s. 46). W koncu J. Bo¢ akcentowai, Zze: ,,samodzielnos$¢ jest
konstytutywnym elementem decentralizacji, podkreslanym we wszystkich prawie definicjach decen-
tralizacji, niezaleznie od swoisto$ci ustroju politycznego, w ramach ktérego ma ona miejsce”
(3. Bo¢, Organizacja prawna administracji [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw
2005, s. 240).

Zob. m.in. J. Panejko i H. Dembiriski. Pierwszy obok samodzielno$ci wyrézniat takze ,niezawi-
stos¢” (J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu terytorialnego, Paryz 1926, s. 131), z kolei
drugi ,niezaleznos¢” (H. Dembiriski, Osobowos¢ publicznoprawna samorzqdu w Swietle metody
dogmatycznej 1 socjologicznej, Wilno 1934, s. 37).

Por.: A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia.., s. 96; P. Tusinski, Katalog 1 tresc¢ zasad prawa
administracyjnego [w:] M. Zdyb, J. Stelmasiewicz (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2016, s. 159.
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nego w taka samodzielno$¢ oznacza m.in., ze to jej
organy powinny decydowac o wszelkich kwestiach
zwigzanych z wykonywaniem zadan, a w tym:
« okreslaé cele, jakie bedg osiggane w procesach
wykonywania poszczegdlnych zadan publicznych
— i w tym zakresie organy ,materializujg” norma-
tywna treS¢ obowigzujacych regulacji nadajac im
rzeczywistego wymiaru (np. tworza urbanistyczng
i architektoniczng wizje obszaru, wyznaczajg prio-
rytety dla rewitalizacji ,upadtych” dzielnic i osiedli,
organizujg transport zbiorowy uwzgledniajgc spe-
cyfike miejsca, okreSlajg liczbe prowadzonych
szkot podstawowych, itd.);
okreslac formy organizacyjne wykonywania zadan
publicznych — obowigzujace przepisy prawa
umozliwiaja tworzenie rdznych jednostek organi-
zacyjnych, z ktorych w procesie wykonywania za-
dan publicznych organy moga korzystac (np. za-
kiad budzetowy, spdtka komunalna, instytucja
kulturalna), albo tez decyduja o zlecaniu realizacji
zadan publicznych podmiotom zewnetrznym);

e ystala¢ Zrodfa i ramy finansowania wykonywania
zadan publicznych — i w tej kwestii samodzielno$¢
zadaniowo-kompetencyijna ,graniczy” z samodziel-
noscig finansowg (dochodowa oraz wydatkowg);

e a w przypadku tzw. zadan fakultatywnych — decy-
dowac takze czy zadanie publiczne w ogole wyko-
nywac, czy tez nie, gdyz nie ma ku temu ,faktycz-
nych” podstaw.

Samodzielno$é nie ma absolutnego charakteru, po-
niewaz jest prawnie uwarunkowana. To Konstytucja
i ustawy okreslajg granice samodzielnoSci, ktdre
mog3 ulega¢ zmianom polegajacym na rozszerzaniu
sie lub zawezaniu, badZ rozszerzaniu sig i zawezaniu
jednoczesnie w roznych sferach. Jak stwierdzit Try-
bunat Konstytucyijny: ,(...) samodzielno$¢ gminy jest

wartoscig chroniong, ale nie absolutng™, czy tez
w innym orzeczeniu: ,(...) zasada samodzielnosci
gminy nie ma oczywiscie charakteru absolutnego
i moze podlega¢ roznego rodzaju ograniczeniom,
w szczegdlnosci ograniczeniom ustanowionym przez
prawodawce”'°.

W koncu nie sposob nie wspomnie¢ o prawnegj
ochronie samodzielnosci, ktora petni funkcje gwa-
rancyjng, czynigc samodzielnosc konstrukcja reaing.
Dzigki niej podmioty administracji zdecentralizowanej
moga przeciwdziata¢ bezprawnym ingerencjom in-
nych organdw, a zwlaszcza organéw administracji
rzadowej.

Ustawowa regulacja tak scharakteryzowanej materii
jest konieczna dla zachowania zdecentralizowanego
ustroju wiadzy publicznej. Pozostawienie wskaza-
nych zagadnien poza materig ustawowa oraz przeka-
zanie ich do regulacji w aktach podustawowych
oznaczatoby nadmierne wzmocnienie pozycji orga-
now administracji rzadowej i faktyczng hierarchizacje
relacji, co bytoby przeciez niezgodne z istotg zasady
decentralizacji wtadzy publicznej. Ustawowa regula-
cja zdecentralizowanego ustroju administracji pu-
blicznej jest gwarancja jego istnienia oraz prawidto-
wego funkcjonowania.

Cecha trwatosci ustroju zdecentralizowanego jest
szczegolnie widoczna na tle innych konstrukcii z za-
kresu prawa ustrojowego, a zwitaszcza ,koncentra-
cji” oraz ,dekoncentracji’. W literaturze przedmiotu
podkresla sie, ze ustrdj zdecentralizowany rdzni sig
od ustroju skoncentrowanego czy zdekoncentrowa-
nego m.in. ,trwatoscig™"". Podczas gdy ten pierwszy
wynika bezposrednio z woli prawodawcy wyrazonej
w ustawie, ten drugi jako dynamiczny jest urzeczy-
wistniany przez wtasciwe organy administracji pu-

9 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK zZU z 1998 r., nr 3, poz. 31, s. 183.

16 Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK ZU z 1998 r., nr 2, poz. 12, s. 69.

o nalezy podkreslic¢, cecha trwatosci nie jest jedyna réznicy zachodzaca pomiedzy wskazany-
mi uktadami podmiotéw administracji publicznej, ale jest rdéznicg niezwykle istotng. Naleza-
toby dodatkowo stwierdzié, Zze dekoncentracja nie uchyla hierarchicznego podporzadkowania,
podczas gdy decentralizacja polega na zniesieniu tego podporzadkowania i wyposazaniu podmio-
téw administracji w prawnie chroniong samodzielnosc.
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blicznej dziatajgce na podstawie norm kompetencyj-
nych w drodze aktow podustawowych, a wiec trwaty
nie jest, gdyz zalezy od woli i polityki organu admini-
stracyjnego. Proces dekoncentracji moze sig przero-
dzi¢ w decentralizacije, o ile organy nizszego stopnia
zostang wyposazone we wiasne zadania i kompeten-
cje, a takze okreslony zakres samodzielnosci, do
czego jednak potrzebna jest interwencja prawodaw-
cy i ustawowa regulacja'®. Ustrdj zdecentralizowany,
w Swietle ustalen nauki prawa, powinien by¢ uregu-
lowany ustawg i przez to ,utrwalony”, a tym samym
niepodatny na biezaca koniunkture polityczng i wyni-
kajace z niej wahania.

Zasada decentralizacji wtadzy publicznej nie ma ab-

solutnego charakteru. Jej zakres normowania jest

ograniczony — ma ona Swoje granice, a granice te ze

wzgledu na pozycje zasady musza miec konstytucyj-

ny charakter (zwykta ustawa nie moze bowiem wyty-

czac granic konstytucyjnej zasady, a moze jg co naj-

wyzej w ramach tych granic realizowac). W zwigzku

z tym to przede wszystkim inne konstytucyjne zasa-

dy ustrojowe granice te wyznaczaja. Sa nimi;

* zasada (,meta-zasada”) pomocniczosci;

* zasada panstwa unitarnego;

* zasada udziatu samorzadu terytorialnego w wyko-
nywaniu istotnej czesci zadan publicznych;

* zasada samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz jej prawnej ochrony;

* zasada uwzgledniania zdolnosci do wykonywania
zadan publicznych w tworzeniu jednostek tereno-
wych.

ANALIZA NOWELIZACJI USTAWY 0 ZBIOROWYM
ZAOPATRYWANIU W WODE | 0 ZBIOROWYM
ODPROWADZANIU SCIEKOW

Zasady i warunki zbiorowego zaopatrzenia w wode
przeznaczong do spozycia przez ludzi oraz zbiorowe-

12 por. A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia.., s.
13 bz Lu. z 2017 r., poz. 1566 z pdézn. zm.
14 bz, u. z 2017 r., poz. 2180.

go odprowadzania Sciekow normuje ustawa o zbioro-

wym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadza-

niu Sciekdw. Okresla ona m.in. zadania publiczne

i kompetencje organow administracji publicznej

w przedmiotowych sprawach, a takze uprawnienia

i obowiazki przedsigbiorstw wodociggowo-kanaliza-

cyjnych odpowiadajacych za ich czeSciowa realiza-

cje. Wskazana ustawa byta wielokrotnie nowelizowa-
na, ale to w szczegalnosci dwie nowelizacje dokonaty
rewolucyjnych wrecz zmian w tej dziedzinie zycia.

Chodzi o:

* ustawe z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne™
(zwang dalej: ,u.p.w.”), ktdra przepisami dziatu XlII
pt. "Zmiany w przepisach, przepisy przejsciowe,
dostosowuijace i koncowe” nowelizuje ustawe wo-
dociggowo-kanalizacyjng, a takze

e ustawe z dnia 27 pazdziernika 2017 r. 0 zmianie
ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbio-
rowym odprowadzaniu Sciekow oraz niektorych
innych ustaw' (zwang dalej: ,nowelg z 2017 r.”).

,Szeroko$¢” i ,gtebokos¢” zmian w ustawie wodo-
ciggowo-kanalizacyjnej jest na tyle znaczaca, ze nie-
watpliwie mozna mowic o ,matej rewolucji”. W celu
zobrazowania ,szeroko$ci” zmian opracowano po-
nizszg tabelke, ktora identyfikuje najwazniejsze z nich
(Tabela 1.).

Kompleksowa analiza nowelizacji ustawy wodocia-
gowo-kanalizacyjnej wykraczataby poza cele i przed-
miot niniejszego artykutu, w zwigzku z czym uwaga
zostanie poswigcona wytgcznie tym zagadnieniom,
ktore moga wydawaé sie co najmniej dyskusyjne,
a niekiedy i kontrowersyjne, z perspektywy istoty
i granic zasady decentralizacji wtadzy publiczne;.

Zgodnie z brzmieniem ustawy o zbiorowym zaopa-
trzeniu w wodeg i zbiorowym odprowadzaniu sciekow
sprzed noweli z 2017 r. zaréwno realizacja zadan
Z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbioro-

97.
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Tabela nr 1. Tabela zmian w gospodarce wodno-kanalizacyjnej dokonanych nowelizacja.

Zagadnienie:

Byto:

Jest:

metoda ustala-
nia regulaminu
dostarczania
wody i od-
prowadzania
sciekow

Rada gminy, po dokonaniu analizy
projektow regulamindw dostarcza-

nia wody i odprowadzania Sciekdw
opracowanych przez przedsigbiorstwa
wodociggowo-kanalizacyjne, uchwala
regulamin dostarczania wody i od-
prowadzania sciekow, zwany dalej
,regulaminem”. Regulamin jest aktem
prawa miejscowego (art. 19 ust. 1).
Woijt obowigzany jest do przedtozenia
wojewodzie uchwat rady gminy w cig-
gu 7 dni od dnia ich podjgcia (art. 90
ust. 1 u.s.g.).

Rada gminy, na podstawie projektéw regulami-
now dostarczania wody i odprowadzania Scie-
kow opracowanych przez przedsigbiorstwa wo-
dociggowo-kanalizacyjne, przygotowuje projekt
regulaminu dostarczania wody i odprowadzania
Sciekow oraz przekazuje go do zaopiniowania
organowi regulacyjnemu, zawiadamiajac o tym
przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne
(art. 19 ust. 1). Organ regulacyjny opiniuje pro-
jekt regulaminu dostarczania wody i odprowa-
dzania Sciekow w zakresie zgodnosci z przepi-
sami ustawy i wydaje, w drodze postanowienia,
na ktore stuzy zazalenie, opinig nie pozniej niz
w terminie miesigca od dnia doreczenia tego
projektu (art. 19 ust. 2). Rada gminy uchwala
regulamin dostarczania wody i odprowadzania
Sciekow (art. 19 ust. 3). Rada gminy przekazuje
wojewodzie uchwate w sprawie regulaminu do-
starczania wody i odprowadzania Sciekdw wraz
z opinig, 0 ktorej mowa w ust. 2 (art. 19 ust. 6).

metoda ustala-
nia taryfy

Taryfy podlegajg zatwierdzeniu w dro-
dze uchwaty rady gminy, z wyjatkiem
taryf zmienionych w zwigzku ze zmia-
ng stawki podatku od towardw i ustug
(art. 24 ust. 1). Przedsiebiorstwo
wodociggowo-kanalizacyjne, w termi-
nie 70 dni przed planowanym dniem
wejscia taryf w zycie, przedstawia
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi
miasta) wniosek o ich zatwierdzenie
(art. 24 ust. 2). Wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta) sprawdza, czy taryfy

i plan zostaty opracowane zgodnie

Z przepisami ustawy, i weryfikuje
koszty pod wzgledem celowosci ich
ponoszenia (art. 24 ust. 3). Rada
gminy podejmuje uchwatg o zatwier-
dzeniu taryf, w terminie 45 dni od dnia
ztozenia wniosku albo o odmowie
zatwierdzenia taryf, jezeli zostaty one
sporzadzone niezgodnie z przepisami
(art. 24 ust. 5).

Taryfa podlega zatwierdzeniu przez organ
regulacyijny, z wytgczeniem taryfy zmienionej

w zwigzku ze zmiang stawki podatku od towa-
row i ustug (art. 24b ust. 1). Przedsigbiorstwo
wodociggowo-kanalizacyjne przekazuje orga-
nowi regulacyjnemu wniosek o zatwierdzenie
taryfy w terminie 120 dni przed dniem uptywu
okresu obowigzywania dotychczasowe;j taryfy
(art. 24b ust. 2). Organ regulacyjny, w terminie
45 dni od dnia otrzymania wniosku ocenia go
pod wzgledem ustawowych kryteriow. Jezeli
wynik oceny jest pozytywny, organ regulacyj-
ny zatwierdza taryfe w drodze decyzji. Jezeli
wynik oceny jest negatywny, organ regulacyjny
odmawia, w drodze decyzji, zatwierdzenia taryfy
oraz naktada obowigzek w tej decyzji, w terminie
w niej okreslonym, na przedsigbiorstwo wodo-
ciggowo-kanalizacyjne przedtozenia poprawio-
nego projektu taryfy lub poprawionego uzasad-
nienia, wskazujgc elementy projektu taryfy lub
uzasadnienia wymagajace poprawienia (art. 24c
ust. 1-3).
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konstrukcja Przedsiebiorstwo wodociggowo-kana- | Przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne
taryfy lizacyjne okresla taryfe na 1 rok (art. | okresla taryfe na okres 3 lat (art. 20 ust. 1).
20 ust. 1). Przedsiebiorstwo wodocia- | Przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyj-
gowo-kanalizacyjne okresla taryfe na | ne okresla taryfe na podstawie niezbgdnych
podstawie niezbednych przychodow | przychodow po dokonaniu ich alokaciji na
po dokonaniu ich alokacji na poszcze- | poszczegolne taryfowe grupy odbiorcow ustug
g0lIne taryfowe grupy odbiorcow (art. 20 ust. 2). Ceny i stawki optat okreslone
ustug (art. 20 ust. 2). Ceny i stawki w taryfie sg rdznicowane dla poszczegolnych
optat okreslone w taryfie sg roznico- | taryfowych grup odbiorcow ustug na podstawie
wane dla poszczegdlnych taryfowych | udokumentowanych roznic kosztow zbiorowego
grup odbiorcow ustug na podstawie zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadza-
udokumentowanych roznic kosztow nia Sciekow (art. 20 ust 3).
zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania Sciekow
(art. 20 ust. 3).
metoda W sprawach spornych dotyczacych: 1) odmowy
rozstrzygania zawarcia umowy o0 zaopatrzenie w wode lub
pomiedzy przed- odprowadzanie SciekOw przez przedsigbiorstwo
sigbiorstwami wodociggowo-kanalizacyjne, 2) odciecia do-
wodociggowo- stawy wody lub zamknigcia przytacza kanali-
-kanalizacyjnymi zacyjnego, lub odmowy przytaczenia do sieci
oraz odbiorcami nieruchomosci osobie ubiegajacej sie o przy-
taczenie nieruchomosci do sieci - na wniosek
strony rozstrzyga organ regulacyjny w drodze
decyzji (art. 27e ust. 1).

Zrédto: opracowanie whasne.

wego odprowadzania Sciekow, jak i nadzor nad wyko-
naniem tych zadan znajdywaty sie w kompetencjach
organéw gminy. Organy gminy samodzielnie ksztatto-
waty i prowadzity polityke lokalng w sprawach dostar-
czania wody i odprowadzania Sciekdw, podejmujac
kluczowe w przedmiotowych sprawach decyzje,
w tym: sporzadzaty i uchwalaty wieloletni plan rozwo-
ju i modernizacji urzadzen wodociggowych i urza-
dzen kanalizacyjnych, sporzadzaty i uchwalaty regu-
lamin dostarczania wody i odprowadzania Sciekow,
ustalaty i zatwierdzaty taryfe. W zakresie tej dziataino-
§ci organy gminy podlegaty, zgodnie z art. 171 ust. 2

Konstytucji oraz art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 .
0 samorzadzie gminnym'®, nadzorowi zewnetrznemu
sprawowanemu m.in. przez wojewode. Jak bowiem
stanowi ostatni z przywotanych przepiséw: ,Organa-
mi nadzoru sa Prezes Rady Ministrow i wojewoda,
a w zakresie spraw finansowych — regionalna izba
obrachunkowa”. Wojewoda, co jest w Swietle zasa-
dy decentralizaciji wtadzy publicznej wyrazem najda-
lej idgcej ingerencji organdw administracji rzadowe;
w dziatalno$¢ samodzielnych jednostek samorzadu
terytorialnego, sprawowat nadzor wytacznie na pod-
stawie kryterium legalnosci. Wojewoda weryfikowat

15 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 994 z pdin. zm.
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uchwaty rady gminy podejmowane w przedmioto-
wych sprawach i w zaleznosci od identyfikaciji naru-
szenia prawa oraz jego prawnej kwalifikacji mogt
uczyni¢ uzytek z ktdrejS kompetencji nadzorczej
(np. stwierdziC niewazno$S¢ uchwaly w catosci
lub w czeSci) lub zaskarzy¢ ja do sadu administra-
cyjnego.

Prawodawca uznat jednak, ze: ,Funkcjonujace roz-
wigzania w zakresie sposobu sprawowania nadzoru
nad realizacjg zadan z zakresu zbiorowego zaopa-
trzenia w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekow
oraz regulowania tej dziatalnosci nie pozwalajg na
wystarczajgco efektywny nadzor nad realizacja za-
dan przez podmioty Swiadczace ustugi wodociggo-
wo-kanalizacyjne™6. Jak dalej stwierdzit: ,niejedno-
krotnie jednostka samorzadu terytorialnego petni
jednoczesnie funkcje wiasciciela przedsigbiorstwa
wodociggowo-kanalizacyjnego, organu nadzoru nad
realizacjg zadan z zakresu zbiorowego zaopatrzenia
w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekow, a tak-
ze przedstawiciela odbiorcow ustug. Rozwigzanie to
prowadzi¢ moze do nieuzasadnionego wzrostu cen
ustug wodociggowo-kanalizacyjnych oraz wystapie-
nia konfliktu intereséw pomiedzy jednostka samorza-
du terytorialnego, przedsigbiorstwem wodociggowo-
-kanalizacyjnym a odbiorcg ustug. W zwigzku
Z powyzszym istnieje potrzeba wigkszej standaryza-
cji ustug w sektorze zbiorowego zaopatrzenia
w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekow,
w szczegdlnoSci dotyczacych efektywnego trybu
i mechanizmu regulacyjnego dotyczacego ustana-
wiania cen i opfat za Swiadczenie ustug oraz jednoli-
tych warunkéw prowadzenia dziatalnosci w tym za-
kresie””. Czy w koncu: ,W zwigzku z powyzszym
wada funkcjonujacego modelu rynku wodno-S$cieko-
wego jest w szczegdlnosci brak mozliwosci udziatu
zewnetrznego, wyspecjalizowanego i niezaleznego

organu regulacyjnego w obszarze zadan z zakresu
zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego od-
prowadzania Sciekow, w szczegdlnoSci dotyczacych
weryfikacji i oceny zasadnosci taryf oraz regulaminu
dostarczania wody i odprowadzania Sciekdw, jak
rowniez rozstrzygania sporow pomiedzy podmiotami
Swiadczacymi ustugi  wodociggowo-kanalizacyjne
a odbiorcami tych ustug™®.

W dalszej czgsci rozwazan uwaga zostanie skoncen-
trowana wytgcznie na problematyce ustrojowo- i ma-
terialnoprawnej. Autor artykutu nie bedzie weryfiko-
wat merytoryczno$ci, wiarygodnosci czy stusznosci
argumentéw uzasadniajacych nowelizacje ustawy
wodociggowo-kanalizacyjnej, a zbada jedynie jej za-
sadno$c¢ w kontekscie obowigzujacej zasady decen-
tralizacji wtadzy publicznej — uchodzacej za swoista
,matryce kontrolng” dla wszelakich dziatar prawo-
dawcy w sferze ustrojowego i materialnego prawa
administracyjnego.

