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Streszczenie

Celem artykutu jest okreslenie wptywu wywieranego przez orzecznictwo sadéw administra-
cyjnych na praktyke planistyczng w zakresie ochrony fadu przestrzennego. Zweryfikowano
ten wplyw z perspektywy dwoch kluczowych stosowanych w praktyce (przez sady, organy
jednostek samorzadu terytorialnego, uczestnikow gry o przestrzen) systemoéw informacji
prawnej: LEX i Legalis. To wlasnie tezy orzecznicze zawarte w wymienionych systemach sta-
nowig podstawe dla wyrazanych w kolejnych sprawach ocen oraz formulowania argumentéw.
Wybrano dwa kluczowe z perspektywy ochrony tadu przestrzennego i zakresu prawa wia-
snosci w systemie gospodarki przestrzennej przepisy: art. 2 pkt 1 oraz art. 6. Wyniki wska-
zujg, ze w badanych systemach dominujg orzeczenia ze wskazanej perspektywy neutralne.
Niemniej bardzo silna jest reprezentacja orzeczen umozliwiajacych poszerzanie mozliwosci
zabudowy. Kluczowa wydaje sie w tym kontekscie reprezentacja orzeczen w sposob bardziej
precyzyjny definiujacych fad przestrzenny, jak réwniez wprost wskazujacych nadrzedno$é
tadu przestrzennego nad prawem wilasno$ci. Pomimo braku klarownych podstaw prawnych
sady administracyjne powinny wlasnie na ten kierunek zwrdci¢ szczegolna uwage.

Stowa kluczowe: polityka przestrzenna, fad przestrzenny, prawo wtasnosci, orzecznictwo
Kody klasyfikacji JEL: R50, K49

! Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny, Wydzial Ekonomiczny, e-mail: macnowak@zut.
edu.pl, https://orcid.org/0000-0001-8149-8995



48 Maciej J. Nowak

Impact of administrative court decisions on the protection
of spatial order in local spatial planning

Abstract

The article aims to determine the influence of administrative courts’ jurisprudence on
planning practice in the field of spatial order protection. This impact was verified from
the perspective of two key, practical (used by courts, local government units, participants
in the space game), and legal information systems: LEX and Legalis. The jurisprudence
theses contained in the systems mentioned above constitute the basis for the judgments
and formulation of arguments expressed in subsequent cases. Two key provisions were
selected, important from the perspective of the protection of spatial order and the scope
of property rights in the spatial management system: Art. 2, point 1, and Art. 6. The re-
sults show that in the examined systems, neutral judgments dominate. Nevertheless, the
representation of decisions enabling the expansion of development possibilities is force-
ful. In this context, the key decisions seem to be more precise, defining the spatial order
and directly indicating the superiority of the spatial order over the ownership right. De-
spite the lack of a clear legal basis, administrative courts should pay particular attention
to this direction.

Keywords: spatial policy, spatial order, property right, jurisprudence
JEL Classification Codes: R50, K49

Rola sadéw w systemie gospodarki przestrzennej stanowi przedmiot licznych
dyskusji (zwigzanych ze zréznicowanymi punktami widzenia). W kontekscie nauk
o polityce publicznej bardzo istotne wydaje sie okreslenie, w jakim zakresie orzecz-
nictwo sadowe powinno stanowi¢ rozwigzanie wystepujacych w systemie gospo-
darki przestrzennej problemdéw czy odpowiedz na nie. Wymaga to z jednej strony
szczegolowej weryfikacji stanu obecnego, a z drugiej - krytycznej (réwniez z per-
spektywy prawnej) oceny. Z jednej strony nie mozna bowiem roli sagdéw przeceniac
i np. oczekiwaé nietypowych wykladni prawa, ale z drugiej bardzo czesto obecna
formuta procedur sgdowo-administracyjnych nie gwarantuje ochrony kluczowych
wartosci przestrzennych. Wrecz przeciwnie, moze posrednio doprowadzi¢ do ich
dalszej degradacji.

Celem artykulu jest okreslenie wplywu wywieranego przez orzecznictwo sadow
administracyjnych na praktyke planistyczng w zakresie ochrony fadu przestrzennego.
Opierajac sie na (powotanych) tezach literatury przedmiotu, autor wywodzi ten wplyw
z podejscia sadow do zagadnien zwigzanych z rozumieniem ochrony prawa wlasno-
$ci i ochrony fadu przestrzennego. Niniejsze zagadnienie jest postrzegane bardziej

Studia z Polityki Publicznej



Whptyw orzeczen sadéw administracyjnych na ochrone tadu przestrzennego. .. 49

systemowo niz indywidualnie. Nie chodzi o ujecie, zgodnie z ktérym konkretny
wyrok skutkuje pogtebianiem chaosu przestrzennego w konkretnej indywidualnej
sprawie. Sytuacja taka moze, ale nie musi wystepowac. Chodzi raczej o rezultaty, ktore
taki wyrok przynosi dla szerszej praktyki (orzeczniczej, samorzadowej). Dana teza
orzecznicza wywoluje bowiem skutki réwniez w kontekscie dalszej wykladni prze-
pisow. Nawigzujac do wczesniejszych badan z tego zakresu, zweryfikowano wplyw
z perspektywy dwoch kluczowych stosowanych w praktyce (przez sady, organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego, uczestnikow gry o przestrzen) systemow infor-
macji prawnej: LEX i Legalis. To wlasnie tezy orzecznicze zawarte w wymienionych
systemach stanowig podstawe dla wyrazanych w kolejnych sprawach ocen oraz
formulowania argumentéw. Wybrano dwa kluczowe pod tym wzgledem przepisy
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym:
art. 2 pkt 1 oraz art. 6. Pierwszy z nich, art. 2 pkt 1, zawiera (ogdlna) definicje tadu
przestrzennego i dopasowane do niego w systemach informacji prawnej tezy orzecz-
nicze okreslajace ramy mozliwego zastosowania tej definicji w praktyce. Z kolei art. 6
dotyczy sposobu wykonywania prawa wlasnosci przy stosowaniu narzedzi polityki
przestrzennej i w konsekwencji ograniczen z tym zwigzanych.