Z zwigzku z powyzszym, uzasadniajgc swoje poczy-
nania m.in. przywotanymi argumentami, prawodaw-
ca zrewolucjonizowat rynek Swiadczenia ustug
wodociggowo-kanalizacyjnych tworzac ,krajowego
regulatora rynku” i wyposazajac go w silne kompe-
tencje. Jak stwierdza przepis art. 27a ust. 1 znowe-
lizowanej ustawy wodociggowo-kanalizacyijnej: ,0r-
ganem regulacyjnym jest dyrektor regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospo-
darstwa Wodnego Wody Polskie”. Zgodnie z ust. 3
do zadan dyrektora nalezy:
e opiniowanie projektu regulaminu dostarczania
wody i odprowadzania Sciekow;
* zatwierdzanie taryf;
* rozstrzyganie sporéw miedzy przedsigbiorstwami
wodociggowo-kanalizacyjnymi a odbiorcami ustug;
* wymierzanie kar pienigznych;

16 yzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekéw oraz niektérych innych ustaw (druk nr 1906 z dnia 10 pazdziernika 2017 r.,

s. 20).
17 Ibidem.
18 Ibidem, s. 22.
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« zbieranie i przetwarzanie informacji dotyczacych
przedsiebiorstw  wodociggowo-kanalizacyjnych,
w szczegolnosci obliczanie Srednich cen dostaw
wody i odbioru Sciekow i publikowanie informacji
0 tych cenach;

e sporzadzanie i publikowanie raportow dotycza-
cych warunkdw wykonywania dziatalnosci w za-
kresie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbioro-
wego odprowadzania Sciekow.

Powierzenie dyrektorowi regionalnego zarzadu go-
spodarki wodnej Panstwowego Przedsigbiorstwa
Wodnego Wody Polskie tak silnych kompetenciji,
umozliwiajacych daleka ingerencje w samodzielnosc
zadaniowo-kompetencyjna i finansowa gmin, budzi
kontrowersje. Watpliwosci dotycza w szczegdlnosci
wyposazenia dyrektora w kompetencje do zatwier-
dzania taryf.

Nowododany art. 24b ustawy wodociggowo-kanali-
zacyjnej w ust. 1 stanowi, ze: ,Taryfa podlega za-
twierdzeniu przez organ regulacyjny, z wytgczeniem
taryfy zmienionej w zwigzku ze zmiang stawki podat-
ku od towardw i ustug”. Przepis ten jest tylez klarow-
ny, co syntetyczny — wyposaza dyrektora regionaine-
go zarzadu gospodarki wodnej w kompetencje
0 stricte nadzorczym charakterze, ktora dopuszcza
daleko idgca ingerencje w dziatalnos¢ przedsigbior-
stwa wodociggowo-kanalizacyjnego. Nalezy jednak
,08adzi¢” przedmiotowg kwestie w szerszym kon-
tekscie normatywnym.

Z jednej bowiem strony, jak stanowi art. 239 ust. 1
prawa wodnego: ,Wody Polskie sg pafistwowg 0so-
ba prawng w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
22016 . poz. 1870, z pézn. zm.)”, ktora podlega kie-
rownictwu ministra wtasciwego do spraw gospodar-
ki wodnej (0 kompetencjach kierowniczych Swiadcza
m.in. art. 354 ust. 1§ 2 u.p.w.). Nie ulega jednak
watpliwosci, ze organy Wad Polskich sg organami
administracji publicznej w sensie ustrojowym, i to —
co trzeba dodac — organami administracji rzagdowej,
skoro ogdlne kierownictwo nad ich dziataniem spra-
wuje minister wkasciwy kreujacy przedmiotowg poli-

tyke sektorowa, koordynujacy dziatania podmiotow
podporzadkowanych i podlegtych, wydajacy polece-
nia i wytyczne, zatwierdzajacy plany finansowe
i sprawozdania z dziatalno$ci. Krajowy Zarzad Go-
spodarki Wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wod-
nego Wody Polskie jest zatem centralnym organem
administracji rzadowej, z kolei regionalne zarzady
gospodarki wodnej sg organami terenowymi. Z dru-
giej strony przedsigbiorstwa wodociggowo-kanaliza-
cyjne moga mie¢ zrdznicowang forme prawng
i strukture wtasnoSciowa, ale w przewazajacej mie-
rze s3 to jednoosobowe lub wigkszosciowe spotki
komunalne, dla ktérych jedynym lub wigkszoscio-
wym wiascicielem jest gmina. Jednoczesnie, z mocy
ustawy wodociggowo-kanalizacyjnej, przedsiebior-
stwa takie wykonujg zadania publiczne. Nie da sig
bowiem w innych kategoriach traktowaé zbiorowego
zaopatrzenia w wode oraz zbiorowego odprowadza-
nia sciekdw, chocby ze wzgledu na brzmienie art. 3
ust. 1 ustawy, ktory stanowi, ze: ,Zbiorowe zaopa-
trzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie SciekOw
jest zadaniem wiasnym gminy”. W konicu z trzeciej
strony dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej nad przedsiebiorstwami wodociggowo-kana-
lizacyjnymi sprawuje nadzor, posiada zatem ,silng”
wigzke wiadczych kompetencji ogniskujacych sie
w konstrukeji ,zatwierdzenia” taryfy. Nie mozna mie¢
watpliwosci, ze ,zatwierdzenie” jest kompetencja
nadzorczy, wiadcza i jednostronng, istotnie ograni-
czajacq samodzielnos¢ — w tym wypadku zaréwno
zadaniowo-kompetencyjna, jak i finansowg (docho-
dowa) — gminy.

ZAKONCZENIE

Nie ulega watpliwosci, ze wskazane nowelizacje
ustawy wodociggowo-kanalizacyjnej sa wyrazem
polityki (re)centralizacyjnej rzadu i zmierzaja do
ograniczenia — cho¢ posredniego — samodzielno$ci
zadaniowo-kompetencyijnej i finansowej gmin, ktore
tracg mozliwos¢ samodzielnego podejmowania de-
cyzji w sprawach tak wazkich, jak ustalanie taryf.
Wysoko$¢ taryfy jest w koAcu kwestig istotng i spo-
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tecznie drazliwg, gdyz z jednej strony determinuje
polityke finansowa przedsigbiorstwa wodociaggowo-
-kanalizacyjnego, a zatem i bedacej jego wiascicielem
gminy, zas z drugiej wptywa na opinie publiczng, to
bowiem mieszkancy gminy ostatecznie zaptacg z wia-
snych Srodkow za taka, a nie inng decyzje organu.

Jak wskazano prawodawca ,poSrednio” ograniczyt
samodzielnos¢ gminy. Trudno mowi¢ 0 naruszeniu
norm konstytucyjnych, ktdre odnoszg sie do bezpo-
Sredniej relacji ustrojowej pomiedzy organami admi-
nistracji rzadowej, a zwtaszcza Prezesem Rady Mini-
strow oraz wojewodami, ktdrzy w mysl art. 171 ust.

ABSTRAKT

Jedng z naczelnych zasad prawnych wyrazonych
w Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 . jest decentra-
lizacja wiadzy publicznej. Zgodnie z art. 15 ust. 1
Konstytucji RP: ,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej”,
€O 0znacza, Ze ustawodawca zwykty, tworzac m.in.
normy ustrojowego i materialnego prawa administra-
cyjnego, powinien te zasade urzeczywistniac. Deter-
minuje ona bowiem model organizacyjno-funkcjonal-
ny ustroju panstwa, w tym administracji publiczne;.

AN ABSTRACT

One of the most important legal principles expressed
in the Constitution of 2 April 1997 is the decentraliza-
tion of public authority. According to art. 15 para. 1
of the Constitution of the Republic of Poland: "The
territorial system of the Republic of Poland ensures
decentralization of public authority", which means
that the ordinary legislator, creating inter alia norms
of constitutional and material administrative law, sho-
uld implement this principle. It determines the organi-
zational and functional model of the state system,
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2 Konstytucji petnig funkcje organow nadzoru, a jed-
nostkami samorzadu terytorialnego. Przywofane no-
welizacje objety w koricu nie jednostki samorzadu
terytorialnego, a przedsiebiorstwa wodociggowo-ka-
nalizacyjne, a te moga byc¢ tak podmiotami prywat-
nymi, w petni komercyjnymi, jak i publicznymi. Spe-
cyfika rynku ustug wodociggowo-kanalizacyjnych
pokazuje jednak, ze przedsigbiorstwa takie zasadni-
czo s3 albo zaktadami budzetowymi, albo spdtkami
komunalnymi gmin. Tym samym zatwierdzanie taryf
dotknie takze ,posrednio” gminy.

Analiza zjawisk z ostatnich lat moze jednak prowa-
dzi¢ do wniosku, ze w roznych dziedzinach zycia
spofecznego i gospodarczego doznaje ona ograni-
czenia. W praktyce dochodzi czesto do zjawiska od-
miennego, 0 przeciwstawnym ,wektorze”, tj. do (re)
centralizacji. Egzemplifikacjg tak postawionej tezy
bedzie gospodarka wodociggowo-kanalizacyjna,
unormowana przepisami ustawy z dnia 7 czerwca
2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbioro-
wym odprowadzaniu Sciekow.

including public administration. The analysis of phe-
nomena from recent years may, however, lead to the
conclusion that it is limited in various areas of social
and economic life. In practice, there is often a diffe-
rent phenomenon with an opposing "vector", ie (re)
centralization. The exemplification of such a thesis
will be water and sewage management, regulated by
the provisions of the Act of June 7, 2001 on collecti-
ve water supply and collective sewage disposal.
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Wybrane aspekty podmiotowe
optaty reklamowej i kary pienigzne;
za naruszenie uchwaty krajobrazowej

Selected subject-related aspects of advertising fee and penalty
payment for violation of the landscape resolution

Kara pienigzna za naruszenie zasad uchwaty krajobrazowej oraz opfata reklamowa stanowig podstawowe instrumenty
fiskalne wprowadzone dla skutecznego zabezpieczenia rozwigzan prawnych w zakresie porzadkowania przestrzeni pu-
blicznej. Z tego wzgledu konieczne jest jednoznaczne okresSlenie, kto jest zobowigzany do ich uiszczania. Okazuje sie
tymczasem, Ze nie jest to proste zadanie, zwtaszcza, ze nie mozna zapominaé o cywilnoprawnych aspektach tej proble-
matyki. W artykule omdwione zostaty najwazniejsze watpliwosci zwigzane z podmiotami zobowigzanymi.

Pecuniary penalty for violation of the rules of the landscape resolution and the advertising fee are the basic fiscal instru-
ments introduced to effectively secure legal solutions in the scope of organizing public space. For this reason, it is neces-
sary to clearly determine who is obliged to pay them. It turns out, meanwhile, that this is not a simple task, especially
since you cannot forget about the civil aspects of this problem. The article discusses the most important doubts related
to obliged entities.

Stowa kluczowe: uchwata krajobrazowa, optata reklamowa, kara pienigzna, wiasciciel, uzytkownik wieczysty

Keywords: landscape resolution, advertising fee, penalty payment, property owner, perpetual usufructuary
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WSTEP

W dniu 11 wrzesnia 2015 r. weszta w zycie
ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. 0 zmianie nie-
ktdrych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem na-
rzedzi ochrony krajobrazu'. Jej celem byto za-
pewnienie kompleksowej i — co niezwykle
istotne — realnej ochrony krajobrazu oraz wpro-
wadzenie systemu Swiadomego zarzadzania
wszystkimi krajobrazami. Zaproponowano row-
niez wprowadzenie narzedzi stuzacych skutecz-
nosci podejmowanych przez gming dziafan
w zakresie porzadkowania przestrzeni publicz-
nej — optate reklamowa, uregulowang w art. 17a
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. 0 podatkach
i optatach lokalnych? oraz kare pienigzng za na-
ruszenie przepisow uchwaty krajobrazowe;j,
0 ktorej mowa w art. 37d ustawy z dnia 27 mar-
ca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?.

W artykule skupiono sie wytacznie na aspekcie
podmiotowym obu wskazanych instrumentow
prawnych. Zaréwno podmiot zobowigzany do
uiszczenia optaty reklamowej, jak i podmiot zo-
bowigzany do uiszczenia kary pienieznej za na-
ruszenie przepisow uchwaty krajobrazowej, jest
wyznaczany w oparciu o terminy zdefiniowane
w prawie cywilnym, co — w kontekscie wyktadni
przepisow u.p.z.p. i u.p.o.l. — zdaje sie nastre-
cza¢ niemate trudnosci interpretacyijne.

Dz. U. poz. 774.
Tekst jedn.
Tekst jedn. Dz.

Dalej jako ,uchwata krajobrazowa”.

i A W N R

UCHWALA KRAJOBRAZOWA — UWAGI OGOLNE

W przepisie art. 37a ust. 1 u.p.z.p. ustawodaw-
ca ustanowit upowaznienie ustawowe dla rady
gminy do ustalenia w formie uchwaty zasad
i warunkow sytuowania obiektow matej archi-
tektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamo-
wych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standar-
dow jakosciowych oraz rodzajow materiatow
budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane*.
Uchwata jest aktem prawa miejscowego, do
stanowienia ktorego rada gminy nie zostata zo-
bligowana. Jesli jednak zdecyduje sie na jej
podjecie, uchwata musi dotyczy¢ catego obsza-
ru gminy®, przy czym jednoczesnie moze prze-
widywac rozne regulacje dla rdznych obszarow
gminy okreslajac w sposob jednoznaczny grani-
ce tych obszarow.

Z art. 37a ust. 3 u.p.z.p. wynika upowaznienie
dla rady gminy do ustalenia zakazu sytuowania
ogrodzen (przy czym nie ma ta regulacja zasto-
sowania do ogrodzen autostrad i drog ekspre-
sowych oraz ogrodzen linii kolejowych — ust. 8)
oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamo-
wych, z wytaczeniem szyldow. W odniesieniu
do szyldow okresla sie natomiast zasady i wa-
runki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyl-
dow, ktore moga by¢ umieszczone na danej
nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na
niej dziatalnosc (art. 37a ust. 2 u.p.z.p.).

Dz. U. z 2019 r. poz. 1170 ze zm., dalej jako "u.p.o.l.".
U. z 2018 r. poz. 1945 ze zm., dalej jako "u.p.z.p."

Zgodnie z art. 37a ust. 5 in fine u.p.z.p.: ,,(..) z wytaczeniem terenéw zamknietych ustalonych

przez inne organy niz ministra wtasciwego do spraw transportu”.
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W uchwale krajobrazowej obowigzkowo rada
gminy musi réwniez okreslic warunki i termin
dostosowania istniejgcych w dniu jej wejscia
w zycie obiektow matej architektury, ogrodzen
oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamo-
wych do zakazow, zasad i warunkow w niej
okreSlonych, nie krotszy niz 12 miesiecy od
dnia wejscia w zycie uchwaty (art. 37a ust. 9
u.p.z.p.). Ponadto, na podstawie art. 37a ust.
10 u.p.z.p., jest uprawniona rowniez, choc jest
to fakultatywne, do wskazania w uchwale krajo-
brazowej rodzajow obiektow matej architektury,
ktdre nie wymagaja dostosowania do zakazow,
zasad lub warunkow okreslonych w uchwale,
oraz wskazania obszardw oraz rodzajow ogro-
dzen, dla ktorych nastepuje zwolnienie z obo-
wigzku dostosowania ogrodzen istniejgcych
w dniu jej wejScia w zycie do zakazow, zasad
lub warunkdw okreslonych w uchwale.

Procedura uchwalania uchwaty krajobrazowe;
zblizona jest do tzw. procedury planistycznej® —
procedury sporzadzania studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy’, jak réwniez miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego®. Wojt (burmistrz,
prezydent miasta) jest bezwzglednie zwigzany
kolejnoScig poszczegolnych elementow proce-
dury, okre$long w art. 37b u.p.z.p°.

KARA PIENIEZNA ZA NARUSZENIE UCHWALY
KRAJOBRAZOWEJ | PODMIOTY ZOBOWIAZANE
DO JEJ UISZCZENIA

Umieszczenie tablicy reklamowej lub urzadzenia
reklamowego niezgodne z przepisami uchwaty
krajobrazowej zostato przez ustawodawce za-
grozone sankcjg w postaci administracyjnej
kary pienieznej. Zgodnie z treScig art. 189b
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego', przez admini-
stracyjng kare pienigzng rozumie sie okreslong
w ustawie sankcje o charakterze pienigznym,
naktadang przez organ administracji publicznej,
w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia
prawa polegajacego na niedopetnieniu obowigz-
ku albo naruszeniu zakazu cigzgcego na osobie
fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organi-
zacyjnej nieposiadajgcej osobowosci prawne;.
Jak wskazuje k. Sadkowski, pod pojeciem ,ad-
ministracyjnej kary pienieznej” nalezy zatem ro-
zumiec sytuacje, w ktorej adresat normy praw-
nej nie zastosuje sie do ustanowionego nakazu
albo zakazu, co wywota pewne ujemne, okreslo-
ne w ustawie, skutki prawne'!.

Nalezy wskazac, ze funkcje kar administracyj-
nych okresla sie nie jako kompensacyjng, a ra-
czej scisle sankcyjna czy represyjng'2. Ustawo-
dawca, chronigc tad przestrzenny jako pewnego

% pod pojeciem procedury planistycznej rozumiem tryb sporzadzania planu miejscowego oraz stu-
dium, bedacy sekwencja czynnosci, jakie podejmuja organy, aby doprowadzié¢ do uchwalenia ww.
aktoéw; zob. K. Rokicka, Uchwaty rady gminy w procedurze planistycznej - wybrane problemy,

Samorzad Terytorialny 2015, nr 11, s. 15.
7 Dalej jako ,,studium”.
8 Dalej jako ,,plan miejscowy”.

Por. T. Bakowski,

Zakres swobody 1 wtadztwa planistycznej gminy w ksztattowaniu tresci

uchwaty krajobrazowej, Gdanskie Studia Prawnicze 2017, tom XXXVIII, s. 64.

10 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm., dalej jako ,k.p.a.”.

oy, Sadkowski, Zmiany w kodeksie postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 126; por.
R. Stankiewicz, Komentarz do art. 189b [w:] M. Wierzbowski, R. Hauser (red.), Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis/el, uw. 2.

12 pop. t. Sadkowski, Zmiany w kodeksie..., s. 126.
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rodzaju wartos¢, zdecydowat sie na wprowa-
dzenie sankcji administracyjnej, a nie karnej.
Celem sankcji karnej jest ukaranie podmiotu,
ktory dopuscit sie deliktu karnego — decydujace
bedzie wobec tego kryterium winy, majgce cha-
rakter subiektywny'®. Natomiast kara pieniezna
za naruszenie uchwaty krajobrazowej, jako sank-
cja administracyjna, ma stuzy¢ nie ukaraniu pod-
miotu administrowanego, ale ma naktoni¢ go do
zachowania sie w sposob oczekiwany przez or-
gan administracyjny (w tym rowniez — do za-
przestania dziatan, ktdre organ uznaje za niepo-
zadane, np. umieszczania tablicy czy urzadzenia
reklamowego wbrew uchwale rady gminy)™.

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania nalezy
wskazac, ze odpowiedzialno$¢ podmiotow za
naruszenie uchwaty krajobrazowej okreslono
w sposob ,kaskadowy”, umozliwiajacy o0sig-
gniecie wskazanego celu w postaci oczekiwane-
go przez organ zachowania podmiotu.

W pierwszej kolejnosci odpowiada podmiot,
ktory umiescit tablicg reklamowa lub urzadzenie
reklamowe niezgodnie z przepisami uchwaty
krajobrazowej (art. 37d ust. 1 u.p.z.p.)". Wyda-
je sie, ze moze byC to ,kazdy” podmiot, czyli
takze podmiot niezwigzany w zaden sposob
z nieruchomoscia lub obiektem budowlanym,
na ktorej umiescit on tablice lub urzadzenie re-
klamowe niezgodnie z zasadami. Wyktadnia lite-
ralna przepisu art. 37d ust. 1 u.p.z.p. zdaje sie
wskazywac na mozliwos¢ obcigzenia karg pie-
niezng podmiotu Swiadczacego ustugi montazu
tablicy lub urzadzenia reklamowego (czyli tego,
ktory dostownie ,,umieszcza” je na nieruchomo-

$ci). Odpowiedzialnos¢ za naruszenie zasad
uchwaty reklamowej ma charakter obiektywny
i nie ogranicza jej brak zawinienia. W takiej sytu-
acji monter winien zabezpieczyC sie odpowied-
nig umowa z podmiotem zlecajgcym, w ktorej
zleceniodawca, jako czerpigcy korzysc, sktada
Z jednej strony oSwiadczenie 0 zgodnosci
umieszczenia tablicy lub urzadzenia z uchwatg
reklamowa, z drugiej zas — w razie natozenia
kary pienieznej przez organ — do pokrycia jej
kosztow.

Jesli ustalenie podmiotu zobowigzanego w try-
bie art. 37d ust. 1 u.p.z.p. nie bedzie mozliwe,
kare wymierza sie wiascicielowi, uzytkownikowi
wieczystemu lub posiadaczowi samoistnemu
nieruchomosci lub obiektu budowlanego, na
ktdrym umieszczono tablice lub urzadzenie re-
klamowe (art. 37d ust. 2 u.p.z.p.).