Orzeczenia dopasowane do obu tych przepiséw sklasyfikowano z perspektywy
wplywu na fad przestrzenny (co czasem sprowadza si¢ do poszerzenia lub ogranicze-
nia w indywidualnym przypadku mozliwosci zabudowy). Zréznicowanie tych kierun-
kéw nie oznacza od razu calkowitej sprzecznosci tez wyodrebnionych grup - doty-
czg one zréznicowanych stanéw faktycznych. Niemniej przedmiotowa klasyfikacja
wazna jest z jednego powodu - obrazuje ona wplyw orzeczen na system gospodarki
przestrzennej i kluczowe w tym zakresie tendencje.

Orzecznictwo w systemie gospodarki
przestrzennej — przeglad literatury przedmiotu

Przy okreslaniu relacji miedzy prawem a praktyka planistyczna trzeba si¢ odwo-
ta¢ do tez formutowanych w zagranicznej literaturze przedmiotu, znajdujacych zasto-
sowanie we wszystkich systemach gospodarki przestrzennej. Zgodnie z nimi prawo
nie definiuje danego systemu. Jest to jedynie swoisty ,,korytarz”, w ktérym miesci si¢
praktyka planistyczna (Reimer, Getimis, Blotevogel, 2014: 1-20). W licznych anali-
zach systemu gospodarki przestrzennej w Polsce wielokrotnie zwracano uwage na role
prawa. W przewazajacym zakresie sg to uwagi krytyczne. Po pierwsze, obecne rozwig-
zania prawne wcigz sankcjonujg poglebiajacy sie chaos przestrzenny (i jego koszty).
Fakultatywnos¢ i niedookreslona z perspektywy cech morfometrycznych formutfa
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planéw miejscowych, brak realnych ograniczent masowych odrolnien, a takze niejed-
noznacznie sformufowane przestanki wydawania decyzji o warunkach zabudowy od
wielu lat stanowig przedmiot uzasadnionej krytyki (Cotella, 2014: 255-277; Kowa-
lewski et al., 2014: 5-21; Kowalewski, 2019: 267-267; Kudfacz, 2015: 31-42; Mar-
kowski, 2010: 12-31; Nowak, 2012: 55-82; Nowak, Kreja, 2012: 4-9; Nowak, 2017a:
101-142). Z drugiej jednak strony rozwazenia wymaga rdwniez doprecyzowanie roli
prawa w systemie gospodarki przestrzennej. Prawo nie da rady nigdy samodziel-
nie dookresli¢ wszystkich zagadnien (Izdebski, 2013: 150; Korbel, 2017: 103-116;
Markowski, 2011: 25-44; Parysek, 2010: 33-44; Zybala, 2019:103-122). Konieczne
jest tu rowniez wyrazenie dbatosci o sprawno$¢ wtadz publicznych czy tez poziom
kapitalu spolecznego.

Nie zmienia to jednak faktu, Ze prawo jest istotne réwniez przy okazji rozwiazy-
wania konfliktéw przestrzennych, cho¢ takze przy tej okazji nie mozna si¢ do sto-
sowania prawa ogranicza¢ (Nowak, 2017b: 22-35). Konflikty te czesto sg ostatecz-
nie rozwigzywane przez sady administracyjne (wojewodzkie sady administracyjne,
a po wniesieniu skargi kasacyjnej rowniez Naczelny Sad Administracyjny). Najcze-
$ciej sprowadza si¢ to do:

o rozpatrywania przez sady administracyjne skarg na miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego,

 rozpatrywania przez sady administracyjne skarg w przedmiocie decyzji o warun-
kach zabudowy (w sytuacji, gdy organ odwotawczy, czyli samorzadowe kolegium
odwolawcze, nie podzieli racji skarzacego).