Zasadnicza kwestig jest wiec stwierdzenie, kto
faktycznie umiescit na nieruchomosci tablice
lub urzadzenie reklamowe. W tym stadium spra-
wy to na organie spoczywa obowigzek ustalenia
kregu stron i wezwania wszystkich do udziatu
w postepowaniu (art. 61 § 4 k.p.a.). Wydaje sie,
ze w fazie wstgpnej (tj. przed formalnym
wszczeciem postgpowania) tozsamo$¢ pod-
miotow zobowigzanych wskaza¢ mogg pracow-
nicy urzedu gminy (np. straznicy gminni), czy
tez sami mieszkancy gminy wnoszacy skargi
lub media. Potwierdzenia kregu stron w poste-
powaniu administracyjnym organ powinien do-
konac juz w toku postepowania administracyj-
nego w oparciu o srodki dowodowe: dokumenty
(np. umowa miedzy reklamodawcg a wtadajacym

13 6. Golen, Komentarz do art. 7 pkt 5 [w:] A. Fogel (red.), Ustawa krajobrazowa. Komentarz do

przepisow wprowadzonych w zwiqgzRu ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu,

2016, el/LEX, uw. 1 do art. 37d u.p.z.p.

14 Thidem.
15

Warszawa

J. Borkowski, A. Krawczyk [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), System Prawa Administra-

cyjnego. Tom 9. Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2017, s. 171.
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nieruchomoscia lub obiektem budowlanym), jak
rowniez dowody z zeznan Swiadkow, ewentualnie
ogledziny nieruchomosci (czy tez samej tablicy
lub urzadzenia reklamowego). Wydaje sig, ze wia-
Sciciel, uzytkownik wieczysty czy posiadacz sa-
moistny beda zainteresowani wspotpraca z orga-
nem w zakresie ustalenia podmiotu faktycznie
zobowigzanego. Beda mieli oni na uwadze bo-
wiem fakt, Ze to na nich sankcja zostanie natozo-
na w dalszej kolejnosci, jesli w toku postepo-
wania administracyjnego organ powezmie watpli-
wosci co do prawidtowoSci ustalenia kregu stron
w postepowaniu administracyjnym w przedmio-
cie natozenia kary pienigznej.

Jesli organ nie ustali, kto faktycznie umiescit na
nieruchomosci tablice lub urzadzenie reklamo-
we, otwiera sie mozliwoSC natozenia kary na
wiasciciela, uzytkownika lub posiadacza samo-
istnego. Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, cho¢ postuguje sie wielo-
krotnie terminami ,wifasciciel” oraz ,uzytkownik
wieczysty”'6, nie zawiera definicji legalnych
wskazanych pojec. Terminy te zostaty jednak
zdefiniowane w ustawie z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny", tj. ustawie regulujg-
cej W sposob podstawowy problematyke prawa
cywilnego. Niezbednym jest wobec tego odwo-
tanie si¢ do przyjetego prawnego znaczenia
wskazanych pojec w tejze ustawie.

W mysl art. 140 k.c. ,w granicach okreslonych
przez ustawy i zasady wspotzycia spotecznego
wiasciciel moze, z wytaczeniem innych osob,
korzystaC z rzeczy zgodnie ze spoteczno-
-gospodarczym przeznaczeniem SWego prawa,

16
17
18

szawa 2013, ss. 342, 344.
19

w szczegolnosci moze pobiera¢ pozytki i inne
dochody z rzeczy. W tych samych granicach
moze rozporzadzac rzecza”. Kodeks cywilny nie
definiuje wiec pojecia ,wkasnosci”, ale okresla
jej granice, zasady wykonywania prawa wtasno-
$ci oraz ograniczenia w jego korzystaniu'®. Nato-
miast zgodnie z trescig przepisu art. 232 k.c.,
przedmiotem uzytkowania wieczystego s grun-
ty stanowigce wtasnos¢ Skarbu Panstwa, jedno-
stek samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkow,
tj. nieruchomosci bedace przedmiotem wiasno-
Sci publicznej sensu stricto, z ktorych w sposob
dtugotrwaty korzystac beda osoby fizyczne,
prawne lub podmioty, o ktérym mowa w art. 331
k.c.'®. Jesli chodzi o granice prawa uzytkowania
wieczystego, to — w stosunku do granic prawa
wiasnosci — s3 one niemal tozsame. Jedynie
kryterium spoteczno-gospodarczego przezna-
czenia prawa, wyznaczajacego granice prawa
wiasnosci, zastgpione zostato kryterium umowy
0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. Po-
siadacz samoistny natomiast jedynie w sposob
faktyczny witada rzecza, czyniac to jak wiasciciel
(art. 336 k.c.), niemniej jednak samym wiasci-
cielem nieruchomosci nie bedac.

W Swietle art. 37d ust. 2 u.p.z.p. wiasciciel, uzyt-
kownik wieczysty i posiadacz samoistny — mimo
zasadniczego zrdznicowania ich statusu prawne-
go — s3 podmiotami réwnorzednymi. Ustawo-
dawca, nie roznicuje ich pozycji w procesie na-
ktadania kary pienigznej za naruszenie uchwaty
krajobrazowej. Dlatego tez, wszystkie wskazane
podmioty bed3 odpowiadac na zasadzie ryzyka,
nie zas na zasadzie winy, co zostato zasygnalizo-

Nie tylko w art. 37d, ale takze przepisy art.: 36, 37, 53, 59, 63 u.p.z.p.
Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 1145, dalej jako ,k.c.”.
Por. E. Gniewek [w:] E. Gniewek (red.), System prawa prywatnego. Tom 3. Prawo rzeczowe, War-

J. Majorowicz, ARtualnos¢ instytucji uzytkowania wieczystego, Przeglad Sadowy 1999, nr 9,

s. 60; M. Pyziak-Szafnicka, W. Robaczynski, M. Kawecka-Stepien, Elementarny kurs prawa cy-

wilnego, Warszawa 2012, s. 61.

34 I METROPOLITAN NR 1(11)/2019



wane powyzej. Nalezy bowiem przyjac, ze pono-
sza oni konsekwencje nieprawidtowosci w dba-
niu o nieruchomo$¢, poniewaz pozwolili na
umieszczenie na niej obiektu reklamowego nie-
zgodnego z obowigzujgcymi przepisami prawa®.

Nalezy zaznaczyc, ze jest mozliwe, aby natozy¢
kare pienigzng solidarnie na podmioty zobowig-
zane. Nie mozna tego wykluczy¢ z uwagi na
system odestan, skonstruowany przez ustawo-
dawce w przypadku analizowanej instytuciji?'.
Zgodnie z art. 37e u.p.z.p., w sprawach nieure-
gulowanych, dotyczacych kar pienigznych,
0 ktérych mowa w art. 37d, stosuje sie odpo-
wiednio przepisy dziatu Il ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa?, z tym
Ze uprawnienia organow podatkowych przystu-
guja wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi mia-
sta). Tymczasem w art. 91 o.p. ustawodawca
nakazuje, w kwestiach dotyczacych odpowie-
dzialnosci solidarnej za zobowigzania podatko-
we, stosowac przepisy k.c. dla zobowigzan cy-
wilnoprawnych. Chodzi przede wszystkim o art.
369 k.c., statuujacy odpowiedzialno$c solidar-
nos¢ w sytuacji, gdy wynika ona z ustawy lub
czynnosci prawnej,

Sformutowanie o ,niemozliwosci ustalenia pod-
miotu zobowigzanego”, ktory umiescit tablice
lub urzadzenie reklamowe niezgodnie z przepi-

20 . Burski, Charakter prawny kary pienieznej

sami uchwaty krajobrazowej, wydaje sie byc
jednakowoz niefortunnym, jak i wywotujgcym
trudnosci interpretacyjne na tle art. 37d ust. 1
i 2 u.p.z.p. Ustawodawca nie wskazuje bowiem
organowi, jakie dziatania obowigzkowo musi
podjac, aby uznac, ze zrobit wszystko, aby pod-
miot zobowigzany ustalic. Ponadto, wiasciciel,
uzytkownik wieczysty lub posiadacz samoistny
nieruchomosci poniosa odpowiedzialnosc jedy-
nie wowczas, gdy brak jest moznosci ustalenia
podmiotu zobowigzanego. Jednakze nietrudno
wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdy organ taki pod-
miot ustali, ale nie bedzie w stanie wyegzekwo-
wac kary pienieznej, jak chociazby w przypad-
ku, gdy podmiotem umieszczajacym obiekt
bedzie spotka kapitatowa, zajmujgca sie w swo-
jej dziatalnoSci profesjonalnej stawianiem tablic
czy urzadzen reklamowych. Zamieszczenie nie-
prawidtowego adresu w Krajowym Rejestrze
Sadowym (badz jego wykreslenie w wyniku np.
wypowiedzenia umowy najmu lokalu, ktorego
adres byt umieszczony w rejestrze), w potgcze-
niu np. z rezygnacja jedynego cztonka zarzadu
takiej spotki, przy jednoczesnym niedopetnieniu
obowigzkow, o ktorych mowa w art. 19a ust.
5d* ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajo-
wym Rejestrze Sagdowym? moze prowadzi¢ do
nieskutecznosci zastosowanej kary. Jednakze,
ustaliwszy uprzednio podmiot zobowigzany, ja-

przewidzianej w art. 37d ustawy o planowaniu

1 zagospodarowaniu przestrzennym, Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ 2016, nr 5, s. 32.
1

22
23

24

25

Por. rozwazania WSA w Krakowie na tle kary pienieznej za urzadzanie gier na automatach poza
kasynem gry, wyrok z dnia 20 lipca 2016 r., III SA/Kr 52/16, CBOSA.

Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 900 ze zm., dalej jako ,o0.p.”.

Szerzej - zob. rozwazania dotyczace odpowiedzialnosci solidarnej przy uiszczaniu optaty re-
klamowej w nastepnym rozdziale artykutu.

Art. 19a ust. 5d ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym: ,Do zgtoszenia spdtki kapitatowej do
Rejestru nalezy dotaczy¢ liste obejmujacg nazwisko i imie oraz adres do doreczen albo firme
lub nazwe i siedzibe cztonkéw organdéw lub oséb uprawnionych do powotania zarzadu. W przypad-
ku gdy wspélnikiem jest osoba prawna, nalezy podac¢ imiona i nazwiska oraz adresy do doreczen
cztonkéw organu uprawnionego do reprezentowania tej osoby prawnej. Kazdorazowa zmiane tych
0s6b oraz danych tych oséb nalezy zglosic¢ sadowi rejestrowemu, przedkitadajac nowg liste.
Przepisy ust. 5a-5c stosuje sie odpowiednio”.

Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 986 ze zm.
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kim jest spotka, ktora zamieScita tablice lub urza-
dzenie reklamowe, organ nie moze obcigzy¢ karg
pienigzng wiasciciela nieruchomosci, uzytkowni-
ka wieczystego ani posiadacza samoistnego.

W tym kontekScie zdecydowanie skuteczniejsze
bytoby kazdorazowe obcigzanie obowigzkiem
tego podmiotu, we wiadaniu ktdrego nierucho-
mosSC¢ pozostaje, to on bowiem najwigcej zyskuje
na lokalizacji tablicy lub urzadzenia reklamowego.

OPLATA REKLAMOWA | PODMIOT ZOBOWIAZANY
DO JEJ UISZCZENIA

Optata reklamowa jest jedna z optat fakultatyw-
nych, wymienionych w art. 1 u.p.o.l. Rada gmi-
ny moze j3 pobiera¢ od umieszczonych tablic
reklamowych lub urzadzen reklamowych wy-
tacznie na obszarach, na ktorych obowigzuje
uchwata krajobrazowa (art. 17a ust. 1 i 2
u.p.o.l.). Stanowi ona swoistego rodzaju gratyfi-
kacje dla gmin za uporzadkowanie sytuacji
zwigzanej z tablicami i urzadzeniami reklamo-
wymi na ich terenie?.

Ustawodawca wprost wskazuje, jakie podmioty
zobowigzane sg do uiszczenia optaty reklamo-
wej, odwotujac sie — podobnie jak w przypadku
kary pienigznej za naruszenie zasad uchwaty
krajobrazowej — do pojec wtasciwych dla prawa
cywilnego. Jednoczesnie jednak rozszerza kata-
log 0sob potencjalnie obcigzanych optata rekla-
mow3a 0 kolejne kategorie wiadztwa nad nieru-
chomosciami lub obiektami budowlanymi.

Optate reklamowg pobiera si¢ — co nalezy za-
znaczy¢ na poczatku — niezaleznie od tego, czy

26

na tablicy reklamowej lub urzadzeniu reklamo-
wym (znajdujacych sig na nieruchomosciach
lub obiektach budowlanych) eksponowana jest
reklama. Podmiot obcigzony optata moze wiec
na takiej tablicy lub urzadzeniu zarabiac i pobie-
ra¢ wynagrodzenie za korzystanie z nich przez
zainteresowanych, badz tez moze ich nie uzy-
wac. Dla wymierzenia i pobrania optaty rekla-
Mmowej POwWyZSze nie ma znaczenia.

Zgodnie z brzmieniem art. 17a ust. 3 u.0.p.l.,
przedmiotowa danina w pierwszej kolejnosci
bedzie egzekwowana od wiascicieli nierucho-
mosci lub obiektow budowlanych, dopiero zas,
gdy nie bedzie mozliwosci ustalenia wiasciciela,
zobowigzani beda kolejno: uzytkownicy wieczy-
Sci nieruchomosci gruntowych albo posiadacze
samoistni nieruchomosci lub obiektow budow-
lanych. W przypadku posiadaczy samoistnych
nie ma znaczenia, czyja nieruchomoscia wtada-
j3. Natomiast jesli chodzi o posiadaczy zalez-
nych, a wiec faktycznie wiadajacych nierucho-
moscig jak uzytkownik, zastawnik, najemca,
dzierzawca lub majacych inne prawo, z ktérym
taczy sig okreSlone wiadztwo nad cudza nieru-
chomoscig (art. 336 K.c.), to ustawodawca
ogranicza ich jedynie do posiadaczy nierucho-
mosci lub ich czesci albo obiektow budowla-
nych lub ich czesci, stanowigcych wiasnosc

Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu tery-

torialnego, jezeli posiadanie:

a) wynika z umowy zawartej z wiascicielem,
Krajowym Qsrodkiem Wsparcia Rolnictwa
lub z innego tytutu prawnego;

b) jest bez tytutu prawnego?’.

W przypadku opfaty reklamowej ustawodawca

Por. D. Zelewski, Optata reklamowa [w:] D. Zelewski (red.), Jak wykorzystaé potencjat ,usta-
wy Rrajobrazowej”? Instrumenty prawne 1 propozycje.

Przewodnik dla samorzqdu gminnego,

Gdansk 2016, s. 17, wersja elektroniczna: https://www.im.edu.pl/wp-content/uploads/2011/06/
20160302_podrecznik.pdf, (data dostepu: 3.12.2018 r.).

27 por. art. 17a ust. 3 pkt 4 u.o.p.1l.
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od razu zdecydowat sie obcigzy¢ podmiot wia-
dajacy nieruchomoscia, co, jak wskazywatam
przy analizie kary pienieznej, wydaje sie byc lep-
szym rozwigzaniem niz obcigzanie podmiotu,
umieszczajacego tablice czy urzadzenie rekla-
mowe, ktdrego ustalenie moze niejednokrotnie
nastreczac sporo trudnosci.

Aby zobowigzanie do zaptaty optaty reklamowe;
byto solidarne (art. 366 k.c.?), musi wynikac
zZ ustawy lub z czynnoSci prawnej, 0 czym prze-
sadza wprost art. 369 k.c. O tego rodzaju odpo-
wiedzialnosci wspotwiascicieli, wspotuzytkow-
nikow wieczystych lub  wspotposiadaczy
przesadza wprost art. 17a ust. 4 u.p.o.l., zgod-
nie z trescig ktorego, jezeli nieruchomos¢ lub
obiekt budowlany, na ktorych zlokalizowana jest
tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe,
jest przedmiotem wspotwiasnosci lub pozostaje
w posiadaniu dwach lub wigcej 0s6b obowigzek
w zakresie wniesienia optaty reklamowej ciazy
solidarnie odpowiednio na wszystkich wspot-
wiascicielach lub wspotposiadaczach.

Jest to zobowigzanie niepodzielne na gruncie
prawa publicznego, tak wiec organ podatkowy
nie moze orzec o zobowigzaniu wspotwiascicie-
li w czesciach proporcjonainych do udziatu we
wspotwiasnosci. W przypadku optaty reklamo-
wej nie ma tez znaczenia, ktory ze wspotwiasci-
cieli, wspotuzytkownikow wieczystych lub
wspotposiadaczy faktycznie czerpie korzySci
Z posadowionej na nieruchomosci tablicy czy
urzadzenia reklamowego. Taka regulacje w za-
kresie odpowiedzialnosci solidarnej jednoznacz-

nie nalezy ocenic jako pozytywna.

Problem, jaki moze sig¢ uaktualni¢ na tle odpo-
wiedzialnosci solidarnej dotyczy sytuacji, gdy
organ jest w posiadaniu informaciji o tozsamo-
Sci zarowno wiasciciela, jak i posiadacza samo-
istnego nieruchomosci. Zobowigzanie podatko-
we, ktdre powstatoby w taki sposob, nie bytoby
zobowigzaniem solidarnym (brak jest bowiem
normy prawnej ustanawiajacej taka odpowie-
dzialnosc), dosztoby wobec tego do sytuacji
absolutnie nieakceptowalnej, a mianowicie —
wyznaczenia wysokosci odrebnych zobowigzan
podatkowych zarowno u wiasciciela, jak i u po-
siadacza samoistnego. Wydaje sie, ze decydu-
jace powinno by¢ czerpanie korzysci z nieru-
chomosci, tj. podatnikiem opfaty reklamowej
bedzie ten podmiot, ktdry faktycznie korzysta
Z nieruchomosci®®.

Obciazenie opfatg reklamowa posiadacza samo-
istnego (nie zas wiasciciela nieruchomosci) jest
uzasadnione rowniez brzmieniem art. 17a ust. 6
u.p.o.l. i odwotaniem sie w tym przepisie do po-
datku od nieruchomosci od tablicy reklamowe;j
lub urzadzenia reklamowego, ktorego kwote za-
licza sie na poczet optaty reklamowej naleznej
od tej tablicy reklamowej lub urzadzenia rekla-
mowego. Co istotne, przy ptatnosci podatku od
nieruchomosci przyjmuje sie wiasnie, ze podat-
nikiem jest posiadacz samoistny (zgodnie
z brzmieniem art. 3 ust. 3 u.p.o.l., jezeli przed-
miot opodatkowania znajduje sie w posiadaniu
samoistnym, obowigzek podatkowy w zakresie
podatku od nieruchomosci cigzy na posiadaczu

28 aApt. 366 k.c.: »8 1. Kilku dtuznikéw moze by¢ zobowigzanych w ten sposéb, ze wierzyciel moze
zgdac¢ catosci lub czesci Swiadczenia od wszystkich diuznikéw 1gcznie, od kilku z nich lub od
kazdego z osobna, a zaspokojenie wierzyciela przez ktéregokolwiek z diuznikéw zwalnia pozo-
statych (solidarnos¢ dituznikéw). § 2. Az do zupeinego zaspokojenia wierzyciela wszyscy dtuz-

nicy solidarni pozostajg zobowigzani”.
29

2016, el./LEX, uw. 11 do art. 17a u.p.o.l.

A. Fogel, Komentarz do art. 4 pkt 3 [w:] A. Fogel (red.), Ustawa krajobrazowa. Komentarz do
przepisow wprowadzonych w zwiqzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu,

Warszawa
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samoistnym.). Jak stusznie wskazuje A. Fogel,
wiasciciel nie ma informacji, czy podatek zostat
uiszczony przez posiadacza samoistnego i w ja-
kiej wysokosci, natomiast podanie tej informacji
przez organ podatkowy bytoby naruszeniem ta-
jemnicy skarbowej*®®. Przyjecie natomiast, ze
zobowigzanym do uiszczenia optaty reklamowej
W pierwszej kolejnosci nie jest posiadacz samo-
istny, prowadzitoby do kolizji zbiegu podstaw do
uznania za podatnika. W przypadku optaty rekla-
mowej zastosowanie odmiennej reguty kolizyj-
nej prowadzitoby do niezaliczania wysokosci
podatku od nieruchomosci na poczet optaty re-
klamowe;.

ZAKONCZENIE

Kara pieniezna za naruszenie zasad uchwaty
krajobrazowej stanowi zarowno instrument pre-
wencyjny, jak i represyjny. Optata reklamowa
tymczasem jest instytucja fiskalng. Pomimo ich
odmiennosci, przede wszystkim w zakresie ce-
low, jakie majg spetniac, obie zostaty wprowa-
dzone przez ustawodawce dla skutecznego za-
bezpieczania rozwigzan prawnych w zakresie
porzadkowania przestrzeni publicznej. Petnig
one niezwykle istotng funkcje w polskim syste-
mie ochrony krajobrazu. Z tego wzgledu nie-
zbedne jest wyrazne i jasne okreslenie, jakie
podmioty s3 zobowigzane do ich uiszczania, co

ABSTRAKT

Celem artykutu jest charakterystyka instrumentow
fiskalnych, zapewniajacych skuteczne zabezpiecze-
nie rozwigzan porzadkujacych przestrzen publiczng
— optata reklamowa oraz kara pienigzna za narusze-
nie przepisdw uchwaty krajobrazowej. Artykut doty-
czy aspektow podmiotowych wskazanych instru-
mentéw prawnych.
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pozytywnie wptynie ich skutecznosc.