Zarzuty moga dotyczy¢ zaréwno spraw proceduralnych, jak tez materialnych
(Rzucidlo, 2020: 20-75). W przedmiotowym przypadku kluczowe sa te ostatnie.
Trzeba jednak podkresli¢, Ze z perspektywy niniejszego artykutu przedmiotem analizy
sg tezy orzecznicze z tej drugiej grupy. Tym bardziej, ze analitycy rozwigzan praw-
nych (ale takze roli sadéw w systemie gospodarki przestrzennej) dokonujac krytyki,
maja na uwadze wlasnie te tezy. To powiazane z nimi wyroki maja ugruntowywacé
chaos przestrzenny w Polsce (Kowalewski, Nowak, 2018: 128-136). W tym miejscu
trzeba zastrzec, ze z perspektywy prawnej kluczowe jest wlasciwe ujecie roli sadow.
Dokonuja one wykladni obowigzujgcych przepiséw: muszg wiec opiera¢ si¢ na obo-
wiazujacych przepisach (z ich wszystkimi wadami). Nie mogg natomiast dokonywa¢
oddolnej korekty systemu gospodarki przestrzennej wbrew tym regulacjom. Czasami
jednak nawet tego typu proby w orzecznictwie mozna zauwazy¢. Najlepszym przykta-
dem jest przesadzanie o kwestii wymogu zgodnosci decyzji o warunkach zabudowy
ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Brzmie-
nie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie daje podstaw do
konkluzji, zgodnie z ktora taki zwigzek w obecnie obowigzujacych przepisach zostat
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ujety. Natomiast z perspektywy potrzeb systemu gospodarki przestrzennej bylby on
zdecydowanie wskazany. Powyzsze nie upowaznia jednak sagdow do stwierdzania
(na podstawie obecnie obowigzujacych przepisow) takiego wymogu. Jest to zbyt daleko
idace (i tak oceni¢ nalezy indywidualne wyroki preferujace taki kierunek orzeczni-
czy). Powyzszy przyklad obrazuje, ze w pewnych przypadkach oczekiwania wzgle-
dem sadow sa zbyt daleko idace. Z drugiej strony nie usprawiedliwia to wszystkich
tez orzeczniczych. Mozna bowiem - wtasnie w tych ramach swobody przy dokony-
waniu wykladni, zauwazy¢ zaréwno tezy silniej akcentujace kwestie ochrony fadu
przestrzennego i interesu publicznego, jak tez tezy podkreslajace prawa wlascicieli
nieruchomosci. Kierunki wykladni szerzej uwzgledniajacej ochrone fadu przestrzen-
nego, a takze jej uwarunkowania i mozliwe zmiany, s3 réwniez zawarte w literatu-
rze przedmiotu (Gdesz, 2020: 46—65; Krawczyk, 2018: 33-44; Nowak, Lorens 2020:
104-128; Nowak, 2020: 15-23, Ostrowska, 2017: 153-170, Zachariasz, 2015: 118-134;
Wozniak, 2018: 21-33). W przeprowadzonych badaniach dotyczacych wojewddztwa
mazowieckiego (i orzeczen wydawanych przez WSA w Warszawie) zauwazalne jest
zroznicowanie ilo$ciowe tego typu orzeczen. Rzecz jasna wiele zalezy od konkret-
nych stanéw faktycznych (Nowak, Sleszynski, Ostrowska, 2020: 109-128). Niemniej
schemat dokonywanej oceny bywa zblizony i zasugerowany kierunek kategoryzacji
tez nalezy uzna¢ za wazny i potrzebny. Jest to istotne nie tylko z perspektywy kon-
kretnych skutkéw w ramach okreslonego stanu faktycznego, ale tez dalszego odbioru
danej tezy orzeczniczej przez praktyke (jako swoistego wzorca, punktu odniesienia
dla podobnej wykladni przepiséw w przysziosci). Nie budzi watpliwosci, ze w obec-
nym systemie gospodarki przestrzennej wplyw regulacji prawnych na praktyke pla-
nistyczng jest bardzo duzy (Izdebski et al., 2018: 331-340; Majda, 2020: 129-158;
Markowski 2014: 335-367; Sleszynski, 2018a: 404-424, Sleszynski, 2018b: 29-80,
Sleszynski et al., 2020: 2-28).

Wyniki

W zwigzku z realizacja celu pracy wybrano wszystkie tezy orzecznicze przypo-
rzagdkowane w systemach informacji prawnej Legalis i LEX (najbardziej popular-
nych i uznanych) do art. 2 pkt 1 oraz art. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Wzgledem art. 2 pkt 1 w systemie Legalis wystepowalo tacznie 39,
aw systemie LEX 64 tezy orzecznicze. Natomiast wzgledem art. 6 w systemie Legalis
wystepowalo 338 tezy orzecznicze, a w systemie LEX 421 tez orzeczniczych (facznie
zweryfikowano wigc 862 tezy orzecznicze, oczywiscie zaktadajac, ze w obu systemach
tezy si¢ powtarzajg). Tezy orzecznicze sklasyfikowano jako:
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o tezy stanowigce uzasadnienie (podstawe) dla wprowadzenia ograniczen w zabu-
dowie,

 tezy stanowigce uzasadnienie dla szerszej ochrony tadu przestrzennego,

o tezy neutralne.

Te ostatnie to tezy albo niedotyczace wprost wskazanego problemu, albo bardzo
ogolnie sformulowane (w konsekwencji nie wynikaja z nich zadne wnioski), albo
wprost ograniczajace si¢ do powielania wyrazen ustawowych. Ujecie konkretnej tezy
orzeczniczej w danej grupie nie jest rownoznaczne z jej pozytywna/negatywna oceng
z perspektywy formalnoprawnej (tym bardziej, ze trzeba podkresli¢ zréznicowane
stany faktyczne stanowigce podstawe dla wydania poszczegdlnych orzeczen). Ponizej
przeprowadzono szersza dyskusje na temat konkretnych kierunkéw orzeczniczych.
Jest to bardzo istotne, niemniej w ramach samej klasyfikacji nie mozna jednoznacz-
nie przyjacé, ze opowiedzenie si¢ przez sad w okreslonym przypadku za mozliwoscig
zabudowy jest szkodliwe dla fadu przestrzennego i zastuguje na krytyke z perspek-
tywy wartosci systemu gospodarki przestrzennej. Systemy informacji prawnej Lega-
lis i LEX zawierajg czesto te same tezy orzecznicze. Z perspektywy artykutu nie sta-
nowi to jednak istotnego zagadnienia. Chodzi bowiem nie tylko o charakterystyke
orzecznictwa jako catosci (tym problemom pos$wiecono inne analizy), ale okreslenie
faktycznego wplywu orzeczen na praktyke (i ich konkretnego odbioru przez uzyt-
kownikéw przestrzeni i podmioty polityki przestrzennej). Ten aspekt moze zostaé
zweryfikowany wlasnie przez calo$ciowg analize najbardziej popularnych systemow
informacji prawnej. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze przy klasyfikacji tez orzecz-
niczych czesto musza decydowac¢ konkretne podejscia skladéw orzeczniczych do
danego zagadnienia. Nie mozna opiera¢ si¢ tylko na tym, czy dany wyrok prowadzi
do ograniczenia lub poszerzenia mozliwo$ci zabudowy. Trzeba oceni¢, jak od strony
argumentacji prawnej jest to uzasadniane.