W przypadku kary pienigznej za naruszenie za-
sad uchwaty reklamowej niedostatecznie spre-
cyzowano kryteria, ktore decyduja o tym, ze
karg obcigzony zostanie witasciciel, uzytkownik
wieczysty lub posiadacz nieruchomosci. Ze
sformutowania ,jezeli nie jest mozliwe ustalenie
podmiotu” organ nie jest w stanie wywiesc, ja-
kiego rodzaju dziatania zwolnig go z obowigzku
poszukiwania podmiotu, ktory faktycznie umie-
Scit tablice lub urzadzenie reklamowe w sposob
niezgodny z uchwata. Niedostatecznie efektyw-
ne czynnosci organu moga by¢ natomiast przy-
czyng uwzgledniania odwotan przez organy
odwotawcze (ewentualnie w dalszej kolejnosci
— skarg do sadow administracyjnych) od decy-
Zji 0 obcigzeniu karg pieniezna przez podmioty
sprawujgce wiadztwo nad nieruchomoscia,
ktore tablicy lub urzadzenia na nieruchomosci
nie umiescity.

Natomiast w zakresie optaty reklamowej proble-
mowe moga by¢ proby solidarnego obcigzania
wiasciciela i posiadacza nieruchomosci, do cze-
go nie uprawnia przepis art. 17a ust. 4 u.p.o.l.
Poza tym za obcigzaniem w pierwszej kolejnosci
posiadacza samoistnego nieruchomosci przema-
wia wykfadnia przepisu art. 17a u.p.o.l. w kontek-
Scie zasad nakfadania podatku od nieruchomosci.

Opfate reklamowa pobiera sie niezaleznie od tego,
czy na tablicy reklamowej lub urzadzeniu reklamo-
wym umieszczona jest reklama. Danina w pierwszej
kolejnosci bedzie egzekwowana od wiasciciela nie-
ruchomosci. Jesli brak jest mozliwosci ich ustalenia
zobowigzani beda kolejno: uzytkownik wieczysty
albo posiadacz samoistny. W opracowaniu zostato



wyjasnione, dlaczego nie jest mozliwe, aby obcigzac
solidarnie podmioty zobowigzane do zaptaty.

Umieszczenie tablicy reklamowej lub urzadzenia re-
klamowego niezgodne z przepisami uchwaty krajo-
brazowej jest zagrozone sankcjg administracyjna,
ktdrej celem jest naktonienie podmiotu zobowigzane-
go do zachowania sie w sposdb oczekiwany przez
organ administracyjny. Odpowiedzialno$¢ podmio-

AN ABSTRACT

The aim of the article is to characterize fiscal instru-
ments, that ensure effective protection of solutions
ordering public space - advertising fee and penalty
payment for violation of the landscape resolution.
The article presents the selected subject-related
aspects of these fiscal instruments.

The advertising fee is charged regardless of the pla-
cement of the advertisement on the advertising bo-
ard or advertising device. In the first place, the tribute
will be enforced from a property owner. If it is not
possible to indicate him, a perpetual usufructuary or
an autonomous possessor will be obliged. The artic-
le presents why it cannot jointly and severally oblige
the subjects required to pay.
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Karina Pilarz"®

Ochrona dziedziciwa kulturowego
i zabytkow jako czynnik determinujgcy
proces planowania przestrzennego

The protection of cultural heritage and monuments
as a factor determining the spatial planning process

W niniejszym artykule zaprezentowano role organow planistycznych w realizacji zadan zwigzanych z ochrong dziedzictwa
kulturowego oraz zabytkow. Rola ta polega przede wszystkim na uwzglednianiu okreslonych przepisami prawa zagadnien
w aktach planowania przestrzennego, a takze dokonywaniu uzgodnien oraz zasigganiu opinii wkasciwego organu, czyli
wojewodzkiego konserwatora zabytkow. Analiza aktéw normatywnych, orzecznictwa oraz pogladoéw doktryny doprowa-
dzita do ukazania znaczenia usprawnienia systemu planistycznego dla skutecznej ochrony zabytkéw i dziedzictwa kultu-
rowego.

The protection of cultural heritage and monuments is one of the public tasks performed by public authorities, even as a
part of the spatial planning process. The main normative acts on the protection of cultural heritage and monuments in the
spatial planning process are the Act on spatial planning and development, as well as the Act on the protection of monu-
ments and care for monuments. The constitutional lawmakers also address matters related to the protection of national
heritage in the constitution, which demonstrates the importance of the issues in question. The performance of the public
task of protecting cultural heritage and monuments involves the requirement of the planning authorities to take issues re-
lated to this protection into account in the planning acts that they enact, the most important of which is the local spatial
development plan, as well as the need to agree and obtain opinions on the drafts of these acts with the competent autho-
rity, namely, the voivodship conservator of monuments. It appears reasonable to postulate streamlining the spatial planning
system in this respect, including by increasing the coverage of the area of the country by local spatial development plans,
because of the importance of the role of this protection.

Stowa kluczowe: dziedzictwo kulturowe, dziedzictwo narodowe, zabytek, dobro kultury, planowanie przestrzenne,
proces planowania przestrzennego

Keywords: cultural heritage, national heritage, monument, cultural good, spatial planning, spatial planning process
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WSTEP

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie
najwazniejszych regulacji prawnych dotycza-
cych ochrony zabytkdw i dziedzictwa kulturo-
wego, ktdre winny by¢ uwzglednione w proce-
sie planowania przestrzennego, obowigzujacych
w polskim prawodawstwie. Planowanie prze-
strzenne jest jednym z najistotniejszych zadan,
stojagcymi przed organami panstwa, w tym
przede wszystkim przed organami gminy, ktora
jest podstawowa i najblizsza kazdemu obywate-
lowi jednostka samorzadu terytorialnego. Zgod-
nie z konstytucyjng zasada legalizmu organy
wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w gra-
nicach prawa. Oznacza to, ze musza nie tylko
realizowacC zadania publiczne, ktore prawo dla
nich przewiduije, ale takze realizowac je zgodnie
z okreSlonymi wymogami i przewidziang proce-
durg. Prawidtowa realizacja zadan spoczywaja-
cych na wiadzy publicznej w zakresie planowa-
nia przestrzeni, poza spetnieniem szeregu
innych warunkow, bezsprzecznie wymaga row-
niez uwzglednienia w procesach planistycznych
aspektow ochrony zabytkow i dziedzictwa kul-
turowego, czego ukazanie jest najwazniejszym
celem opracowania.

Zabytki s3 waznym elementem kultury, tozsa-
mosci narodowej oraz Swiadectwem wydarzen
historycznych. Majg nie tylko duza wartos¢ ma-
terialng, ale gtownie niematerialng, w zwigzku
z czym tak istotne jest ich zachowanie dla przy-
sztych pokolen. Niestety, kwestie zwigzane
z ochrong zabytkow czesto s3 lekcewazone,
a prawne obowigzki w niewystarczajacym stop-
niu respektowane, co sprawia, ze zabytki czesto

S3 w bardzo zlym stanie technicznym. Do za-
chowania zabytkow w jak najlepszym stanie
moze sie przystuzyC przede wszystkim precy-
zyjna i skuteczna regulacja prawna oraz zapew-
nienie mechanizmow jej respektowania. System
planowania i zagospodarowania przestrzeni ma
duze znaczenie dla ochrony zabytkow i opieki
nad nimi, dlatego zapewnienie sprawnosci tego
systemu przyczyni sie rowniez do poprawy sta-
nu zabytkow.

Dla petniejszego przedstawienia omawianych
zagadnien, w opracowaniu zaprezentowane zo-
stang definicje zabytku oraz dziedzictwa kulturo-
wego. Do osiggnigcia zamierzonego celu zasto-
sowana zostanie metoda analizy prawnej, za
pomoca ktorej zbadane beda nie tylko przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego, ale takze
orzecznictwo oraz poglady doktrynaine.

POJECIE ZABYTKU

Mianem zabytku okreslic mozemy budynek lub
budowle, posiadajace wartos¢ historyczng, na-
ukowa lub artystyczng, a takze osrodek lub ze-
spot zabytkowy, ktory podlega z tego wzgledu
ochronie prawnej'. Z pojeciem zabytku wigze sie
rowniez pojecie jego konserwacii, czyli dziatal-
nosci polegajacej na zabezpieczaniu, przywra-
caniu wartosci uzytkowych, historycznych, ar-
tystycznych i kulturalinych oraz udostepnianiu
spoteczenstwu zabytkow i zespotow uzytko-
wych. Dawniej konserwacja okreslana byta mia-
nem restauracji zabytkow, natomiast we wspot-
czesnych systemach miejskich kompleksowa
konserwacje okresla sie rewaloryzacja lub rewi-

. Szolginia, Ilustrowana encyklopedia dla wszystkich. Architektura i budownictwo, Warszawa

1991, s. 443.
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talizacjg®. Stownik jezyka polskiego definiuje za-
bytek jako stara rzecz lub budowle o duzej war-
tosci historycznej lub naukowej?.

Definicje zabytku znalezC mozemy nie tylko
w literaturze, poniewaz jest to pojecie prawne.
Jego definicja legalna znajduje sie w art. 3 pkt 1
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabyt-
kow i opiece nad zabytkami*. Zgodnie z jej tre-
Scig, zabytek to nieruchomosc lub rzecz rucho-
ma, ich czesc lub zespoty, bedace dzietem
cztowieka lub zwigzane z jego dziatalnoscia
i stanowigce Swiadectwo minionej epoki badz
zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie
spotecznym ze wzgledu na posiadang wartoSc¢
historyczng, artystyczng lub naukowg. W dok-
trynie podkresla sie, ze definicja ta ma charak-
ter materialny, bowiem o uznaniu danego dobra
za zabytek nie decydujg wzgledy formaine,
a wtasnie materialne. Zatem to nie wpis do reje-
stru zabytkow czy gminnej ewidenciji zabytkow
bedzie decydowat o tym, czy mamy do czynie-
nia z zabytkiem, a cechy obiektu (przedmiotu)
i jego wiasciwosci®. Z pogladami tymi spojne
jest orzecznictwo sadownictwa administracyj-
nego. W wyroku WSA w Kielcach z dnia 9 grud-
nia 2010 r., Il SA/Ke 665/10 Sad stanat na sta-
nowisku, ze obiekt spetniajacy przestanki
okreslone w art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z. jest zabyt-
kiem w znaczeniu materialnym, co wynika
Z wiasciwosci obiektu i wskazanego przepisu,
nie za$ z decyzji administracyjnej. Sad podkre-
slit rowniez, ze decyzja o wpisaniu do rejestru
zabytkdw ma charakter konstytutywny, tworzy
bowiem nowy stan w zakresie ochrony konser-

2 Ibidem, s. 171.

watorskiej, a jej skutki nie majg zastosowania
do okresu sprzed jej wydania®.

Wyroznic mozna kilka kategorii zabytkow. Do
zabytkow nieruchomych, ktore ustawodawca
definiuje w art. 3 pkt 2 u.0.z.0.z. jako nierucho-
mosci, ich czesci lub zespoty nieruchomosci,
naleza m.in. krajobrazy kulturowe, uktady urba-
nistyczne i ruralistyczne, dzieta budownictwa
i budownictwa obronnego, cmentarze oraz
miejsca upamietniajgce wydarzenia historycz-
ne, ktore zgodnie z art. 6 ust. 1 podlegaja
ochronie i opiece bez wzgledu na stan zacho-
wania. Zabytkiem ruchomym, a zatem rzeczg
ruchoma, jej czescig lub zespotem rzeczy ru-
chomych (definicja legalna zabytku ruchomego
znajduje sie w art. 3 pkt 3 u.0.z.0.z.), moga by¢
natomiast m.in. dzieta sztuk plastycznych, wy-
twory sztuki ludowej czy materiaty biblioteczne.
Ustawodawca wyodrebnit rowniez kategorig za-
bytkdw archeologicznych, ktorymi zgodnie
z art. 3 pkt 4 u.0.z.0.z. s3 zabytki nieruchome,
bedace powierzchniowa, podziemng lub pod-
wodng pozostatoScig egzystencji i dziatalnosci
cztowieka, ztozong z nawarstwien kulturowych
i znajdujacych sie w nich wytworow badz ich
Sladow albo zabytki ruchome, bedace tym wy-
tworem. Ponadto w doktrynie wskazuje sie
jeszcze na kategorie zabytku wojskowosci, kto-
rej U.0.2.0.z. nie wyroznia. Zabytki wojskowosci
moga by¢ zaréwno zabytkami ruchomymi, jak
i nieruchomymi, pozostajg one w Scistym
zwigzku z narodowa tradycja wojskowa, a naj-
wazniejsza jest ich wartosc historyczna. Moga
by¢ takze nosnikami wartosci patriotycznych’.

3 https://sjp.pwn.pl/szukaj/zabytek.html [dostep: 6.03.2019].
4 Dz. U. z 2018 r., poz. 2067, ze zm., dalej réwniez jako ,u.o0.z.0.z.”.
> A. Ginter, A. Michalak, Ustawa o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, War-

szawa 2016, s. 55.
5 LEX nr 753336.

7 K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007, s. 48-49.
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POJECIE DZIEDZICTWA KULTUROWEGO

W przeciwienstwie do zabytku, dziedzictwo kul-
turowe nie posiada w polskim systemie prawnym
sformutowanej definicji legalnej. W literaturze
podkresla sig, ze przyczyna takiego stanu rzeczy
jest problem dualizmu terminologicznego, ktory
miat migjsce za czasow obowigzywania poprzed-
niej ustawy (ustawy z 15 lutego dnia 1962 r.
0 ochronie dobr kultury?). Akt ten postugiwat sie
bowiem terminami dobro kultury oraz zabytek,
z tym ze ich wartos¢ nie byta rownorzedna. Kaz-
dy zabytek byt dobrem kultury, ale juz nie kazde
dobro kultury posiadato status zabytku. Stan taki
oceniany byt krytycznie, uznano go za czynnik
podwazajacy spojnos¢ systemu i w celu uniknie-
cia podobnej sytuacji, w obowigzujgcej ustawie
znalazta sie wytacznie definicja zabytku®.

Nie oznacza to natomiast, ze pojecia takie jak
dziedzictwo kulturowe czy dobro kultury pomija-
ne s3 w aktach normatywnych. Uzyt ich nawet
prawodawca w Konstytucji Rzeczpospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.'°. Juz w Preambu-
le jest mowa 0 zobowigzaniu do przekazania
przysztym pokoleniom wszystkiego, co cenne
Z ponad tysigcletniego dorobku, co podkresla jak
istotna jest pozycja dziedzictwa narodowego
i koniecznosc jego ochrony. W art. 5 Konstytucja
RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska strzeze
dziedzictwa narodowego, natomiast w art. 6, ze
,Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upo-
wszechniania i rownego dostepu do dobr kultury,
bedacej zrodtem tozsamosci narodu polskiego,
jego trwania i rozwoju” oraz ,Rzeczpospolita

8 Dz. U. z 1999 r., Nr 98, poz. 1150 ze zm.

Polska udziela pomocy Polakom zamieszkatym
za granica w zachowaniu zwigzkdw z narodo-
wym dziedzictwem kulturalnym”. Dodatkowo,
zgodnie z art. 73 Konstytucji RP. kazdemu za-
pewnia sie wolnos¢ korzystania z dobr kultury.

Dziedzictwo definiuje sie w doktrynie jako dobra
kulturowe, naukowe oraz inne (materialne i nie-
materialne), ktore pozostawia sie nastepnym
pokoleniom. Dziedzictwo kultury to takze zespot
mysli, odczu¢, oraz reakcji przekazywane przez
poprzednikow przysztym pokoleniom. Dziedzic-
two kultury stanowi, obok m.in. dziedzictwa na-
ukowego, dziedzictwo narodowe, czyli wymie-
nione dobra odnoszace sie do jednego narodu,
stworzone przez niego lub przyjete przez ten
narod jako swoje'.

OCHRONA DZIEDZICTWA KULTUROWEGO
| ZABYTKOW W PLANOWANIU PRZESTRZENNYM

Ochrona dziedzictwa kulturowego i zabytkow
jest bardzo istotnym aspektem planowania
przestrzeni. Powszechnie znany jest poglad
0 stabosci systemu planistycznego, za przyczy-
ng czego uznawany jest m.in. bardzo niski odse-
tek pokrycia kraju miejscowymi planami zago-
spodarowania przestrzennego™. W literaturze
przedmiotu akcentuje sig, ze brak planow miej-
scowych zwigzany z ustawowg fakultatywno-
$cig ich sporzadzania, jest rowniez podstawo-
wym problemem z punktu widzenia opieki nad
zabytkami'®. Najwazniejszym aktem planowania
przestrzennego, a zatem rowniez podstawowym

% A. Gerecka-ZotyAska, Ochrona zabytkéw w Polsce. Zbidr podstawowych aktéw prawnych z krétkim

komentarzem, Poznan 2006, s. 12.

1 pz. u. Nr 78, poz. 783 ze zm., dalej jako ,Konstytucja RP”.

11

12 Dalej jako ,,plan miejscowy”.
33, Stugocki,
2017, s. 302.

Opieka nad zabytkiem nieruchomym.

K. Zeidler, Zabytki. Prawo 1 praktyka, Gdansk-Warszawa 2017, s. 18-19.

Problemy administracyjnoprawne, Warszawa
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mechanizmem ochrony zabytkdw, jest oczywi-
scie uchwalany przez rade gminy miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego. Jest
on, na podstawie art. 14 ust. 8 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym'#, aktem prawa miejscowego
(a zatem w konsekwencji Zrodtem prawa po-
wszechnie obowigzujacego w konstytucyjnym
rozumieniu). Zgodnie z wyrokiem WSA w kodzi
z dnia 10 pazdziernika 2013 r., Il Sa/kd 730/13,
nakazy i zakazy, ktore stuzg ochronie dziedzic-
twa kulturowego oraz zabytkow naleza do sfery
prawotworczej organu planistycznego™.

Najwazniejszym aktem prawnym regulujagcym
kwestie zwigzane z planowaniem przestrzeni
jest oczywiscie wspomniana juz wczesniej
u.p.z.p. Wart. 1 u.p.zp.p. ustawodawca okresli
jej zakres przedmiotowy (zasady ksztattowania
polityki przestrzennej przez jednostki samorza-
du terytorialnego i organy administracji rzado-
wej oraz zakres i sposoby postepowania w spra-
wach przeznaczenia terendw na okreslone cele
oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i za-
budowy), wskazujac rowniez katalog wartosci,
ktdre determinuja proces planistyczny. Jak pod-
kresla T. Bakowski, wartosci wymienione w art.
1 u.p.z.p. dzielg sig na dwie kategorie, majace
rdzng moc wptywania na przyjmowane rozwig-
zania planistyczne. Pierwszg kategorie stanowig
tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj, ktore
S3 uznawane za podstawy dziatan w dziedzinie
planowania i zagospodarowania przestrzeni,
a zatem sg rowniez glownymi miernikami legal-

14 pz. u.
15

16

s. 14-16.
17

18

Art. 2 ust. 1 u.o0.z.o0.z.

nosci przyjmowanych rozwigzan. Druga katego-
rie stanowig natomiast wartosci wymienione
w ust. 2 omawianego przepisu, ktory stanowi
otwarty katalog czynnikow, jakie powinny byc
uwzglednione w procesie planistycznym?'.
W katalogu tym (art. 1 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.)
ustawodawca wymienia m.in. wymagania
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow.
Podobnie jak inne czynniki wskazane w przepi-
sie, rowniez te wymagania konkretyzowane sg
w ustawach szczegotowych.

Okreslenie przedmiotu, zakresu i form ochrony
zabytkow oraz opieki nad nimi, a takze organiza-
cja organow ochrony zabytkow naleza, zgodnie
zZ trescig art. 1 u.0.z.0.z., do zakresu przedmio-
towego u.0.z.0.z. W literaturze podkresla sie, ze
treSC omawianego aktu normatywnego stanowi
realizacje konstytucyjnego nakazu strzezenia
dziedzictwa narodowego'’. Przy tym, co godne
podkreslenia, zgodnie z przepisem kolizyjnym'®
(art. 2 ust. 1 v.0.z.0.z.), ustawa nie narusza
przepisOw 0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Oznacza to, ze przepisy u.p.z.p.
stanowig wzgledem przepisow Uu.0.z.0.z. lex
specialis. Zatem u.0.z.0.z. jako lex generalis
tworzy ramy prawne dla krajowego systemu
ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami, ale
respektujac specyfike regulacji sektorowych'®.

W art. 4 u.0.z.0.z. ustawodawca zawart katalog
czynnosci, ktore podejmowane sg przez organy
administraciji publicznej w celu ochrony zabyt-
kow. Wsrod dziatan tych, obok m.in. zapewnie-

z 2018 r., poz. 1945, ze zm., dalej: ,u.p.z.p.”.
Dostep: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EB9AFASFFC (dostep: 6.03.2019).
T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakdéw 2004,

A. Ginter, A. Michalak, Ustawa o ochronie.., s. 47.
decyduje zatem o hierarchii aktéw normatywnych, wskazuje ktory

z nich ma pierwszenstwo w przypadku kolizji przepisoéw.

19

2010, s. 20.
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nia prawnych, organizacyjnych i finansowych
warunkow umozliwiajacych trwate zachowanie
zabytkdw oraz ich zagospodarowanie i utrzyma-
nie, wymienione zostato rowniez uwzglednianie
zadan ochronnych w planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym oraz przy ksztatowaniu
srodowiska. Do ustawowych form ochrony za-
bytkow nalezg wymienione w art. 7 u.0.z.0.z.:
wpis do rejestru zabytkow, wpis na Liste Skar-
bow Dziedzictwa, uznanie za pomnik historii,
utworzenie parku kulturowego oraz ustalenia
ochrony w planie miejscowym, w decyzji
0 ustaleniu lokalizacji inwestyciji celu publiczne-
go, decyzji o warunkach zabudowy, decyziji
0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j,
decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub
w decyzji 0 zezwoleniu na realizacje inwestycji
w zakresie lotniska uzytku publicznego. Sposrod
wprowadzonych ustawg form ochrony zabyt-
kow co najmniej dwie Scisle wigza sie z dziata-
niami w obszarze planowania przestrzennego —
chodzi oczywiscie o ustalenia ochrony w aktach
planowania przestrzennego oraz utworzenie
parku kulturowego®. Park kulturowy jest forma
ochrony, stworzong w wyniku zaistnienia po-
trzeby wprowadzenia skuteczniejszej ochrony
krajobrazu kulturowego oraz terendw wyroznia-
jacych sie krajobrazowo, czyli takich na ktorych
znajduija sie liczne, charakterystyczne dla dane-
go regionu zabytki®'.

W art. 18 u.0.z.0.z. ustawodawca wymienia
akty planowania przestrzennego??, przy ktorych
sporzadzaniu uwzglednia sie ochrong zabytkow
i opieke nad zabytkami. W aktach tych okresla
sie rozwigzania konieczne do zapobiegania za-
grozeniom dla zabytkow, jak rowniez ustala sie
przeznaczenie i zasady zagospodarowania tere-
nu uwzgledniajace opieke nad zabytkami.
Uwzglednia sig w nich krajowy program ochro-
ny zabytkow i opieki nad zabytkami. U.p.z.p.
formutujac katalogi elementow, jakie okreslane
S3 W poszczegolnych aktach planowania prze-
strzennego, rowniez wskazuje na koniecznosc
uwzglednienia w nich obszarow i zasad dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkdw. Mowa o naste-
pujacych aktach:
1. studium —art. 10 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.;
2. plan miejscowy - art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.;
3. studium metropolitalne — art. 370 ust. 2 pkt 2
u.p.z.p.;
4. plan zagospodarowania przestrzennego wo-
jewddztwa — art. 39 ust. 3 pkt 2 u.p.z.p.;
5. koncepcja przestrzennego zagospodarowa-
nia kraju — art. 47 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p.;
6. decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego — art. 54 pkt 2 lit. b u.p.z.p.p.;
7. decyzja o warunkach zabudowy — art. 64 ust.
1u.p.z.p.

Analizowany art. 18 u.0.z.0.z. dotyczy ogolnych
zatozen odnoszacych sie do ochrony zabytkow

2 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2018,

s. 15.
21

D. Jankowski, A. Soldani, Zabytki. Ochrona i opieka, Zielona Géra 2004, s. 31.

22 ystawodawca wymienia nastepujace akty: koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju,
strategie rozwoju wojewddztw, plany zagospodarowania przestrzennego wojewdédztw, plany zago-
spodarowania przestrzennego morskich wdéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej
strefy ekonomicznej, analizy i studia z zakresu zagospodarowania przestrzennego powiatu,
strategie rozwoju gmin, studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin
oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, a takze decyzje o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego, decyzje o warunkach zabudowy, decyzje o zezwoleniu na re-
alizacje inwestycji drogowej, decyzje o ustaleniu lokalizacji 1linii kolejowej oraz decyzje
o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego.
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i opieki nad zabytkami w procesie planowa-
nia przestrzennego, natomiast tres¢ art. 19
U.0.2.0.z. ustawodawca ograniczyt do unormo-
wan w tym zakresie jedynie na poziomie gmin-
nym. W ust. 1 wskazanego artykutu prawodaw-
ca wskazuje na aspekty ochrony zabytkow,
ktére uwzgledniane s3 w najwazniejszych ak-
tach planowania przestrzennego uchwalanych
przez rade gminy, mianowicie w studium oraz
w planie miejscowym?. Zgodnie z jego trescia,
w aktach tych uwzglednia sig ochrong zabytkow
nieruchomych wpisanych do rejestru i ich oto-
czenia, innych zabytkdw nieruchomych, ktore
znajduja sie w gminnej ewidencji zabytkow oraz
parkow Kulturowych.

Kolejne ustepy w art. 19 stanowig natomiast, ze
w decyzji 0 ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzji o warunkach zabudowy,
decyzji 0 zezwoleniu na realizacje inwestyciji
drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizaciji linii ko-
lejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publiczne-
go uwzglednia sie z kolei m.in. ochrone: zabyt-
kow nieruchomych wpisanych do rejestru i ich
otoczenia oraz innych zabytkdw nieruchomych,
znajdujacych sie w gminnej ewidencji zabytkow.
W uchwale okreslajacej zasady i warunki sytu-
owania obiektow matej architektury, tablic i urzg-
dzen reklamowych oraz ogrodzen uwzglednia sig
natomiast takie czynniki jak w szczegoInosci
ochrona zabytkow nieruchomych wpisanych do
rejestru i ich otoczenia, ochrona innych zabyt-
kow nieruchomych znajdujacych sie w gminne;
ewidencji zabytkow oraz wnioski i rekomendacje
audytow krajobrazowych, a takze plany ochrony
parkdw krajobrazowych.

Rozwigzania planistyczne, ktore ustawodawca
przyjat w art. 19 u.0.z.0.z., podzielic mozemy na

23

24 Ibidem, s. 43.
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dwie kategorie. Pierwszg stanowig elementy ob-
ligatoryjne (a zatem wskazane wczesniej czyn-
niki, jakie uwzglednia sie w poszczegolnych ak-
tach) oraz elementy fakultatywne, okreslone
w ust. 2 i 3 — ustalenia gminnego programu
opieki nad zabytkami, ktore uwzglednia sie
w studium i planie miejscowym, jesli gmina taki
program posiada, oraz ustalenie stref ochrony
konserwatorskiej obejmujace obszary, na kio-
rych obowiazuja okreslone ustaleniami planu
ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu
ochrone znajdujgcych sie na tym obszarze za-
bytkow. Zgodnie z wolg ustawodawcy, strefy te
ustala sie w zaleznosci od potrzeb?. Warto row-
niez nadmieni¢, ze przy okreslaniu elementow
obligatoryjnych, prawodawca postuzyt sige zwro-
tem ,w szczegolnosci”, co wyraznie akcentuje
fakt, ze nie jest to katalog zamknigty.

W art. 145 u.0.z.0.z., znajdujacym sie w roz-
dziale 13, zatytutowanym ,Przepisy przejsciowe
i koncowe”, ustawodawca postanowit, ze do
czasu zatozenia gminnej ewidencji zabytkow,
w studiach oraz w planach miejscowych
uwzgledni sig, poza elementami wymienionymi
w art. 19, wszystkie inne zabytki nieruchome
wskazane przez wojewddzkiego konserwatora
zabytkow. W orzecznictwie administracyjnym
podkreslono, ze miato to by¢ rozwigzanie za-
stepcze, zwigzane z mozliwoscia dtugiego nie-
funkcjonowania gminnych ewidencji zabytkow
PO Wejsciu w Zycie u.0.z.0.z., 0 mogtoby osta-
bi¢ dziatanie art. 19. Z normy wskazanego arty-
kutu wynikato arbitralne prawo wojewodzkiego
konserwatora zabytkow do wskazania kazdego
dowolnego zabytku, jesli tylko organ uznat, ze
kwalifikuje sie on do ochrony konserwatorskiej.
Co wigcej, zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku
z dnia 4 listopada 2010 ., Il OSK 1823/ 10, uzy-

R. Golat, Ustawa o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami. Komentarz, Krakéw 2004, s. 43.



ty przez ustawodawce zwrot ,uwzglednia sig”
wyznacza powinnoS$¢ w postaci pozornie opiso-
wej, C0 0znacza, ze organ gminy jest zobowigza-
ny do uwzglednienia w studiach i planach miej-
scowych kazdego zabytku wskazanego przez
wojewodzkiego konserwatora. Sad podkreslit
rowniez, ze skoro w przepisach art. 18 i art. 19
U.0.z.0.z. przewidziana zostata koniecznosc
uwzglednienia warunkow ochrony zabytkow
W opracowaniach przestrzennych, a jednocze-
Snie prawodawca dopuscit wariant przejSciowy,
oczywiste jest, ze projekt planu miejscowego
musi zostaC przez organ stanowigcy gminy
uzgodniony z witasciwym organem ochrony za-
bytkow. Uzgodnienie to ma charakter wigzacy
dla organu gminy?.

Zgodnie z postanowieniem NSA z dnia 23 maja
2012 r, Il OSK 1136/12, zajecie stanowiska
przez inny organ przy sporzadzaniu projektu
studium lub planu miejscowego ma charakter
aktu nadzoru nad dziatalnoscig gminy. Gmina
dysponuje co prawda witadztwem publicznym
(w tym przypadku planistycznym), nie jest to
jednak wiadztwo absolutne. Szerokie grono
podmiotow wptywa bowiem na proces plani-
styczny. Srodkiem tego wplywu jest muin.
uzgodnienie projektu aktu planowania prze-
strzennego z odpowiednim organem?. U.0.z.0.z.
oraz u.p.z.p. wskazuja, ze organem, z ktorym
uzgadniane s3 postanowienia roznych aktow
planistycznych, a takze organem wydajacym
opinie jest wojewodzki konserwator zabytkow.
Jest on organem rzadowej administracji zespo-
lonej w wojewodztwie. U.0.z.0.z. w art. 91 sta-
nowi, ze powotuje go wojewoda na wniosek
Generalnego Konserwatora Zabytkow, ktory jed-
noczesnie wskazuje odpowiedniego kandydata
na stanowisko. Uzgodnienia dokonywane z wo-
jewddzkim konserwatorem zabytkow dotycza:

2> LEX nr 746816.

1) projektow i zmian planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa oraz miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzenne-
go w zakresie ksztattowania zabudowy i za-
gospodarowania terenu — art. 20 u.0.2.0.2.;
0 uzgodnieniach projektu planu miejscowe-
go, ktérych dokonuje wajt, burmistrz lub pre-
zydent miasta, stanowi rowniez u.p.z.p. —art.
17 pkt 6 lit. 6 tiret 8;

2) decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego
w odniesieniu do obszardw i obiektow objetych
formami ochrony zabytkow, o ktorych mowa
w art. 7 u.0.z.0.z. oraz ujetych w gminnej ewi-
denciji zabytkow — art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p.;

3) decyzji o warunkach zabudowy — art. 64 ust.
1u.p.z.p.wzw. zart. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p.;

4) projektu uchwaty okreslajacej zasady i wa-
runki sytuowania obiektow matej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako-
Sciowe oraz rodzaje materiatow budowla-
nych, z jakich moga by¢ wykonane (czyli tzw.
uchwaty krajobrazowej), w zakresie ksztafto-
wania zabudowy i zagospodarowania terenu
—art. 37b ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.

Opinie dotycza natomiast:

1) rozwigzan przyjetych w projekcie studium -
wystepuje 0 nig wojt, burmistrz albo prezy-
dent miasta, po podjeciu przez rade gminy
uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania
studium —art. 11 pkt 5 lit. ¢ u.p.z.p.;

2) projektu audytu krajobrazowego — zasiega jej
przed przedtozeniem projektu sejmikowi wo-
jewodztwa, zarzad wojewodztwa — art. 38b
ust. 2 pkt 2 lit. ¢ u.p.z.p.

Wystapienie do odpowiedniego organu jest obo-
wigzkowe w ramach procedury planistycznej,
natomiast brak opinii uwaza sie za rownoznacz-

26 Dostep: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/19E94104EB.
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ny z zaopiniowaniem projektu®. Opinie moga
wptyngc na tresc akiu, jednak to organ dokonuje
ich oceny i decyduje o uwzglednieniu zawartych
w nich sugestii. Organ nie jest zwigzany trescig
opinii.

Zgodnie z art. 24 ust. 1 u.p.z.p. uzgodnienia
z organami, o ktdrych mowa w art. 11 pkt 5 oraz
art. 17 pkt 6 u.p.z.p. dokonywane sg co do za-
sady w trybie art. 106 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyj-
nego®. Postanowienie uzgadniajace wigze or-
gan, ktory wnioskowat o uzgodnienie, natomiast
odmowa uzgodnienia powoduje niemoznosc¢
dalszego prowadzenia procedury planistyczne,.
Jak juz wspomniano, odmiennie sprawa wygla-
da w przypadku opinii — opinia negatywna nie
powoduje braku prawnej mozliwosci uchwale-
nia aktu w formie przygotowanej przez organ
sporzadzajacy projekt. Ustawodawca nie wska-
zat rowniez formy i trybu wyrazania opinii. Wy-
starczy zatem, by opinia zostata witasciwemu
organowi zakomunikowana w taki sposob, by
mogt sie do niej ustosunkowac i ewentualnie
skorygowaé projekt aktu zgodnie z zawartymi
W niej wskazaniami?,

ZAKONCZENIE

Ochrona dziedzictwa kulturowego i zabytkow
stanowi wazny aspekt dziatalnoSci organow pan-
stwa, przejawiajacy sie m.in. w dziedzinie plano-
wania przestrzeni. Na istotng role ochrony dzie-
dzictwa narodowego wskazuije jej zawarcie m.in.
w ustawie zasadniczej. Obowigzkiem organow
planistycznych jest uwzglednianie w podejmo-
wanych przez siebie aktach zagadnien zwigza-
nych z ochrong zabytkow. Warunkiem legalnosci

27

Warszawa 2013, s. 128.
28 pz. U. z 2018 r., poz. 2096 ze zm.

aktow jest rowniez uzgodnienie ich projektow ze
wskazanymi w ustawie organami, w tym z woje-
wodzkim konserwatorem zabytkow. Mimo do-
strzeganych wad i brakow w systemie plani-
stycznym (wspomniany niski odsetek pokrycia
terytorium panstwa planami migjscowymi),
miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego pozostaje jednym z podstawowych instru-
mentow pozwalajacych na skuteczng ochrong
dziedzictwa kulturowego i zabytkdw. Zabytki s
waznym elementem naszej kultury i tozsamosci
narodowej, majg nie tylko wymierng wartosc
materialng, ale przede wszystkim niematerialng
— historyczng, artystyczng, sentymentalna. Sta-
nowig Swiadectwo przesztosci, dajg nam wiele
informacji o dziatainosci poprzednich pokolen,
dlatego tak wazne jest ich zachowanie jak naj-
dtuzej, dbajac o ich dobry stan. Czasy Il wojny
Swiatowej przyczynity sie do zubozenia zasobu
zabytkow w Polsce, dlatego teraz tak wazne jest
wprowadzanie skutecznych mechanizméw ich
ochrony, rowniez poprzez usprawnienie systemu
planowania i zagospodarowania przestrzennego
w tym aspekcie. Stan techniczny zabytkow cze-
sto jest bardzo zty, co wynika z licznych zanie-
dban, czesto rowniez z braku systematycznej
kontroli. Wiele zabytkowych obiektow ulega de-
gradacji, s niszczone, a nastepnie nie sg pro-
wadzone odpowiednie prace, majace na celu
usunigcie powstatych uszkodzen, co wynikac
moze zarowno z lekcewazenia sytuaciji, jak i bra-
ku odpowiednich Srodkow finansowych. Proble-
my wynikaja rowniez z niewykonywania przez
samorzady ustawowych obowigzkow, polegaja-
Cego na niesporzadzaniu programow opieki nad
zabytkami oraz nieprowadzeniu gminnych ewi-
dencji zabytkow.

H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,

29 . Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Warszawa 2018, s. 206, 380-384.
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ABSTRAKT

Ochrona dziedzictwa kulturowego i zabytkow jest jed-
nym z zadan publicznych, ktore realizowane jest
przez organy wiadzy publicznej rowniez w ramach
procesu planowania przestrzennego. Podstawowymi
aktami normatywnymi w zakresie ochrony dziedzic-
twa kulturowego i zabytkow w procesie planowania
przestrzeni sg ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym oraz ustawa o ochronie zabyt-
kow i opiece nad zabytkami. Do zagadnien zwig-
zanych ze strzezeniem dziedzictwa narodowego na-
wigzuje rowniez prawodawca konstytucyjny w usta-
wie zasadniczej, co wskazuje na wage omawianych
zagadnien. Realizacja zadania publicznego zwigzane-
go z ochrong dziedzictwa kulturowego i zabytkdw

AN ABSTRACT

The protection of cultural heritage and monuments is
one of the public tasks performed by public autho-
rities, even as a part of the spatial planning process.
The main normative acts on the protection of cultural
heritage and monuments in the spatial planning pro-
cess are the Act on spatial planning and develop-
ment, as well as the Act on the protection of monu-
ments and care for monuments. The constitutional
lawmakers also address matters related to the pro-
tection of national heritage in the constitution, which
demonstrates the importance of the issues in qu-
estion. The performance of the public task of protec-
ting cultural heritage and monuments involves the
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Problemy z ocenianiem zgodnosci

7 prawem miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego:
definicje pojec powierzchnia zabudowy
i powierzchnia cotkowitej zabudowy

Problems with assessing the compliance of local spatial
development plans with the law: definitions of the terms
building area and total building area

Autorki uzasadniajg pilng potrzebe wprowadzenia istotnych definicji do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, takich jak powierzchnia zabudowy, powierzchnia catkowitej zabudowy lub respektowania przez w ojewodow
wiadztwa planistycznego gminy i zasad techniki prawodawczej. Zagadnienia te sg istotne dla podniesienia poziomu kul-
tury prawnej w regulacjach dotyczacych urbanistyki i planowania przestrzennego.

The authors justify the urgent need to introduce important definitions to the act on spatial planning and development, such
as the building area, the total area of building, or respection the powers of planning autonomy and the principles of legi-
slative technique by the voivods. These issues are important for raising the level of legal culture in urban planning and
spatial planning regulations.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, prawo wkasnosci nieru-
chomosci

Keywords: spatial planning, local plan of spatial planning, ownership of real estate
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WSTEP

W Swietle ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?,
podstawowym narzedziem ksztattowania prze-
strzeni w Polsce jest miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego, zwany dalej w skro-
cie planem miejscowym, ktory jest aktem prawa
miejscowego i zrodiem prawa w rozumieniu art.
87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku®. To wfasnie przy
jego pomocy ustala sie przeznaczenie danego
terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicz-
nego oraz okresla sie sposoby zagospodarowa-
nia i warunki zabudowy. Stanowi on podstawe
do wydawania decyzji o pozwoleniu na budowe.
Rada gminy podejmuje uchwatg o przystapieniu
do sporzadzenia planu miejscowego oraz o jego
przyjeciu. Projekt planu miejscowego sporzadza
wojt, burmistrz albo prezydent miasta. Do spo-
rzadzenia projektu planu miejscowego zatrudnia
sie osoby o odpowiednich kwalifikacjach, spet-
niajace warunki wymienione ww. ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Plan miejscowy zawiera czesSC tekstowa tekst
uchwaty oraz graficzng rysunek planu. Zakres
stanowienia jest bardzo obszerny.

Tekst jedn. Dz. U.
Dz. U.

w

w Polsce,
Cracow Branch II (1), 2018, s. 331-347.

W duzym uproszczeniu w planie miejscowym

okreSla sie obowigzkowo:

1) przeznaczenie terenow, w tym zakaz zabudo-
wy (ustalenia, czy i jakiego typu obiekty bu-
dowlane: budynki, budowle, obiekty matej ar-
chitektury moga powsta¢ na danym terenie);

2) zasady ksztattowania zabudowy, w tym wyra-
zone takimi wskaznikami jak: intensywnosc
zabudowy (jako wskaznik powierzchni catko-
witej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej), powierzchnia biologicz-
nie czynna, powierzchnia zabudowy, wyso-
kos¢ zabudowy i linie zabudowy.

Tyle, ze ani ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, ani wydane na jej podsta-
wie przepisy wykonawcze nie zawieraja definicji
tych pojec, albo definiujg je w sposob nieostry
i wieloznaczny. Dodajac do tego brak przepisow
okreslajacych minimalng powierzchnig terenu,
jaka mozna objac planem (w praktyce czesto
dwie, trzy dziatki) mozna wnioskowac, ze regu-
lacyjna rola miejscowego planu w obronie tadu
przestrzennego staje sie coraz bardziej watpli-
wa. Piszg o tym migdzy innymi P Sleszynski,
W. Izdebski, Z. Malinowski, M. Kursa3, B. Stel-
mach-Fita*.

z 2018 r. poz. 1945 ze zm., dalej jako "u.p.z.p.".
z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej jako "Konstytucja RP".
P. Sleszyriski, W. Izdebski, Z. Malinowski, M. Kursa, Analiza morfologiczna plandw miejscowych
Commission of Technical Rural Infrastructure, Cracow: Polish Academy of Sciences,

B. Stelmach-Fita, Europejskie Zrddta danych w zakresie zagospodarowania przestrzennego: po-
trzeby 1 ograniczenia, Prace Komisji Geografii Przemysiu PTG 2017, 31 (3), s. 185-203;
B. Stelmach-Fita, Publiczny dostep do danych o zagospodarowaniu przestrzennym: potrzeby
1 ograniczenia [w:] A. Maciejewska (red.), Wspdtczesne uwarunkowania gospodarowania prze-
strzeniq - szanse 1 zagrozenia dla zréwnowazonego rozwoju, Seria Monografie, Gospodarka Prze-
strzenna, Warszawa 2014, s. 11-24.
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0 zagadnieniach standaryzacji formutowania
ustalen, definicji poje¢ w systemie planowania
przestrzennego pisza m.in.: I. Mironowicz’;
P Fogel, A. Fogel, K. Pawlak, K. Kaminski, czy
M. Weglowski’. Podkreslaja, ze brak standardow
ustalen planow miejscowych pozwala na zbyt
duzg dowolnosS¢ przy tworzeniu tych plandw. Nie
znaleziono jednak kompleksowych opracowan
dotyczacych okreslen stosowanych w przepi-
sach regulujgcych problematyke planowania
przestrzennego oraz powigzanych z nim innych
dziedzin prawa, takich jak: budownictwo, ochro-
na srodowiska i zabytkow, gospodarka nieru-
chomosciami, ksiegi wieczyste oraz podatki.