Jak wskazano powyzej, w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym wyodrebniono dwa przepisy (art. 2 pkt 1 oraz art. 6) i do tych przepiséw dosto-
sowano kierunkowo dalszg analize zagadnien. Z perspektywy formalnoprawnej (znaj-
dujacej przelozenie na perspektywe zwigzang z polityka publiczng) to wlasnie takie
ujecie wydaje sie kluczowym, podstawowym punktem odniesienia.

Orzecznictwo odnoszace si¢ do definicji pojecia tadu przestrzennego z zasady
dotyczy procedury wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zwigzku z fadem
przestrzennym zasad kontynuacji funkgji i bliskiego sasiedztwa (tabela 1). W bar-
dzo szerokim zakresie wystepuja tam orzeczenia z perspektywy ochrony fadu prze-
strzennego (i okredlania relacji miedzy tadem przestrzennym a mozliwymi ograni-
czeniami zabudowy) neutralne. Oznacza to albo powtarzanie regulacji ustawowych,
albo formulowanie tez oczywistych i utartych w orzecznictwie. Tak tez wyglada uklad
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najnowszych opublikowanych orzeczen. Mozna wigc przyja¢, ze przecigtny czytelnik
zapoznajacy si¢ z kolejnymi — zamieszczonymi w obu systemach - tezami orzeczni-
czymi nie uzyska przeswiadczenia o szerszej koniecznosci ochrony tadu przestrzen-
nego (w wymiarze przekraczajacym ogdlne deklaracje). Warto podkresli¢, ze nawet
przy przepisie probujacym okresli¢, czym jest fad przestrzenny, liczba tez orzecz-
niczych przemawiajacych na rzecz poglebionej ochrony tadu przestrzennego jest
poréwnywalna z liczbg tez orzeczniczych akcentujacych szeroko prawa wlascicieli
nieruchomosci do zabudowy. Trzeba rzecz jasna mie¢ na uwadze, ze sprawy pod-
legajace ocenie sadéw sa zréznicowane (i nie zawsze kazda wymaga poglebionych
rozwazan o koniecznosci ochrony tadu przestrzennego) oraz ze w imig fadu prze-
strzennego prawa do zabudowy tez nie moga by¢ skrajnie ograniczane. Z drugiej
strony jednak dokonywane z perspektywy urbanistycznej i geograficznej diagnozy
stanu zagospodarowania przestrzennego kraju zawieraja konkluzje o powszechnym
problemie niekontrolowanej zabudowy. Uwzgledniajac niniejsze tendencje mozna
wskazad, ze powyzsze proporcje tez orzeczniczych potwierdzaja jednak wyrazane
w literaturze poglady o braku dostatecznej wrazliwosci sadéw administracyjnych
na problematyke ochrony fadu przestrzennego.

Tabela 1. Orzeczenia w systemach informacji prawnej dotyczace art. 2 pkt 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

System informacji prawnej Legalis LEX

Liczba orzeczen stanowigcych
uzasadnienie dla wprowadzania 13 14
ograniczen w zabudowie

Liczba orzeczen stanowigcych

uzasadnienie dla szerszej ochrony 12 10
tadu przestrzennego
Liczba orzeczen neutralnych 14 40

Dominujace problemy
w orzecznictwie

Rozumienie zasady dobrego
sasiedztwa, rozumienie kontynuacji
funkcji (zastosowanie kryteriow
urbanistycznych przy tej okazji),
czasem zakres ingerencji w prawo
wiasnosci. Duzo orzeczen
neutralnych przytacza ogdlne
sformutowania

Wiekszo$¢ neutralnych: albo
przepisujacych ustawe, albo
powtarzajacych oczywiste oceny (ze
przy wydawaniu decyzji o warunkach
zabudowy posrednio wystepuije tad
przestrzenny)

Najnowsze pie¢ tez orzeczniczych
(koniec listopada 2020r.)

Dwa uzasadniajace ograniczenia
w zabudowie, pozostate neutralne

Neutralne — 0gdlne powigzanie
instytucji decyzji o warunkach
zabudowy z tadem przestrzennym

Zrodto: opracowanie wlasne.