W artykule uwaga zostata skupiona na zasadach
techniki prawodawczej dotyczacej formutowania
wybranych definicji. Przestrzeganie obowigzuja-
cych w tym zakresie przepisow jest podstawo-
wym warunkiem poszanowania wtadztwa plani-
stycznego gminy.

ZASADY TECHNIKI PRAWODAWCZEJ

Sposoby redagowania tekstu planu w sytuaciji,
kiedy w ustawie 0 planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym oraz w przepisach wykonaw-
czych do tej ustawy nie ma definicji danego po-
jecia, albo jest ona nieostra i wieloznaczna,
reguluje rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
Z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”®. Przepis § 146 ust. 1
Zatacznika do ww. rozporzadzenia stanowi, ze

w akcie normatywnym formutuje sie definicje
danego okreslenia, jezeli jest ono nieostre, albo
jego znaczenie nie jest powszechnie zrozumiate.
Ponadto stosownie do przepisow ww. zatgcznika
mozna postuzy¢ sie odestaniami do definicji za-
wartych w innych aktach prawa.

Projekt planu miejscowego sporzadza si¢ zgod-

nie z ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym oraz z przepisami odrgbnymi.

Mozna z tego wyciagnac wniosek, ze jesli nie ma

definicji danego pojecia ww. ustawie i wydanych

na jej podstawie przepisach wykonawczych, to:

1) nalezy zastosowac odestanie do przepisow

odrebnych zawierajgcych potrzebna definicje,

2) a w przypadku jezeli przepisy odrebne nie za-
wierajg potrzebnej definicii:

—mozna powota¢ definicje zawarta w normie
(przy czym zgodnie z ustawg z dnia 12 wrze-
$nia 2002 r. o normalizacji® stosownie Polskich
Norm jest dobrowolne),

albo

—mozna postuzy¢ sie definicjg zaczerpnieta z li-
teratury przedmiotu, w tym stownika jezyka
polskiego czy stownika wyrazow bliskoznacz-
nych,

albo

—nalezy opracowac ,wiasng” definicje, kiedy
istnieje koniecznos¢ dookreslenia danego po-
jecia a nie definiujg go: normy, literatura przed-
miotu i stowniki.

Przystepujac do formutowania tekstu planu nale-
zZy przede wszystkim ustali¢ liste przepisow od-

> 1. Mironowicz, Technika zapisu planistycznego, Instytut Rozwoju Miast, Krakéw 2005, s. 1-93.

6 p. Fogel,

A. Fogel, K. Pawlak, K. Kaminski, Badanie stanu rozwoju metod i technik informa-

tyzacji planowania przestrzennego w Polsce oraz propozycje wprowadzenia zmian w caty proces
planowania przestrzennego, Warszawa 2008, s. 339.

7 M. Weglowski, Standaryzacja sformutowan stosowanych w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, Instytut Rozwoju Miasta, Krakéw, 2010, s. 1-136.

8 Dz. U. z 2016 r., poz. 283.
% Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 1483.
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rebnych, ktore dotycza tego planu. Lista ta be-
dzie rézna w zaleznosci od specyfiki planu
miejscowego.

MIEJSCOWE PLANY — NADZOR WOJEWODOW

Sporzadzajacy plany miejscowe majg obowig-
zek przedstawia¢ wojewodom uchwaty rad gmin
przyjmujace te plany. Wojewodowie oceniaj3
zgodnoS¢ uchwat z przepisami prawa i moga
stwierdzi¢ ich niewaznosc, jesli znajda ustalenia,
ktdre w istotny sposdb naruszajg przepisy doty-
czace zasad i trybu sporzadzania ww. planow.

Pozostaje bezspornym, ze odestanie do wybra-
nego przepisu odrebnego jak rowniez opracowa-
nie ,wiasnej” definicji pojecia (ktorego nie defi-
niuje ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym), nie moze by¢ uwazane za istot-
ne naruszenie prawa. Niestety niektore organy
nadzoru nie podzielaja tego pogladu. Chcac wie-
rzy¢, ze s3 0 odosobnione przypadki uznano
problem za istotny. Utrwalenie takiego podejscia
do oceny zgodnosci z prawem planow migjsco-
wych moze mie¢ negatywne konsekwencje dla
wszystkich uzytkownikow przestrzeni w Polsce.
Tematyka artykutu jest odpowiedzig na zapotrze-
bowanie spoteczno-gospodarcze.

Na przyktadzie pojeC powierzchnia zabudowy
i powierzchnia catkowitej zabudowy zilustrowa-
no do jakich nieporozumien prowadzi brak defi-
nicji tych poje¢ w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym oraz wydanych na
jej podstawie przepiséw wykonawczych.

POWIERZCHNIA ZABUDOWY

Pojecie powierzchnia zabudowy definiuje rozpo-
rzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Bu-

1® Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 393.
1 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 1935.

downictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie
ewidencji gruntow i budynkow' oraz norma PN-
-ISO 9836:1997 i nowa norma PN-ISO
9836:2015-12 (zgodnie z opisem na oktadce
zastepujaca norme PN-ISO 9836:1997).

Norma PN-ISO 9836:1997 jest nadal powotana
w rozporzadzeniu Ministra Transportu, Budow-
nictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 25 kwietnia
2012 r. w sprawie szczegotowego zakresu i for-
my projektu budowlanego'!, mimo iz w rozumie-
niu Polskiego Komitetu Normalizacyjnego jest
norma wycofana.

Powierzchna zabudowy, najkrocej ujmujac,
0znacza powierzchnig rzutu po obrysie ze-
wnetrznych $cian budynku na ptaszczyzne po-
ziomg terenu. Do powierzchni zabudowy nie wli-
cza sie takich czesci budynku, jak: taras,
weranda, wiatrotap, schody, podpora, rampa,
wijazd do podziemia, podjazd dla 0sob niepetno-
sprawnych.

Zawarte ww. rozporzadzeniu w sprawie ewiden-
Cji gruntow i budynkow oraz w normach defini-
cje pojecia powierzchnia zabudowy w wielu
przypadkach oznaczajg to samo. Podstawowa
roznica polega na tym, ze definicja z ewidencji
gruntow i budynkow jest bardziej precyzyjna.
Okresla np. jak wyznacza¢ powierzchnig zabu-
dowy budynku, ktory ma inny rzut kondygnaciji
stykajgcej sie z powierzchnig terenu niz rzuty
innych kondygnaciji, albo budynku posadowio-
nego na filarach. W powyzszych przypadkach
normy nie sg precyzyjne. Mozna interpretowac,
ze powierzchnia zabudowy to:
— ,powierzchnia rzutu kondygnaciji stykajacej sie
Z powierzchnig terenu”
albo
— ,powierzchnia rzutu kondygnaciji o najwigkszej
powierzchni”.
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W rozstrzygnieciu nadzorczym Nr LEX-1.4131.
48.2017.RM Wojewody Mazowieckiego z dnia
8 marca 2017 r."? a dotyczacym uchwaly Nr
XXV.237.2017 Rady Miasta Minsk Mazowiecki
z dnia 30 stycznia 2017 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego miasta Mirisk Mazowiecki'® uznano
za istotne naruszenie prawa odestanie do defini-
cji pojecia powierzchnia zabudowy zawartej ww.
rozporzadzeniu w sprawie ewidencji gruntow
i budynkow. Napisano, ze nalezy stosowac defi-
nicje zawartg w normie PN-ISO 9836: 1997, po-
niewaz ta norma jest powotana w rozporzadze-
niu w sprawie szczegotowego zakresu i formy
projektu budowlanego. Umotywowano to fak-
tem, ze projekt budowlany musi byC zgodny
Z planem miejscowym, a odestanie do rozporza-
dzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkow
moze utrudni¢ sprawdzanie projektow budowla-
nych przez organy wydajace pozwolenia na bu-
dowe. Pominigto fakt, ze norma PN-ISO
9836:1997 w dniu wydania rozstrzygniecia, czy-
li 8 marca 2017 r. byta zastgpiona wspomniang
nowg normg z 2015 r.

Uznanie za istotne naruszenie prawa odestania
do definicji pojecia powierzchnia zabudowy za-
wartej ww. rozporzadzeniu w sprawie ewidencii
gruntow i budynkow jest kontrowersyijne. Prze-
pisy odrebne, ktdre dotycza wszystkich miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzenne-
go, to ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo
geodezyjne i kartograficzne™ oraz wydane na jej
podstawie ww. rozporzadzenie. Przepis art. 21
ust. 1 przywotanej ustawy stanowi, ze:

,Podstawe planowania gospodarczego, planowa-
nia przestrzennego, wymiaru podatkow i Swiad-

czen, oznaczania nieruchomosci w ksiggach
wieczystych, statystyki publicznej, gospodarki
nieruchomosciami oraz ewidencji gospodarstw
rolnych stanowig dane zawarte w ewidencji grun-
tow i budynkow”.

Innymi stowy — dane zawarte w ewidencji grun-
tow i budynkow stanowigce wrecz ,fundament
funkcjonowania naszego Panstwa”, sg nie tylko
podstawa planowania przestrzennego, ale i usta-
lania wysokosci podatkow: rolnego, lesnego i od
nieruchomosci oraz podatkow dochodowego
i VAT. Ponadto s3 podstawa do oznaczania nieru-
chomosci w ksiggach wieczystych. W tego
wzgledu, zdaniem autorek artykutu, nalezy sto-
sowac definicje z przepisow rozporzadzenia
w sprawie ewidencji gruntow i budynkéw. Do-
datkowym argumentem przemawiajgcym za ta-
kim rozumowaniem jest fakt, ze rysunek planu
miejscowego sporzadza sig na kopii mapy za-
sadniczej albo kopii mapy katastralnej (nazywa-
nej mapa ewidencyjng). Kazda mapa zasadnicza
zawiera dane z ewidencji gruntow i budynkow.

Oczywiscie, ustawa z dnia 7 lipca 1994 r.— Pra-
wo budowlane' oraz wydane na jej podstawie
przepisy wykonawcze to wazne przepisy odreb-
ne. Na podstawie art. 35 ww. ustawy przed
wydaniem decyzji 0 pozwoleniu na budowe lub
odrebnej decyzji 0 zatwierdzeniu projektu bu-
dowlanego wiasciwy w sprawie organ sprawdza
zgodnosc projektu budowlanego z ustaleniami
planu miejscowego. Tyle, ze ustawa Prawo bu-
dowlane nie dotyczy wszystkich planow miejsco-
wych (np. nie dotyczy planow, ktore sporzadza
sie wytgcznie w celu przeznaczenia gruntow do
zalesienia) i nie stanowi, iz zawarte w niej ustale-
nia sg podstawa planowania przestrzennego.

12 pz. urz. Woj. Mazowieckiego z dnia 15 marca 2017 r., poz. 2549.
13 pz. urz. Woj. Mazowieckiego z 20 lutego 2017 r.

14 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 725.

15 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 1186, dalej jako "Prawo budowlane".
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Do wniosku 0 wydanie pozwolenia na budowe
trzeba dotaczy¢ projekt budowlany. Zasadnicza
czescig projektu budowlanego jest projekt zago-
spodarowania dziatki lub terenu, ktory wykonuije
sie na kopii aktualnej mapy zasadniczej lub na
tzw. mapie jednostkowej, czyli mapie do celow
projektowych. Obydwa rodzaje map zawierajg
dane z ewidencji gruntow i budynkow. Innymi
stowy przepisy dotyczace ewidencji gruntow
i budynkow dotyczg zardwno projekiu planu
miejscowego jak i projektu budowlanego, ktory
jest podstawg do uzyskania decyzji 0 pozwole-
niu na budowe. Nie ma problemu ze sprawdze-
niem zgodnosci projektu budowanego z ustale-
niami planu miejscowego, czego obawia sie
Wojewoda Mazowiecki.

Jak juz napisano definicje powierzchni zabudo-
Wy W rozporzadzeniu w sprawie ewidenciji grun-
tow i budynkéw oraz www. normach w wielu
przypadkach oznaczajg to samo, a tam gdzie
normy sg niejednoznaczne i tak trzeba sie od-
nies¢ do ewidenciji gruntow i budynkow.

POWIERZCHNIA CALKOWITEJ ZABUDOWY
A INTENSYWNOSC ZABUDOWY

Zawarta w przepisie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym definicja pojecia intensywnos¢ zabudowy
nie jest powszechnie zrozumiata. Ustawodawca
okreslit intensywnosc¢ zabudowy jako wskaznik
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej. Innymi stowy,

powierzchnia catkowitej

intensywnos¢ zabudowy
zabudowy powierzchnia dziatki
budowlanej

16 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 1065.
7 bz. U. z 2018 r., poz. 2204.
18 Dz. U. z 2016 r., poz. 1034 ze zm.

Pojecie dziatka budowlana ma trzy rozne legal-
ne definicje: w ustawie o planowaniu i zagos-
podarowaniu przestrzennym, w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomo-
Sciami oraz w przepisie wykonawczym do usta-
wy Prawo budowlane, (w rozporzadzeniu Mini-
stra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 .
w sprawie warunkow technicznych jakim powin-
ny odpowiadac budynki i ich usytuowanie'). Po-
zostaje bezspornym, ze przy sporzadzaniu planu
miejscowego nalezy stosowac definicje z ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Pojecie powierzchnia catkowitej zabudowy
nie doczekato sie ustawowej definicji. Najblizsze
semantycznie pojecie, ktére ma legalng definicje
to ,powierzchnia zabudowy”. O tym jak roznie
rozumiane jest pojecie powierzchnia catkowitej
zabudowy (a tym samym intensywnosci zabu-
dowy) dobitnie Swiadczg wybrane, przywotane
ponizej, rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow.

Uchwata Nr XXXI/479/17 Rady Miejskiej w Nysie
z dnia 18 stycznia 2017 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego miasta Nysy w rejonie ulic Wolnosci,
Kolejowej, Jozefa Bema i Piastowskiej'” definiuje
pojecie powierzchnia catkowitej zabudowy jako
sume powierzchni kondygnacji nadziemnych
budynku. W rozstrzygnigciu nadzorczym Nr
IN.1.743.8.2017. AD Wojewody Opolskiego
z dnia 24 lutego 2017 r."® powyzsza definicje
uznano za istotne naruszenie prawa.

We wspomnianej juz uchwale Rady Miasta
Minsk Mazowiecki Nr XXV.237.2017 z dnia 30
stycznia 2017 r. w sprawie uchwalenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego
miasta Minsk Mazowiecki definicje pojecia po-
wierzchnia catkowitej zabudowy oparto na zato-
Zeniu, Ze w skiad tej powierzchni wchodza:
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— powierzchnia zabudowy,

— powierzchnia czgsci budynkow nie wliczanych
do powierzchni zabudowy,

— powierzchnia budowli, obiektow matej archi-
tektury i urzadzen budowlanych, potozonych
w catosci na terenie i/lub ich czgsci wystaja-
cych nad powierzchnig terenu.

W rozstrzygnieciu nadzorczym Nr LEX-1.4131.
48.2017.RM Wojewody Mazowieckiego, doty-
czacym ww. uchwaty Nr XXV.237.2017, opartg
na powyzszych przestankach, definicje pojecia
Lpowierzchnia catkowitej zabudowy”, uznano za
istotne naruszenie prawa. Na stronie nr 6 posta-
wiono zarzut ,modyfikacji” legalnej definicji po-
jecia intensywno$¢ zabudowy. Stwierdzono, ze
definiujac ,pojecie powierzchni catkowitej zabu-
dowy, wprowadzono modyfikacje pojecia okre-
Slonego w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniem przestrzennym.
Przepis ten nie pozostawia watpliwosci, ze inten-
sywnos¢ zabudowy powinna byC okreslona
z uwzglednieniem catkowitej zabudowy. Tym
samym stosowany w urbanistyce i budownic-
twie wskaznik intensywnosci zabudowy w przy-
padku realizacji budynkéw stanowi stosunek
powierzchni catkowitej wszystkich kondygnaciji
budynkow do powierzchni terenu dziatki budow-
lanej”. Przy czym, nie zdefiniowano, co rozumie
sie pod pojeciem zabudowa (brak legalnej defini-
cji), nie okreslono metody obliczania powierzch-
ni poszczegolnych kondygnaciji i nie zdefiniowa-
no pojecia kondygnacja (czym innym jest
kondygnacja w rozumieniu przepisow wykonaw-
czych do ustawy Prawo budowlane, a czym in-
nym w rozumieniu norm).

Jednoczesnie na stronie nr 10 przyznano, ze:
,Biorac pod uwage brak definicji pojecia po-

19 Http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-osk-162-12, miejscowy_plan_zagospodarowania_przestrzenne-

wierzchni catkowitej zabudowy nalezy kierowac
sie wskazaniami doktryny przywotanymi powy-
zej stanowiskami judykatury, a takze przeniesc
pOWyzSze znaczenie pojecia na grunt specjali-
stycznej wiedzy z danego zakresu”.

W przywotanym w ww. rozstrzygnieciu nadzor-
czym Nr LEX-1.4131.48.2017 ,stanowisku judy-
katury”, czyli w uzasadnieniu wyroku Naczelne-
go Sadu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia
2012 r.,, Il OSK 162/12'° napisano, ze wskaznik
intensywnosci zabudowy moze ,by¢ obliczany
w rdzny sposob, w zaleznosci od charakteru za-
budowy” oraz stwierdzono, ze okreSlenie
,wskaznik intensywnosci zabudowy” nalezy ro-
zumiec jako stosunek wielkosci powierzchni za-
budowy do powierzchni dziatki lub terenu”, co
sugeruje, ze wedtug NSA powierzchnia catkowi-
tej zabudowy to powierzchnia zabudowy.

W podregcznikach W. Parczewskiego (1988,

1995), z ktorych korzystaja w praktyce zawodo-

wej architekci i urbanisci jest mowa o réznych

wskaznikach intensywnosci zabudowy, np.:

1) stosunku sumy powierzchni kondygnacji nad-
ziemnych budynkow do powierzchni terenu,
0 0znacza, ze powierzchnia catkowitej zabu-
dowy to suma powierzchni kondygnaciji nad-
ziemnych budynkow;

2) stosunku ,powierzchni terenow zabudowa-
nych i utwardzonych (...) do powierzchni te-
renow zieleni wypoczynkowej i izolacyjnej”,
0 0znacza, ze powierzchnia catkowitej zabu-
dowy to suma powierzchni zabudowy, jak
rowniez czesci budynkow nie wliczanych do
powierzchni zabudowy oraz powierzchnia bu-
dowli, obiektow matej architektury i urzadzen
budowlanych?.

go_skargi_na_uchwaly rady gminy w_przedmiocie_art_i,25b94aa.html (dostep 1.06.2018 r.).

0 . Parczewski, Dokumentacja budowlana 4. Projektowanie architektoniczne, Warszawa 1995 r., s. 16 - 17.
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Mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze w postepo-

waniu Wojewody Mazowieckiego brakuje konse-

kwencji. Skoro w rozstrzygnieciu nadzorczym

Nr LEX-1.4131.48.2017.RM przyznano, ze nie ma

legalnej definicji pojecia powierzchnia catkowitej

zabudowy, to dlaczego organ nadzoru:

1) uznat za istotne naruszenie prawa wprowa-
dzenie do planu miejscowego definicji tego
pojecia, opartej na gruncie ,specjalistycznej
wiedzy z danego zakresu”?

2) powotat sie na wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, ktory stanowi inaczej niz zasu-
gerowano w rozstrzygnieciu nadzorczym?

3) ,narzuca” definicje pojecia powierzchnia cat-
kowitej zabudowy piszac, ze ,wskaznik inten-
sywnosci zabudowy (...) stanowi stosunek
powierzchni catkowitej wszystkich kondygna-
cji budynkow do powierzchni terenu dziatki
budowlanej” (czyli powierzchnia catkowitej
zabudowy = powierzchni catkowitej wszyst-
kich kondygnaciji budynkow = powierzchni
catkowitej budynku)?

Sume powierzchni catkowitej wszystkich kondy-
gnacji budynku okresla sie jako powierzchnie
catkowita budynku (patrz: pkt. 5.1.3.1. norm
PN-ISO 9836: 1997 i PN-ISO 9836:2015-12
oraz przepis § 3 pkt 24 rozporzadzenia w spra-
wie warunkow technicznych jakim powinny od-
powiada¢ budynki i ich usytuowanie). Czy takie
nakazywanie przez organ nadzorczy stosowania
definicji pojecia powierzchni catkowitej budynku
w innym znaczeniu, niz wynika z powyzszych
norm i rozporzadzenia nie jest juz balansowa-
niem na granicy prawa?

Gdyby rzeczywiscie pojecie powierzchnia catko-
witej zabudowy oznaczato to samo, co po-
wierzchnia catkowita budynku, to ustawodawca
zredagowatby przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w nastepujacy sposob:

,W planie migjscowym okresla sie obowigzkowo
maksymalng i minimalng intensywnosc¢ zabudo-
wy rozumiang jako stosunek powierzchni catko-
witej budynku (w rozumieniu normy PN-ISO
9836: 1997, a obecnie w rozumieniu normy PN-
-ISO 9836:2015-12) w odniesieniu do po-
wierzchni dziatki budowlanej”. Ustawodawca
tego nie zrobit. Podkreslic nalezy, ze ww. normy
nie definiujg pojec: powierzchnia catkowitej za-
budowy, intensywnos¢ zabudowy.

Reasumujac, zarowno w przypadku planu miej-
scowego dotyczacego Minska Mazowieckiego
jak i Nysy, organy nadzorcze uznaty za istotne
naruszenie prawa opracowanie (przez sporzg-
dzajacych plany miejscowe), definicje oparte na
gruncie ,specjalistycznej wiedzy z danego za-
kresu”.

ZAKONCZENIE

Chcac wierzyc, iz opisane powyzej zachowania
wojewodow to odosobnione przypadki, nalezy
podkreslic, ze utrwalenie takiego postepowania
bedzie miato niebezpieczne konsekwencje dla
wielu obywateli posiadajacych prawo wiasnosci
nieruchomosci, czesto oczekujacych kilka lat na
uchwalenie miejscowego planu, ktory jako jedy-
ny dokument, akt prawa miejscowego ma okre-
Slic sposob wykonywania tego prawa. Nieuza-
sadnione stwierdzanie niewaznosci planow
miejscowych skutkowac bedzie blokowaniem
inwestycji nie tylko prywatnych, ale i publicz-
nych (np. w Minsku Mazowieckim zablokowano
budoweg nowego dworca kolejowego).

Wydtuzony procedura planistyczng, proces in-
westycyjny moze uniemozliwi¢ wybudowanie
obiektu budowlanego, w tym np. oczekiwanych
lokali mieszkalnych. Moze to rowniez doprowa-
dzi¢ do upadku przedsigbiorstw, ktore zainwe-
stowaty pienigdze w grunty potozone na obsza-
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rze objetym planem miejscowym, kitdrego
niewaznosc¢ stwierdzono. Stawia sie w trudnej
sytuacji firmy, ktore s3 zatrudniane przez woj-
tow, burmistrzow, prezydentow miast do wyko-
nania projektow tych planow. Sa to na ogé6t mate,
jedno czy kilkuosobowe firmy, dla ktdrych po-
wtorzenie prac nad projektem planu (minimum
kilka miesigcy pracy) za to samo wynagrodzenie
ustalone w przetargu, moze skutkowac¢ bankruc-
twem i zakonczeniem dziatalnosci gospodarcze;.
Nie dosc, ze nie wiadomo jak doprowadzi¢ do
zgodnosci z prawem uchwate, ktora prawa nie
narusza, to nie ma zadnej gwarancji, ze wojewo-
da nie zakwestionuje po raz kolejny zastosowa-
nych w uchwale definicji. Przy takiej uznaniowo-
$ci nie ma zadnej pewnosci jaka definicje pojec:
powierzchnia zabudowy jak i powierzchnia cat-
kowitej zabudowy ma zastosowac sporzadzaja-
cy plan miejscowy, jesli zamierza doprowadzi¢
do powtornego uchwalenia tego planu. Ponadto
moze sie okazac, ze niebawem zabraknie chet-
nych do sporzadzania projektow planow miej-
scowych, poniewaz jest to praca obarczona zbyt
duzym ryzykiem.

Nalezy zrobi¢ wszystko, zeby byto jak najmnigj
powoddw do orzekania o braku zgodnosci z pra-
wem planow miejscowych. Przy obecnym sta-
nie prawnym nieodzownym jest, aby organy
nadzoru szanowaty:

1) prawo sporzadzajacych plany miejscowe do
samodzielnego definiowania pojec, ktore nie
maja legalnych definicji, lub maja definicje
nieostre i wieloznaczne;

2) wiadztwo planistyczne gmin oraz zasade, ze
to co nie jest zabronione jest dozwolone.

Bezpieczniej jednak bytoby doprowadzi¢ do
tego, aby ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym byfa bardziej zrozumiata
i jednoznaczna. Analizy powyzszych rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych wskazuja na koniecznosc
zdefiniowania w sposaob jednoznaczny szeregu
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okreslen uzytych w ustawie. Wczesniej nalezato-
by przeprowadzi¢ analizy wystepujacych w in-
nych aktach prawa i literaturze przedmiotu defi-
nicji poje¢ takich jak: zabudowa, budynek,
budowla, lokal, powierzchnia uzytkowa, po-
wierzchnia zabudowy, powierzchnia catkowitej
zabudowy, powierzchnia biologicznie czynna,
wysokosS¢ zabudowy, linie zabudowy, gabaryty
obiektow, infrastruktura, komunikacja, itp.

Brakuje obecnie kompleksowych opracowan do-
tyczacych okreslen stosowanych w przepisach
regulujacych problematyke planowania prze-
strzennego oraz zwigzanych z nim dziedzin pra-
wa, takich jak: budownictwo, ochrona srodowi-
ska i zabytkow, gospodarka nieruchomosciami,
ksiegi wieczyste oraz podatki.

Istnieje potrzeba kontynuacji badan, dotycza-
cych zakresu stanowienia plandw miejscowych.
By¢ moze analiza definicji podwazy zasadnos¢
wprowadzania do planow miejscowych niekto-
rych ustalen. Przyktadowo, bez wzgledu na to,
ktorg z powyzej przytoczonych definicji pojecia
powierzchnia catkowitej zabudowy uzna sig za
zasadng, nie ma potrzeby ustalania w planie
miejscowym wskaznika ,intensywnosci zabudo-
wy”, skoro okresla sig takie wskazniki jak: po-
wierzchnia zabudowy, powierzchnia biologicznie
czynna, wysokos¢ budynkdw i liczba ich kondy-
gnacji. By¢ moze dalsze badania potwierdza za-
uwazone ,powielanie” tych samych parametrow
i danych, nie majacych znaczenia dla ksztatto-
wania przestrzeni, a jedynie utrudniajacych kon-
struowanie ustalen planéw miejscowych, jak
rowniez ich interpretacjg.

Niniejszy artykut, odnoszacy sie do pozornie wa-
skiego zagadnienia i oparty na niewielu przykta-
dach uzasadnia potrzebe prowadzenia badan
nad definicjami, jak rdwniez potrzebe komplek-
sowej, pilnej nowelizacji ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.



ABSTRAKT

Badania jakosciowe przeprowadzone w 2018 roku
dotycza problematyki braku jednoznacznych definicji
podstawowych poje¢ w prawnym systemie planowa-
nia przestrzennego takich jak: zabudowa, budynek,
budowla, lokal, kondygnacja, powierzchnia uzytko-
wa, powierzchnia zabudowy, powierzchnia catkowitej
zabudowy, powierzchnia biologicznie czynna, wyso-
kos$¢ zabudowy, linie zabudowy, gabaryty obiektow,

AN ABSTRACT

Qualitative research carried out in 2018 pertain to the
lack of definite definitions of basic concepts in the
legal spatial planning system such as: building, sto-
rey, usable area, building area, total area of building,
biologically active area, building height, building lines,
dimensions of facilities, infrastructure, communica-
tion, etc. The literature on the subject, legal acts and
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Kamil Olzacki

Raport w sprawie stosowania ustawy
Z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycii
towarzyszqeych (Dz.U. poz. 1496)

w miastach wojewddzkich oraz

na obszarach metropolitalnych

WPROWADZENIE

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszka-
niowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U.
poz. 1496), zwana potocznie ,,specustawg miesz-
kaniowg”, a takze ,lex deweloper”, weszta w zy-
cie 22 sierpnia 2018 roku. Akt ten wprowadza do
prawa administracyjnego Szereg nieznanych
wczesniej instytucii, tworzac catkiem nowe moz-
liwosci realizowania przedsiewzie¢ budowlanych,
nazywanych przez te ustawe inwestycjami miesz-
kaniowymi oraz inwestycjami towarzyszacymi.

Niniejszy raport przygotowany zostat na podsta-
wie danych zebranych w pierwszym kwartale
tego roku. Od wejscia w zycie tegoz aktu mingto
juz dostatecznie duzo czasu, by sprawdzic, ja-
kim zainteresowaniem wsrod inwestorow ciesza
sie rozwigzania w nim zawarte.

Na podstawie przeprowadzonych badan, udato
sie ustalic, ile wnioskow o ustalenie lokalizacii
inwestycji mieszkaniowej ziozyli inwestorzy
w wybranych miastach naszego kraju, jak wy-
gladato dalsze ich procedowanie oraz w ktorych
doktadnie gminach podjeto uchwate w sprawie
lokalnych standardow urbanistycznych. Pod
uwage wzieto dane z dwudziestu wybranych pol-
skich miast: Warszawy, Krakowa, Poznania,
Gdanska, Gdyni, Sopotu, Wroctawia, Szczecina,
kodzi, Torunia, Bydgoszczy, Zielonej Gory, Go-
rzowa Wielkopolskiego, Katowic, Opola, Olszty-
na, Biategostoku, Lublina, Rzeszowa oraz Kielc.

USTAWA O ULATWIENIACH W PRZYGOTOWANIU
| REALIZACJI INWESTYCJI MIESZKANIOWYCH
ORAZ INWESTYCJI TOWARZYSZACYCH

Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji

towarzyszacych wprowadza do porzadku praw-
nego kilka nowych instytuciji, zmieniajac zasady
realizacji inwestycji przeznaczonych na cele
mieszkaniowe. Zgodnie z trescig art. 1 omawia-
nej ustawy, akt ten okresla zasady oraz pro-
cedury przygotowania i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysza-
cych, a takze standardy ich lokalizacji i realiza-
cji. Kolejny ustep tego samego artykutu wska-
zuje, ze ustawa nie wytacza mozliwosci przy-
gotowania lub realizacji catosci lub czesci ta-
kich inwestycji na zasadach ogoinych, okreslo-
nych w szczegolnosci w przepisach ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o0 planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U.
z 2018 r. poz. 1945, ze zm.). Inwestor ma wigc
w tym zakresie pewng dowolnoS¢ — moze wy-
brac, czy do realizacji swojej inwestycji zasto-
suje przepisy ,specustawy mieszkaniowej”,
czy tez oprze swoje przedsigwzigcie na regula-
cjach zawartych w ustawie o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Art. 1 ust. 3
omawianego aktu stanowi natomiast, iz w za-
kresie nieuregulowanym w ustawie o utatwie-
niach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysza-
cych stosuje sie ustawe z dnia 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2018 .
poz. 1202, ze zm.).

Jesli zas chodzi 0 zakres podmiotowy stosowania
omawianych regulacji, inwestorem w rozumieniu
ustawy jest podmiot lub osoba zamierzajaca
realizowac lub realizujgca inwestycje mieszka-
niowa lub inwestycje towarzyszaca. Wynika
Z tego wigc, ze moga nim by¢ zarowno osoby
fizyczne, osoby prawne, jak i jednostki organiza-
cyjne niebedace osobami prawnymi, ktorym
ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna. Art. 2 pkt 1
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,Specustawy mieszkaniowej” nie wprowadza tu
zadnych ograniczen.

Sama inwestycja mieszkaniowa, w mys| art. 2
pkt 2 tego aktu, to natomiast przedsiewziecie
obejmujace budowe, zmiang sposobu uzytko-
wania lub przebudowe, w wyniku ktorej powsta-
nie budynek lub budynki mieszkalne wielorodzin-
ne o tgcznej liczbie lokali mieszkalnych nie
mniejszej niz 25 lub budynki mieszkalne jednoro-
dzinne o tacznej liczbie nie mniejszej niz 10, wraz
Z urzadzeniami budowlanymi z nimi zwigzanymi
oraz drogami wewnetrznymi. Do tego wyliczenia
nalezy dodac rowniez roboty budowlane nie-
zbedne do obstugi oraz prawidtowego wykona-
nia tych prac.

Co interesujace, inwestycje mieszkaniowa sta-
nowig rowniez czesci budynkow przeznaczone
na dziatainos¢ handlowa lub ustugowg. Art. 3
ustawy wprost wskazuje, ze taka wiasnie dziatal-
nos¢ mozna realizowa¢ w ramach wyodrebnio-
nej czesci inwestycji mieszkaniowej oraz inwe-
stycji towarzyszacej lub samodzielnego obiektu
budowlanego o powierzchni sprzedazy nie wigk-
szej niz 2000 m2, pod warunkiem, ze powierzch-
nia uzytkowa przeznaczona na dziatalnos¢ han-
dlowga lub ustugowa nie przekroczy 20%
powierzchni uzytkowej mieszkan.

Jesli zas chodzi o inwestycje towarzyszaca,
z tresci art. 2 pkt 3 omawianego aktu wyczytac
mozemy, iz stanowig j3 inwestycje w zakresie
budowy, zmiany sposobu uzytkowania lub prze-
budowy: sieci uzbrojenia terenu w rozumieniu
art. 2 pkt 11 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn.
Dz.U. z 2019 r. poz. 725), drdg publicznych,
obiektow infrastruktury publicznego transportu
zbiorowego, obiektow dziatalnosci Kulturalnej,
obiektow opieki nad dziecmi do 3 lat, przed-
szkoli, szkot, placowek wsparcia dziennego,
placowek opieki zdrowotnej, dziennych domow
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pomoacy, obiektow stuzgcych dziatalnosci pozyt-
ku publicznego, obiektdw sportu i rekreacii, te-
renow zieleni urzadzonej oraz obiektow budow-
lanych przeznaczonych na dziatalnos¢ handlowa
lub ustugowa, o ile stuzg obstudze mieszkancow
budynkow bedacych przedmiotem inwestycii
mieszkaniowe;j.

Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji
towarzyszacych w swoich dalszych postano-
wieniach wprowadza dosc¢ kontrowersyjng regu-
lacje, pozwalajacg inwestorowi na swoiste omi-
niecie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz, w niektorych sytuacjach,
studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego gminy. Zgodnie z trescig
art. 5 ust. 3 i 4 wspomnianej ustawy, inwestycje
mieszkaniowa lub inwestycje towarzyszaca re-
alizuje sie niezaleznie od istnienia lub ustalen
miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, pod warunkiem, ze nie jest ona
sprzeczna ze studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
uchwatg o utworzeniu parku kulturowego. Waru-
nek niesprzecznosci ze studium nie dotyczy na-
tomiast terendw, ktore w przesztosci byty wyko-
rzystywane jako tereny kolejowe, wojskowe,
produkcyjne lub ustug pocztowych, jesli obecnie
funkcje te nie sa na tych terenach realizowane.
W praktyce regulacja ta budzi wiele kontrowersji
wsrdd administratywistow oraz urbanistow.
Mato by rzec, ustawodawca posunat sig tu na
tyle daleko, ze zezwolit nawet na realizacje inwe-
stycji mieszkaniowych na obszarach kolejowych
oraz obszarach portow i przystani morskich, je-
Sli tylko inwestor, po spetnieniu przez jego przed-
siewziecie przestanek wymienionych w przepi-
sach art. 10 i art. 11 omawianej ustawy, uzyska
wczesniej stosowne potwierdzenie wydane
przez odpowiedni podmiot.

Ustawodawca wprowadzit jednak pewne obo-
strzenia w zakresie realizacji inwestycji mieszka-
niowych i inwestycji towarzyszacych, czego
dowodem sg normy zawarte w art. 5 ust. 1i 2
omawianej ustawy. Przepisy te wskazuja, ze in-
westycji mieszkaniowych lub inwestyciji towa-
rzyszacych nie lokalizuje sig na terenach podle-
gajacych ochronie przed lokalizowaniem lub
zabudowa na podstawie odrebnych przepisow,
chyba ze w trybie przepisow przewidujacych te
ochrone inwestor uzyska zgode na lokalizacje
inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towa-
rzyszacej. Regulacije te stosuje sie odpowiednio
do otulin form ochrony przyrody, rodzinnych
ogrodow dziatkowych i obszarow szczegdlnego
zagrozenia powodzig. W gaszczu wszelkich
ustepstw na rzecz inwestora, przepisy te stano-
wig pewne ograniczenie zasad realizacji inwesty-
cji mieszkaniowych.

PRZYGOTOWANIE ORAZ REALIZACJA
INWESTYCJI MIESZKANIOWEJ

Przed ztozeniem wniosku o ustalenie lokalizacji
inwestycii, nalezy przygotowac koncepcje urba-
nistyczno-architektoniczng, ktorej dotyczy art. 6
ustawy. Dokument ten sporzadzi¢ moze jedynie
osoba, o ktorej mowa w art. 5 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym lub osoba wpisana na
liste izby samorzadu zawodowego architektow,
posiadajgca stosowne uprawnienia budowlane
do projektowania bez ograniczen w specjalno-
Sci architektonicznej lub do projektowania
i kierowania robotami budowlanymi bez ograni-
czen w takiej samej specjalnosci. Celem kon-
cepcji jest uzasadnienie rozwigzan funkcjonal-
no-przestrzennych planowanej inwestyciji, przy
uwzglednieniu charakteru zabudowy miejsco-
wosci i okolicy, w ktorej inwestycja ta moze by¢
zlokalizowana.

Nastepnie inwestor wystepuje, za posrednic-
twem waojta (lub burmistrza, czy prezydenta mia-
sta), z wnioskiem o ustalenie lokalizacji inwesty-
cji do wiasciwej miejscowo rady gminy. Ten sam
wniosek moze dotyczyC rowniez inwestycji to-
warzyszacej, jezeli jest ona objeta tym samym
zamierzeniem inwestycyjnym, co inwestycja
mieszkaniowa. Po ztozeniu wniosku, rada gminy
podejmuje uchwate w przedmiocie ustalenia lo-
kalizacji inwestycji w terminie 60 dni od dnia
jego ztozenia. Jesli uchwata ta nie moze byc
podjeta w tym terminie, przewodniczacy rady
gminy obowigzany jest przed jego uptywem po-
wiadomic inwestora, podajac powody opdznie-
nia oraz wskazujac nowy termin podjecia uchwa-
ly, nie dtuzszy niz 30 dni od dnia uptywu terminu
pierwotnego.

Rada gminy, podejmujac uchwate, bierze pod
uwage stan zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych na terenie gminy oraz potrzeby i mozliwosci
rozwoju, wynikajace z ustalen studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przes-
trzennego gminy.

WNIOSEK 0 USTALENIE LOKALIZACJI INWESTYCJI

Sam wniosek o ustalenie lokalizacji inwestycji
jest dokumentem dos¢ sformalizowanym. Zgod-
nie z art. 7 ust. 7 ustawy, inwestor jest obowigza-
ny wskaza¢ w nim granice terenu objetego wnio-
skiem oraz okresli¢ planowang minimalng
i maksymalng powierzchnie uzytkowa oraz liczbe
mieszkan, wchodzacych w skiad inwestycji. We
wniosku nalezy wskazac takze, jaki zakres inwe-
stycji przeznaczony zostanie na dziatalnos$¢ han-
dlowa lub ustugowa i jakie zmiany wprowadzi ta
inwestycja w dotychczasowym sposobie zago-
spodarowania i uzbrojeniu terenu. Ten sam wnio-
sek powinien zawiera¢ rowniez analizg powigza-
nia inwestycji mieszkaniowej z uzbrojeniem
terenu, odpowiednig charakterystyke inwestycji
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mieszkaniowej, a takze wskazanie nieruchomo-
Sci wedtug katastru nieruchomosci oraz ksiegi
wieczystej (jesli zostata zatozona). Inwestor
obowigzany jest takze wskazac, ze planowana
inwestycja nie jest sprzeczna ze studium uwa-
runkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz z uchwatg o utworzeniu
parku kulturowego, a takze, ze cate przedsie-
wziecie odpowiada standardom lokalizacii i reali-
zacji inwestyciji mieszkaniowych. Ponadto, jesli
inwestycja mieszkaniowa planowana jest na te-
renie, dla ktorego obowigzuje miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, we wniosku
nalezy wskazac, w jakim zakresie inwestycja ta
nie uwzglednia ustalen takiego planu. Inwestor
musi wiec zadbac, by wszystkie te informacje
znalazty sie w jego wniosku. W przeciwnym wy-
padku naraza sie na pozostawienie go bez rozpa-
trzenia.

Zgodnie z art. 7 ust. 8 ,specustawy mieszkanio-
wej”, do wniosku dotacza sie szereg zatgcznikow,
m.in.: koncepcje urbanistyczno-architektoniczng
oraz oSwiadczenie inwestora, ze nie zachodzi ko-
lizja lokalizacji inwestycji mieszkaniowej z inwe-
stycjami uprzywilejowanymi na mocy art. 4
omawianej ustawy, a takze w niektorych przy-
padkach: decyzje o uwarunkowaniach srodowi-
skowych, porozumienie inwestora z gming,
okreslajace sposob realizacji inwestycji miesz-
kaniowej (jesli zostato zawarte) oraz odpowied-
nie uzgodnienia, jesli inwestycja planowana jest
na obszarze kolejowym lub na obszarze portow
i przystani morskich.