Majac to na uwadze, warto przytoczy¢ ujete w obu systemach wybrane tezy
orzecznicze. Wystepuja tu tezy dotyczace samej definicji tadu przestrzennego
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i koniecznosci jej szerszego zastosowania. WSA w Krakowie (wyrok z dnia 8.09.2011,
IT SA/Kr 830/11, Legalis) wskazal, ze normy dotyczace usytuowania budynkéw, sta-
nowigce cze$¢ powotanych wyzej norm techniczno-budowlanych, zaliczy¢ mozna
réwniez do wymagan urbanistyki w zakresie ochrony tadu przestrzennego. Odwota-
nie si¢ przez ustawodawce do wymagan urbanistyki i architektury stanowi réwniez
koniecznos$¢ odniesienia si¢ do zasad i ocen o pozaprawnym pochodzeniu. Zatem
przepis nakazujacy uwzglednianie wymagan tadu przestrzennego, w tym urbani-
styki i architektury, rodzi réwniez w tym zakresie obowiazek przestrzegania takze
norm technicznych i np. estetycznych. W pojeciu fadu przestrzennego mieszczg si¢
tez pojecia ,urbanistyka” i ,,architektura”. Nalezy wiec przyjac, ze gtéwnym zrédlem
wymagan w tym zakresie s3 nie tylko przepisy prawa budowlanego, ale i szczegé-
fowe wymagania urbanistyki i architektury wiazace si¢ z fachowymi opracowaniami
autorskimi oraz wiedza zawodowa. WSA w Warszawie (wyrok z dnia 5.03.2010r,,
IV SA/Wa 1964/09, Legalis) podkresla jednoznacznie, ze przestanka ochrony tadu
przestrzennego nie moze zosta¢ uznana za ogélna (a wiec posrednio — wymagajaca
zignorowania przy wykladni). Za pozytywne przyktady nalezy uzna¢ proby przeno-
szenia zasady ochrony fadu przestrzennego do innych regulacji zawartych w usta-
wie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Na przyklad NSA (wyrok
z dnia 26.10.2017 r., IT OSK 2711/15, Legalis) zrobit to przy okazji charakterystyki
kryteriéw poszerzania obszaru analizowanego (przy wydawaniu decyzji o warun-
kach zabudowy), wskazujac, ze o wielkosci obszaru wyznaczonego do analizy, jak
i ,rozciagniecia” tego obszaru w okreslonym kierunku, moga decydowa¢ m.in. takie
wzgledy, jak istnienie zabudowy (czasami bardzo licznej) jedynie w jednym kierunku
od granicy dziatki, oddzielenie przyjetych do analizy dzialek droga publiczng czy
skrzyzowaniem drog publicznych, réznorodnos¢ zabudowy, duze odlegtosci migdzy
budynkami znajdujacymi si¢ na sgsiednich dzialkach. W tym kontekscie wtasnie
na podstawie wymogu ochrony fadu przestrzennego mozna prébowa¢ powstrzy-
mac¢ bardzo watpliwg praktyke poszerzania tych obszaréw tylko i wylacznie w celu
umozliwienia konkretnej zabudowy. Podobne ujecie zostato zawarte w wyroku WSA
w Lodzi z dnia 26.04.2017 r. (I SA/Ld 749/16, LEX), gdzie wskazano, ze w sytuacji
zwartego terenu osiedla, na ktérym nie budzi watpliwosci jednorodna zabudowa
jednorodzinna ewentualnie z uzupelniong towarzyszaca zabudowa ustugows, poja-
wienie si¢ zabudowy wielorodzinnej stanowi¢ moze zaktcenie zastanego fadu prze-
strzennego. Do takiego zakldcenia dojs¢ moze w sytuacji, gdy budownictwo wielo-
rodzinne mialoby si¢ pojawic si¢ nie na obrzezach czy w bezposrednim sasiedztwie
osiedla domoéw jednorodzinnych, a w jego centrum.

W wyrokach, ktérych konkluzje uzasadnien ukierunkowane sa na ochrone
tadu przestrzennego, mozna zauwazy¢ rozwazania na temat relacji miedzy prawem
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wlasnosci a tadem przestrzennym. NSA (wyrok z dnia 19.01.2018 r., Il OSK 832/16,
LEX) stwierdzil, Ze o prymacie fadu przestrzennego nad prawem wiasnosci nie mozna
mowi¢ w znaczeniu odpowiadajagcym automatyzmowi przyznawania wyzszos$ci
interesowi publicznemu nad indywidualnym interesem wiasciciela, oba te interesy
powinny bowiem podlega¢ w konkretnym przypadku probie wywazenia. Niemniej,
jezeli uwzglednienie zagdania podmiotu wystepujacego o ustalenie warunkéw zabu-
dowy nie da si¢ pogodzi¢ z wymogiem zachowania tadu przestrzennego na okre-
slonym obszarze, tej kategorii ogélnej powinno zosta¢ nadane pierwszenstwo. WSA
w Warszawie (wyrok z dnia 27.05.2009 r., IV SA/Wa 1704/08, LEX) zaznaczyl, ze pra-
wodawca, gwarantujgc konstytucyjnie ochrone wlasnosci i okreslajac ramy korzysta-
nia z prawa wlasno$ci nieruchomosci w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, nie przyznal normatywnie, w sferze wykonywania prawa wiasno-
$ci, prymatu prawu zabudowy nieruchomosci nad prawem do korzystania z nieru-
chomosci sgsiednich, w kontekscie znoszenia ucigzliwo$ci zwigzanych z zabudowg
przyleglych terenéw. Stad teza o rozstrzyganiu ewentualnych watpliwosci na rzecz
swobody inwestowania jest nieuprawniona. Podobne stanowisko zajal WSA w Gliwi-
cach (wyrok z dnia 22.01.2007 r., I SA/GI 784/06, LEX), ktorego zdaniem ani Kon-
stytucja, ani zaden inny akt prawny nie zakladajg prymatu zasady swobody dzialal-
nosci gospodarczej w stosunku do innych wartosci chronionych prawem. Tak wiec
dopuszczalna jest mozliwo$¢ ograniczenia dzialalnosci gospodarczej poprzez ele-
menty planu zagospodarowania, wymienione w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w celu uksztaltowania przestrzeni two-
rzacej fad w rozumieniu art. 2 pkt 1.

W wyodrebnionym orzecznictwie mozna znalez¢ jednak stanowiska odmienne
(a przynajmniej nie w petni zgodne z powyzszymi). Na przykltad WSA w Poznaniu
(wyrok z dnia 4.11.2009 r., IV SA/Po 477/09, LEX) wskazal, ze definicja fadu prze-
strzennego, wprowadzona w art. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, jest definicjg z obszaru doktryny urbanistycznej i w konsekwen-
cji nie zawiera jednoznacznych normatywnych tresci. Takie ujecie, bez wskazania
koniecznosci odwotania si¢ do doktryny urbanistycznej, zdecydowanie ostabiloby
role ochrony tadu przestrzennego w dokonywanej wyktadni. W kontekscie wywaza-
nia relacji fad przestrzenny - prawo wlasnosci, mozna wyodrebni¢ zaréwno wyroki
akcentujgce zupelng réwnos¢ obu wartosci, jak tez wyroki zdecydowanie bardziej
uwrazliwione na watek ochrony praw do zabudowy. Przyktadem pierwszego moze
by¢ wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 31.05.2016 r. (II SA/Wr 122/16, LEX), w kt6-
rym wskazano, ze zgodnie z zasadg ,,zlotego $rodka’, odzwierciedlajaca najlepiej istote
konstytucyjnej ochrony prawa wlasnosci, postanowienia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego nie powinny by¢ interpretowane w sposéb nadmiernie
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ograniczajacy prawa wlasciciela ani w sposéb nadmiernie rozszerzajacy istniejace
ograniczenia praw wlascicielskich, tak aby nie naruszalo to istoty prawa wlasnosci.
Natomiast przykladem drugiego — wyrok NSA z dnia 26.01.2007 r. (II OSK 239/06,
LEX), w ktorym podkreslono, Ze nie mozna przyjaé, by przy braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dbato$¢ o fad byla realizowana przez bar-
dzo restrykcyjne rozumienie przepiséw prowadzace do odmowy ustalenia warun-
kow zabudowy, wstrzymania wszelkich proceséw inwestycyjnych, uniemozliwiajgc
realizacje zagwarantowanego konstytucyjnie prawa wlasnosci, w tym — stanowigcego
element tresci tego prawa — okres§lonego w art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym prawa do zagospodarowania terenu.

Tabela 2. Orzeczenia w systemach informacji prawnej dotyczace art. 6
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

System informacji prawnej Legalis LEX

Liczba orzeczen stanowigcych
uzasadnienie dla wprowadzania 77 100
ograniczen w zabudowie

Liczba orzeczen stanowigcych

przestrzennego, okreslanie co ma
prymat: fad przestrzenny czy prawo
wiasnosci. Orzeczenia neutralne:
strony w postepowaniu, interes
prawny

uzasadnienie dla szerszej ochrony 68 57

fadu przestrzennego

Liczba orzeczen neutralnych 193 267
Dominujace problemy Zakres ograniczen w miejscowym Zakres mozliwej ingerencji
w orzecznictwie planie zagospodarowania gmin w miejscowym planie

zagospodarowania przestrzennego,
zakres zastosowania zasady fadu
przestrzennego, kiedy ingerencja
nadmierna, jej uzasadnienie

Najnowsze pie¢ tez orzeczniczych
(koniec listopada 2020.)

Jedna teza uzasadniajaca
ograniczenia zabudowy, jedna
teza uzasadniajgca poszerzanie
mozliwosci zabudowy, pozostate
neutralne

Jedna teza uzasadniajaca
ograniczenia zabudowy, jedna
teza uzasadniajgca poszerzanie
mozliwosci zabudowy, pozostate
neutraine

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Z zestawienia w tabeli 2 wynika, Ze w obu systemach dominowaly tezy orzecz-
nicze tak naprawde neutralne z perspektywy okreslenia zakresu mozliwej ingeren-
cji planistycznej i jej relacji do prawa wlasnosci. Byly tam zawarte przede wszystkim
tezy dotyczace rozumienia interesu prawnego w konkretnych postepowaniach, tezy
powielajace stwierdzenia ustawowe (lub w inny sposéb oczywiste) lub tez tezy odno-
szace si¢ do zagadnien szczegélowych. Zauwazalne jest to rdwniez przy analizie naj-
nowszych tez orzeczniczych. Calosciowa weryfikacja niniejszych tez orzeczniczych
sklania jednoczesnie do wniosku, ze - poza tezami neutralnymi (z analizowanej
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perspektywy) — wystepuje przewaga tez stanowigcych podstawe do argumentacji
zwigzanej z szerszym stopniem ingerencji gminy nad tezami stanowigcymi pod-
stawe dla poszerzania mozliwosci zabudowy. O ile nie budzito watpliwosci, ze ramy
ingerencji planistycznej wyznaczane sg przez ustawy (i ingerencja planistyczna musi
by¢ uzasadniona), o tyle kluczowym punktem odniesienia bylo postawienie kon-
kretnych akcentdéw, a takze okreslenie, co ma prymat w relacjach fad przestrzenny/
interes publiczny/ingerencja planistyczna gminy — prawa wtascicieli nieruchomo-
$ci/interesy indywidualne.