Jak wida¢, wymagania formalne co do wniosku,
stawiane inwestorowi przez ustawodawce s3
dos¢ rygorystyczne. Szczegolnie biorac pod
uwage fakt, ze inwestorem, w mys$| omawianej
ustawy, moze by¢ rdwniez osoba fizyczna, ktorej
wiedza specjalistyczna w zakresie odpowiednich
regulacji moze przeciez nie byc tak rozlegta, jak
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w przypadku dewelopera, zajmujgcego sie za-
wodowo realizacjg takich inwestyciji. Ustawo-
dawca w kolejnym ustepie przewidziat jednak
taka sytuacje, wskazujac iz w przypadku, gdy
wniosek o0 ustalenie lokalizacji inwestycji nie
spetnia omawianych powyzej wymogow, woijt
(burmistrz, prezydent miasta) wzywa do usunie-
cia brakow formalnych, wskazujac termin na ich
usuniecie, nie diuzszy jednak niz 14 dni. Organ
ten poucza jednoczesnie inwestora, ze nieusu-
niecie tych brakdw powodowac bedzie pozosta-
wienie wniosku bez rozpatrzenia.

UCHWALA 0 USTALENIU LOKALIZACJI
INWESTYCJI MIESZKANIOWEJ

Jak juz wspominano, uchwate te wydaje wiasci-
wa miejscowo rada gminy w terminie 60 dni od
dnia ztozenia przez inwestora wniosku o ustale-
nie lokalizacji inwestycji. Zgodnie z art. 8 ust. 1
ustawy, informacje, ktore zawiera ten akt w wigk-
szosci przypadkow pokrywajg sie z informacja-
mi, ktére obowigzany byt wskaza¢ inwestor we
wniosku. Co istotne, zgodnie z art. 25 ust. 1 ,lex
deweloper”, uchwata o ustaleniu lokalizacji in-
westycji mieszkaniowej, po zataczeniu jej do
wniosku 0 pozwolenie na budowe, wigze organ
wydajacy takie pozwolenie. Warto tu rowniez
dodaé, iz w odniesieniu do okreslonego terenu
rada gminy moze podjac wiecej niz jedng uchwa-
e 0 ustaleniu lokalizacji inwestycji, a sama
uchwata nie rodzi praw do terenu oraz nie naru-
Sza prawa wiasnosci i uprawnier osob trzecich.

STANDARDY LOKALIZACJI | REALIZACJI
INWESTYCJI MIESZKANIOWYCH

Ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji
towarzyszacych w Rozdziale 3. okresla standar-
dy, jakie powinien spetnia¢ teren, by inwestycja

mieszkaniowa mogta zosta¢ na nim zrealizowa-
na. W ramach niniejszego raportu postarano sie
jedynie zarysowaC problematyke standardow
ustawowych, skupiajac sie bardziej na lokalnych
standardach urbanistycznych, uchwalanych
przez rade gminy.

Zgodnie z art. 17 ustawy o utatwieniach w przy-
gotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych
oraz inwestycji towarzyszacych, by inwestor
mogt zrealizowa¢ na danym terenie inwestycje
mieszkaniowg, obszar ten musi spetniac szereg
warunkow, m.in.: zapewnia¢ dostep do drogi pu-
blicznej, a zgodnie z zapotrzebowaniem takze do-
step do sieci wodociggowej i kanalizacyjnej oraz
do sieci elekiroenergetycznej. Sa to normy, ktére
nie moga zostac w zaden spos6b zmienione.

Ustawodawca w dalszej czeSci akiu wprowadzit
jednak przepis, ktory legitymuje rade gminy do
modyfikaciji niektorych regulaciji zawartych w tym
artykule. Zgodnie z art. 19 omawianej ustawy, or-
gan ten moze bowiem uchwali¢ lokalne standardy
urbanistyczne, za pomoca ktorych zmieni czgsc
z wytycznych naktadanych na inwestora przez
»Specustawe mieszkaniowa”. Dotyczy to miedzy
innymi niektorych wskaznikdw procentowych
ujetych w omawianym artykule, a takze maksy-
malnej odlegtosci, jaka dzielic moze inwestycje
mieszkaniowa od przystanku komunikacyjnego,
szkoty podstawowej, czy przedszkola oraz od te-
rendw wypoczynku, rekreaciji lub sportu.

Rada gminy, poprzez lokalne standardy urbani-
styczne, moze takze wptywac na wytyczne co do
maksymalnej ilosci kondygnacji nadziemnych
budynku. Domys$inie wedtug norm ustawy, war-
tosci te wynosza odpowiednio — maksymalnie
do 4 kondygnacji nadziemnych poza miastami
oraz w miastach, ktorych liczba mieszkancow
nie przekracza 100 000 osab, albo do 14 kondy-
gnacji nadziemnych, gdy liczba ta przekracza
100 000 mieszkancow. Sytuacja ta wyglada jed-

nak inaczej, gdy w odlegtosci nie wiekszej niz
900 metrow znajdujg sie juz budynki mieszkalne
0 wysokosci przekraczajacej maksymalng liczbe
kondygnacji. W takim wypadku maksymaling
wysokosC¢  budynkow  objetych inwestycja
mieszkaniowg w tych miejscach wyznacza wy-
sokoS¢ najwyzszego budynku mieszkalnego
w tej wiasnie zabudowie.

Rada gminy nie ma jednak petnej dowolnosci
w ksztattowaniu lokalnych standardow urbani-
stycznych, o czym stanowi art. 19 ust. 1 2,
dodajac w tej materii pewne ograniczenia. Lokal-
ne standardy urbanistyczne w zakresie wskazni-
kow procentowych wskazanych w art. 17 ust. 2
pkt 2 lit. a lub b oraz w zakresie maksymalnych
odlegtosci od wymienionych powyzej obiektow
lub maksymalnej liczby kondygnacji nie moga
bowiem rozni¢ sie o wiecej niz 50% od standar-
dow narzuconych przez ustawe.

Rada gminy w lokalnych standardach urbani-
stycznych moze takze okreslic¢ liczbe miejsc par-
kingowych, niezbednych dla obstugi realizowa-
nej inwestycji mieszkaniowej lub natozyc
obowigzek zapewnienia dostgpu do sieci cie-
ptowniczej, co wprost stanowi art. 19 ust. 3
omawianego aktu.

STOSOWANIE USTAWY W MIASTACH
WOJEWODZKICH ORAZ NA OBSZARACH
METROPOLITALNYCH

Od wejscia w zycie ustawy mineto pot roku. Do
odpowiednich wydziatow urzedow miejskich
wptynety pierwsze wnioski w trybie ,specusta-
wy mieszkaniowej”, a w wigkszosci przebada-
nych miast uchwalono juz lokalne standardy
urbanistyczne. Na zlecenie Instytutu Metropoli-
talnego postanowiono zatem sprawdzic, jak do-
ktadnie wygladaja dane dotyczace stosowania
omawianej ustawy.
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By przeprowadzi¢ badania, nalezato wczesnigj
przyja¢c pewng metodologie. Pomogta w tym
Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030. W niniejszej pracy skupiono sig¢ wiec
jedynie na najwiekszych miastach Polski, zawe-
zajac odpowiednio krag do tych, ktore ujete zo-
staty w KPZK 2030 oraz dodajagc do wyliczonych
w niej lokacji pozostate miasta wojewaddzkie. Ni-
niejsza praca bedzie wiec opierac sig na szcze-
gotowym przeanalizowaniu danych dla 10 ob-
szarow metropolitalnych i pozostatych 7 miast

wojewodzkich: Warszawy, Aglomeracji Slaskiej
z gtownym osSrodkiem w Katowicach (w pracy
ograniczono si¢ jednak do samych Katowic),
Krakowa, todzi, Trojmiasta, Poznania, Wrocta-
wia, Bydgoszczy wraz z Toruniem, Szczecina,
Lublina, Kielc, Gorzowa Wielkopolskiego wraz
z Zielong Gora, Rzeszowa, Olsztyna, Opola oraz
Biategostoku.

Z danych zebranych w pierwszym kwartale tego
roku wynika, iz zadne wnioski o ustalenie lokali-

Tabela nr 1: Whnioski o ustalenie lokalizacji inwestycji
Whioski Podjete uchwaty
Miasto Zlo'zone':- pozostawione 0 ustélem.g Whnioskodawca Stan na dzien
whioski bez lokalizacji
rozpatrzenia inwestycji
Warszawa 12 8 0 Podmioty prywatne 15.02.2019 r.
Krakow 7 4 0 Podmioty prywatne 04.03.2019 r.
Poznan 0 18.02.2019 .
Gdansk 5 4 0 Podmioty prywatne 18.02.2019 r.
Gdynia 18.02.2019 .
Sopot 20.02.2019 .
Wroctaw 2 2 0 Podmioty prywatne 18.02.2019 r.
Szczecin 0 27.02.2019 r.
todz 0 20.02.2019 .
Torun 0 21.02.2019 .
Bydgoszcz 0 27.02.2019 r.
Zielona Gora 0 15.02.2019 r.
Gorzéw

Wielkopolski 0 21.02.2019 .
Katowice 4 Brak danych 0 Podmioty prywatne 22.02.2019 .
Opole 1 1 0 Podmiot prywatny 20.02.2019 r.
Olsztyn 0 22.02.2019 r.
Biatystok 1 1 0 Podmiot prywatny 20.02.2019 r.
Lublin 3 3 0 Podmioty prywatne 04.04.2019 r.
Rzeszow 0 16.04.2019 .
Kielce 3 2 0 Podmiot prywatny 21.02.2019 r.
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zacji inwestycji nie wptynety do urzedow miej-
skich w: Poznaniu, Gdyni, Sopocie, Szczecinie,
kodzi, Toruniu, Bydgoszczy, Zielonej Gorze, Go-
rzowie Wielkopolskim, Olsztynie oraz Rzeszo-
wie. Miasta, w ktorych inwestorzy ztozyli oma-
wiane wnioski to z kolei: Warszawa, Krakow,
Gdansk, Wroctaw, Katowice, Opole, Biatystok,
Lublin oraz Kielce. W zadnym z wymienionych
wyzej miast nie podjeto jednak uchwat o ustale-
niu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Z zebra-
nych danych wynika, iz gtownym tego powodem
byt fakt, ze wnioski te w duzej mierze nie spetnia-
ty wymagan formalnych.

Urzedy miejskie szczegotowo opisaty, czy wnio-
ski ztozone przez inwestorow spetniaty wymaga-
nia formaline, o ktorych mowa w ustawie oraz czy
i w jakim zakresie wzywano inwestorow do uzu-
petnienia brakow. Na podstawie zebranych infor-
macji udato sie réwniez ustali¢, ilu wnioskom
0 ustalenie lokalizacji inwestyciji finalnie nadano
bieg, a ile z tych wnioskow pozostawiono bez
rozpoznania. Z zebranych informacji wynika, iz:
— w Warszawie zaden ze ztozonych wnioskow nie
spetniat wymagan formalnych, a inwestorow
wzywano do uzupetnia brakow w zakresie: wa-
runkow technicznych przytaczenia do sieci cie-
ptowniczej, kopii mapy zasadniczej z okresle-
niem terenu, ktorego wniosek dotyczy, decyzii
0 Srodowiskowych uwarunkowaniach zgodnie
z ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie
(tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2081 ze zm.),
uszczegotowienia zakresu zmian zwigzanych
Z uzbrojeniem technicznym, dostarczenia za-
Swiadczenia 0o mozliwosSci przyjecia uczniow
w szkole podstawowej, dotgczenia do wniosku
0sobnego zatacznika — koncepcji urbanistycz-
no-architektonicznej. Proszono réwniez m.in.
0. przeanalizowanie bilansu miejsc postojo-
wych, weryfikacje zapisow dotyczacych za-
opatrzenia w media infrastruktury technicznej,
dostosowanie tresci wnioskow do lokalnych

standardow urbanistycznych, uzupetnienie kon-
cepcji urbanistyczno-architektonicznej o anali-
Ze powigzan przestrzennych planowanej inwe-
stycji, spojne okreslenie maksymalnej po-
wierzchni zabudowy i powierzchni biologicznie
czynnej, wskazanie nieruchomosci wedtug ka-
tastru nieruchomosci oraz ksiegi wieczystej,
a takze o wskazanie, ze planowana inwestycja
nie jest sprzeczna ze studium uwarunkowan
i kierunkdw zagospodarowania przestrzenne-
go. Finalnie zaden z inwestoréw nie uzupetnit
brakow formalnych w terminie, wigc zadnemu
ze ztozonych wnioskdw nie nadano biegu.
W oSmiu przypadkach poinformowano wnio-
skodawcow 0 pozostawieniu wniosku bez roz-
patrzenia;

w Krakowie nie wszystkie wnioski spetniaty
wymagania formalne, a inwestorzy zostali we-
zwani do uzupetnia brakow ,w zakresie uzupet-
nienia brakujacych dokumentow oraz potrzeb-
nych danych, niezbednych do rozpatrzenia
spraw”. W historycznej stolicy naszego kraju
jednemu wnioskowi nadano bieg, pozostawia-
jac cztery wnioski bez rozpatrzenia;

w Gdansku zaden z wnioskOw nie spetniat wy-
magan formalnych. Inwestorow wezwano do
uzupetnienia brakow w czterech przypadkach
(jeden z pieciu wnioskow zostat wczesniej wy-
cofany), gtownie w zakresie zaswiadczenia Pre-
zydenta Miasta Gdanska o mozliwosci zapew-
nienia miejsc w przedszkolu dzieciom w wieku
od 3 do 6 lat zamieszkatym na terenie inwesty-
cji. Jeden wniosek zawierat dodatkowo szereg
brakow formalnych wynikajacych z wymogow
ustawowych oraz nie spetniat warunkow okre-
Slonych w lokalnych standardach urbanistycz-
nych. Ponadto zataczona do niego koncepcja
urbanistyczno-architektoniczna nie byta kom-
pletna. Finalnie wszystkie z czterech wnioskow
pozostawiono bez rozpatrzenia;

we Wroctawiu zaden z dwoch wnioskow
nie spetniat wymogow formalnych. Zgodnie
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Z otrzymang odpowiedzig ,w obydwu przypad-
kach wzywano inwestorow do uzupetnienia
brakow formalnych wnioskow w zakresie wy-
mogow okreslonych w przepisach: art . 7 ust.
718 wzwigzkuzart. 6iart. 17 ust. 21i 3 usta-
wy 0 utatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycii to-
warzyszacych”. W stolicy wojewddztwa dol-
noslaskiego nie nadano biegu zadnemu z wnio-
skow. Oba pozostawiono bez rozpatrzenia;

— w Katowicach zaden wniosek nie spetniat wy-
magan formainych w chwili przyjecia, a inwe-
storzy zostali wezwani do uzupetnienia bra-
kow dotyczacych: mapy zasadniczej i wska-
zania danych dla wszystkich nieruchomosci
dotyczacych inwestycji, opisu zmian w zago-
spodarowaniu oraz charakterystyki inwestycji
i jej powigzan z otoczeniem, wymaganych pa-
rametrow inwestycji, a takze wymaganego
zaswiadczenia Prezydenta o spetnieniu przez
inwestycje warunkow, o ktérych mowa w art.
17 ust. 2 pkt 2 ustawy, w zakresie mozliwosci
przyjecia nowych uczniow w szkole podsta-
wowej lub zapewnienia wychowania przed-
szkolnego dzieciom. W miescie tym jednemu
wnioskowi nadano bieg (po uzupetnieniu
brakow). Zgodnie z uzyskang odpowiedzig
,wszystkie wnioski zostaty rozpoznane i inwe-
storzy otrzymali pisma o uzupetnienie ztozo-
nych wnioskow”;

— w Opolu ztozono jeden wniosek, ktory nie
spetniat wymogow formalnych ,w zakresie

okreslonym w ustawie”. Po uptywie terminu
pozostawiono go bez rozpatrzenia;

— wniosek ztozony w Biatymstoku rowniez nie

spetniat  wymogow formalnych. Inwestora
wezwano do uzupetnienia brakow (nie podano
w jakim doktadnie zakresie), jednak bezsku-
tecznie. Wniosek ten pozostawiono bez rozpa-
trzenia;

— w Lublinie zaden z wnioskow nie spetniat wy-

mogow formalnych. Organ wzywat inwesto-
row do uzupetnienia brakow na podstawie art.
7 ust. 9 ustawy. W ustepie tym zawarto nor-
me, kidra obliguje inwestora do wskazania
nieruchomosci, wedtug katastru nieruchomo-
Sci oraz ksiegi wieczystej (jezeli zostata zato-
zona), w stosunku do ktorych decyzja o po-
zwoleniu na budowe inwestyciji mieszkaniowej
ma wywotac skutek, o ktorym mowa w art.
35 ust. 1 omawianej ustawy;

— w Kielcach wszystkie trzy wnioski pochodzity

od tego samego inwestora i dotyczyly tej sa-
mej inwestycji, z czego dwa z tych wnioskow
nie spetniaty wymogow formalnych. Inwestor
zostat poproszony o uzupetnienie brakow for-
malnych (nie podano w jakim zakresie) oraz
0 uzupetnienie koncepciji urbanistyczno-archi-
tektonicznej, czego finalnie nie zrobit. Dopiero
trzeci wniosek ztozony przez tego samego in-
westora spetniat wymogi formalne i to jemu
nadano bieg.

Co ciekawe, cho¢ do momentu przeprowadzania
badania w zadnym z ankietowanych miast nie

Tabela nr 2: Whioski, ktorym nadano bieg
Miasto Liczba wnioskow*
Krakow 1
Katowice 1
Kielce 1

* Stan na dzien wg tabeli nr 1
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podjeto pozytywnych uchwat o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji mieszkaniowej, to wiekszos¢ z uje-
tych w raporcie gmin okreslita w drodze uchwaty
swoje lokalne standardy urbanistyczne, o ktérych
mowa w art. 19 omawianej ustawy. Ponadto,
w niektorych miastach ciggle trwajg prace nad
takim aktem. Uchwatg w sprawie lokalnych stan-
dardow urbanistycznych podjeto w Warszawie,
Krakowie, Poznaniu, Gdansku, Gdyni, Sopocie,
kodzi, Bydgoszczy, Opolu, Olsztynie i Biatymsto-
ku. Uchwata w sprawie lokalnych standardow
urbanistycznych podjeta w Biatymstoku zostata
nastepnie w czesci uniewazniona przez \Wojewo-
de Podlaskiego rozstrzygnigeciem nadzorczym

z dnia 16 stycznia 2019 r. (NK-11.4131.6.2019
AK), z kolei uchwata podjeta w Warszawie stata
sie  przedmiotem rozstrzygnigcia nadzorczego
Wojewody Mazowieckiego z dnia 4 pazdziernika
2018 r. (WNP-1.4131.153.2018.RM). Prace nad
uchwaleniem standardow w dniu przeprowadza-
nia badania trwaty natomiast w Szczecinie, Kato-
wicach oraz Kielcach. Uchwat nie podjeto we
Wroctawiu, Toruniu, Zielonej Gorze, Lublinie oraz
w Rzeszowie. Brak jest natomiast danych dla Go-
rzowa Wielkopolskiego. Stan prac nad podjgciem
uchwat w sprawie lokalnych standardow urbani-
stycznych w poszczegolnych miastach okresla
tabela zamieszczona ponizej.

Tabela nr 3: Uchwata w sprawie lokalnych standardéw urbanistycznych
Miasto Stan prac*

Warszawa Podjeto
Krakow Podjeto
Poznan Podjeto
Gdansk Podjeto
Gdynia Podjeto
Sopot Podjeto

Wroctaw Nie podjeto

Szczecin Trwaja prace
Ltodz Podjeto

Torun Nie podjeto
Bydgoszcz Podjeto

Zielona Gora Nie podjeto

Gorzow Wielkopolski Brak danych

Katowice
Opole
Olsztyn

Biatystok

Lublin
Rzeszow

Kielce

Trwaja prace
Podjeto
Podjeto
Podjeto

Nie podjeto
Nie podjeto

Trwaja prace
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W wigkszosci z przebadanych gmin radni podjeli
uchwaty w sprawie lokalnych standardow urbani-
stycznych. Po pierwszym potroczu obowigzywa-
nia przepisow ustawy w niektorych miastach
trwaly jeszcze prace nad takim aktem. Gminy nie
pozostajg wiec obojetne na regulacje wprowadza-
ne ,specustawg mieszkaniowa”, starajac sie
wptywac na standardy realizacji i lokalizacji inwe-
stycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzy-
szacych na podporzadkowanych im terenach.

Z drugiej zas strony, w momencie przeprowadza-
nia badania w zadnej z tych gmin nie podjgto ani
jednej uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycii
mieszkaniowej, mimo ze we wszystkich branych
pod uwage miejscowosciach ztozono ich tacznie
ponad trzydziesci. Tylko trzem wnioskom finalnie
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nadano bieg. Z przedstawionych powyzej danych
wynika, iz przewazajaca wiekszosc ze ztozonych
wnioskow nie spetniata wymagan formalnych,
narzucanych przez ustawe lub lokalne standardy
urbanistyczne.

Abstrahujac od zasadnosci istnienia omawianej
ustawy w obrocie prawnym, intencjg ustawodaw-
cy byto raczej utworzenie instytuciji, ktore odfor-
malizujg i utatwig proces realizacji inwestycji
mieszkaniowych. Wydaje sie jednak wtasciwym
stwierdzic, iz zestaw wymagan formalnych, jakie
musi spetni¢ wniosek o ustalenie lokalizacji inwe-
stycji, by mogt by¢ dalej procedowany, skutecz-
nie utrudnia, a nawet uniemozliwia inwestorom
realizacje ich inwestycji na podstawie przepisow
,lex deweloper”.