Przy klasyfikacji poszczegélnych tez orzeczniczych warto pamigtac o tym, ze
czasami o zréznicowanym ujeciu decyduja szczegéty (lub nawet sam sposéb przed-
stawienia okreslonej argumentacji). W badanym orzecznictwie zauwazalne sg jed-
nak rozbiezno$ci. W pierwszej kolejnosci mozna przytoczy¢ tezy dotyczace szero-
kiego zakresu samodzielnosci planistycznej gmin. WSA w Poznaniu (wyrok z dnia
31.01.2020, IT SA/Po 890/19, Legalis) wskazal, ze o naduzyciu wladztwa planistycz-
nego mozna twierdzi¢ nie w sytuacji wylacznie réznego przeznaczenia terendw, ale
dopiero wowczas, gdy dochodzi do jaskrawego naruszania praw adresatow planu
przy braku jakiegokolwiek uzasadnienia badz w celu osiagnigcia nieproporcjonal-
nie mniej cennych wartosci. WSA w Gdansku (wyrok z dnia 11.04.2017r., II SA/
Gd 72/17) wskazal, ze koncepcja wladztwa planistycznego oznacza, ze w niektorych
przypadkach ustalenia planu moga ingerowa¢ w interesy prywatne podmiotéw skar-
zacych w sposdb odbierany przez nie jako niekorzystny, natomiast nie musi z tym by¢
powigzane przekroczenie granic wladztwa planistycznego. Niniejszy poglad z per-
spektywy uzytkownikow przestrzeni naswietlit NSA (wyrok z dnia 25.04.2018r.,,
IT OSK 2382/17, Legalis), podkreslajac, ze podmioty dysponujace w granicach admi-
nistracyjnych gmin prawem wlasnosci terenéw, zabudowy o okreslonych walorach
czy cechach (np. zabytkowych) muszg si¢ liczy¢ z pewnymi przywilejami wtadz,
majacymi swoje Zrédlo w przepisach rangi ustawowej, dajacych mozliwos¢ wptywu
na dysponowanie dang nieruchomoscia, w tym mozliwoscia jej zabudowy. Jak zazna-
czyt WSA w Gdansku (wyrok z dnia 22.03.2017 r., II SA/Gd 27/17, Legalis), jezeli
podmiot gospodarczy moze inwestowa¢ na terenie gminy, to nie sposéb mowic
0 pozbawieniu go prawa do swobodnego rozpoczecia i prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej tylko z tej przyczyny, ze procesy te powinny nastegpowac na warunkach
okreslonych przez organ stanowiacy gminy w tresci planu. Nie mozna bowiem tej
wolnosci rozumie¢ w sposdb absolutny, pozbawiajacy organy gmin ich kompetencji
wynikajacych z wladztwa planistycznego.

Osobny problem to okre$lanie priorytetow przy wywazaniu celéw zwigzanych
z ochrong tadu przestrzennego a prawem wlasnosci. W tym kontekscie nalezy powotaé
stanowisko NSA (z dnia 4.11.2011 r., Il OSK 1855/11, Legalis), zgodnie z ktérym nie
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sposob podzieli¢ pogladu, ze konfrontacja pomiedzy wlasnoscig a tadem przestrzen-
nym musi wypadac na korzy$¢ wlasnosci, gdyz tylko taka interpretacja zachowuje
wlasnos¢ jako prawo podstawowe. Lad przestrzenny ze swej istoty prawie w kazdym
przypadku wchodzi w kolizj¢ z prawem wiasnosci. Oznaczaloby to, ze w praktyce
tad przestrzenny w zasadzie nie méglby by¢ realizowany. NSA w innej tezie (zawar-
tej w wyroku z dnia 28.03.2014 r., Il OSK 2618/12, Legalis) wskazuje, Ze nie mozna
z prawa wlasnosci wywodzi¢ prawa do zabudowy jako nieodzownego elementu tego
prawa. Chociaz prawo do zabudowy stanowi najszerszg forme korzystania z nieru-
chomosci gruntowej, to jednak nie daje ono wlascicielowi petni wladzy nad rzecza
i nie ma charakteru prawa nieograniczonego. Tak samo (zdaniem WSA w Lublinie,
wyrok z dnia 12.04.2012, IT SA/Lu 84/12, Legalis) dokonywanie wykladni miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego na korzy$¢ uprawnien wlascicielskich
mogloby znalez¢ zastosowanie wylacznie w przypadku poje¢ niejasnych, ktérych
znaczenia prawnego nie mozna ustali¢ przy uwzglednieniu wyktadni jezykowo-lo-
gicznej. Wolnosé¢ zabudowy nie oznacza bowiem dowolnosci w zagospodarowaniu
terenu, ktore to ustalenia nalezg do organu prawodawczego gminy poprzez uchwa-
lenie planu miejscowego.

Niezaleznie od tego w badanej grupie mozna znalez¢ odmienne tezy orzeczni-
cze. Najbardziej radykalne stanowisko wyrazono m.in. w wyroku WSA w Krakowie
(z dnia 11.04.2011 1., IT SA/Kr 79/11, Legalis) oraz wyroku WSA w Poznaniu (z dnia
2.07.2009 ., IV SA/Po 255/09, Legalis), gdzie przyjeto (z perspektywy samej wykfadni
prawnej razaco bledna) teze, zgodnie z ktéra organy nie moga przyjac automatycz-
nie prymatu fadu przestrzennego nad prawem wiasnosci. W podobnym kierunku
ida tezy NSA (z dnia 26 listopada 2019 r., IT OSK 76/18, LEX, z dnia 28.10.2016 .,
II OSK 165/15, LEX), zgodnie z ktérymi brzmienie przepiséw ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym jednoznacznie wskazuje, ze ,,interes publiczny”
nie uzyskal prymatu w odniesieniu do interesu jednostki. Przyjete w tej ustawie
rozwigzania prawne oparte s3 zdaniem sadu na zasadzie rownowagi interesu ogol-
nopanstwowego, interesu gminy i interesu jednostki. Ma to szczegélne znaczenie
w przypadku kolizji tych intereséw, w tym interesu gminy z interesem obywateli
wynikajacym np. z prawa wlasno$ci nieruchomosci.

Wystepuja rowniez tezy szerzej wigzace prawo zabudowy z prawem wlasnosci.
WSA w Bydgoszczy (wyrok z dnia 21/06.2011 r., I SA/Bd 461/11, Legalis) wskazal, ze
ustanowione w art. 6 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
prawo do zabudowy jest elementem prawa wlasnosci, a tym samym przejawem prawa
do korzystania z rzeczy. Ograniczenia prawa do zabudowy moga by¢ wprowadzane
na podstawie rozlicznych ustaw materialnych. Ewentualne regulacje planistyczne
takze mogg ograniczac to prawo, ale ograniczenia te nie mogg by¢ interpretowane
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rozszerzajaco. Tak samo mozna wyodrebnic tezy orzecznicze nakazujace wyjasniac
watpliwo$ci w wykladni planu miejscowego na rzecz wlasciciela nieruchomosci
(m.in. wyrok NSA z dnia 26.10.2017 r., I OSK 311/16, LEX).

Mozna przywola¢ tu réwniez wyrok NSA z dnia 27.05.2011 r. (II OSK 499/11,
Legalis), zgodnie z ktérym bez szczegdtowego wykazania uzasadnionych przyczyn
wprowadzenia odrebnosci na danym terenie mozna skutecznie zarzuci¢, iz dopusz-
czono si¢ przekroczenia naduzywanego, jak si¢ wydaje, okre$lenia ,wladztwa plani-
stycznego’, doprowadzajac w konsekwencji réwniez do niezgodnosci z podstawowymi
zasadami konstytucyjnymi (zasadg réwnosci — wobec bezzasadnego réznicowania
praw obywateli, zasadg ochrony wtasnosci, skoro bez waznej, usprawiedliwionej
przyczyny wlasciciel nieruchomosci w danej gminie ma mniej praw od tego, ktorego
nieruchomo$¢ lezy w innej gminie, w ktérej obowiazuja ogdlne przepisy w zakresie
odlegtosci obiektow budowlanych).

**¥

Z przeprowadzonych badan wynika, Ze sady administracyjne (ktdre, zwlaszcza
w kontekscie nauk o polityce publicznej, nalezy traktowac jako wladze publiczne posia-
dajace realny wpltyw na uwarunkowania przestrzenne) podchodza w sposéb bardzo
zroznicowany do problemu relacji interes publiczny/tad przestrzenny - prawo wia-
sno$ci/wolnos¢ zagospodarowania. Po pierwsze mocnego podkreslenia wymaga fakt,
ze calo$ciowo uklad i zestawienie tez orzeczniczych wzgledem analizowanych prze-
piséw przy wskazanych systemach informacji prawnej nie daja jednoznacznej pod-
stawy dla ochrony fadu przestrzennego. Jest to o tyle problematyczne, ze ochrona fadu
przestrzennego powinna by¢ kluczowym celem systemu gospodarki przestrzennej.
Osoba poszukujgca argumentacji w tym zakresie znajdzie ja we wskazanych orzecze-
niach. Jednak z perspektywy analizy wszystkich tez orzeczniczych nie bedzie to argu-
mentacja jasna, niebudzaca watpliwosci. Niniejszy stan faktyczny moze si¢ przyczy-
nia¢ (i przyczynia si¢) do negatywnych z perspektywy fadu przestrzennego praktyk.

Jednocze$nie trzeba zauwazy¢, ze o ile sady administracyjne nie mogg orzekac
w oderwaniu od podstaw prawnych, o tyle w mozliwych ramach orzeczniczych wyste-
puje pewna szansa manewru. Sprowadza si¢ ona do odpowiedzi na pytania o realne
znaczenie fadu przestrzennego w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz okreslania relacji miedzy ochrong fadu przestrzennego a prawem
wlasnosci wlascicieli nieruchomosci. Z tej perspektywy bardzo krytycznie nalezy
oceni¢ stanowiska orzecznicze, ktore nie przyznaja prymatu interesu publicznego
nad indywidualnymi interesami podmiotéw prywatnych w systemie gospodarki
przestrzennej. Swiadcza one o niezrozumieniu cato$ciowego kontekstu przestrzen-
nego spraw stanowigcych przedmiot orzeczen ani mozliwych konsekwencji tych
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orzeczen. W zwigzku z tym nalezy w pelni opowiedzie¢ si¢ za wykladnia, w ramach
ktdrej tad przestrzenny powinien by¢ w miare mozliwosci konkretyzowany réwniez
w przepisach dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzennego, takze
poprzez odwolanie do sformulowan nieprawniczych. Z drugiej strony tego typu
oceny (dokonywane w ramach wyktadni) nie moga by¢ zbyt daleko idace (nie mozna
np. akceptowaé odmowy ustalenia warunkéw zabudowy tylko i wylacznie na pod-
stawie samej zasady ochrony tadu przestrzennego). Dyskutujac o wplywie sagdow
na system gospodarki przestrzennej, trzeba réwniez podkredli¢, ze czesto powinien
on by¢ rozpatrywany z perspektywy konsekwencji dziatan lub zaniechan organow
gmin, podstawowych podmiotéw prowadzacych polityke przestrzenna.
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