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Dzialaniem organéw wladzy publicznej powinno by¢ racjonalne gospodarowanie
przestrzenia, ktdre z jednej z strony bedzie odpowiadalo potrzebom zmieniajacego si¢
$wiata, z drugiej za$ bedzie uwzglednialo wymogi zwiazane z zapewnieniem zréwno-
wazonego rozwoju oraz fadu przestrzennego. Istotne jest bowiem, ze otaczajaca nas
przestrzen jest wynikiem zmian zachodzacych w spoteczenstwie oraz gospodarce. Po-
woduje to, ze nalezy uwzglednié nierzadko sprzeczne ze sobg interesy, tj. ch¢¢ zagospo-
darowywania coraz to nowych nieruchomosci w sposob zapewniajacy jak najwicksza
korzys¢ ekonomiczna, a takze konieczno$¢ pozostawienia nieruchomosci wolnych od
zabudowy z uwagi na ochrong srodowiska, zabytkow czy tez zagospodarowania terenu
zgodnie z wymogami dobra wspdlnego, np. poprzez realizacje infrastruktury drogowe;j.

Planowanie przestrzenne stanowi plaszczyzne, na ktérej dochodzi do pogodzenia
sprzecznych ze sobg intereséw. W tym zakresie dochodzi do okreslenia wlasciwosci da-
nej przestrzeni oraz wytyczenia celéw, jakie powinna ona spelnia¢ w przyszlosci. Na-
stepuje to w ramach przedstawienia zalozen polityki przestrzennej dla obszaru calego
panstwa, regionu (wojewodztwa) oraz na szczeblu lokalnym. Dopiero bowiem zdia-
gnozowanie charakterystyki danej przestrzeni jako pewnego zwartego obszaru, stanowi
podstawe do opracowywania dzialan majacych na celu urzeczywistnienie tej polityki.

Pamigta¢ jednak nalezy, ze méwiac o przestrzeni, mamy do czynienia z jej ograni-
czonym charakterem. Wynika to z faktu, iz przestrzen, jaka dysponujemy, jest ogra-
niczona poprzez terytorium panstwa. Przestrzen juz raz zagospodarowang w sposob
bledny lub lekkomyslny, niezwykle trudno lub wrecz niemozliwe jest przywrdci¢ do
jej stanu pierwotnego. Z tego wzgledu tak wazne jest zwrocenie uwagi na racjonalne
gospodarowanie przestrzenia i probe pogodzenia ze sobg sprzecznych interesow doty-
czacych danej przestrzeni.

Mimo tej donioslosci planowania przestrzennego, trzeba zasygnalizowaé pewne
problemy, ktore skutkowaé moga niemoznoscig racjonalnego gospodarowania prze-
strzenia. Dlugi czas oraz koszty uchwalenia planu powoduja, ze wielokrotnie dochodzi
do sytuacji, w ktorej z powodu zmian ekonomicznych i spolecznych plan juz w mo-
mencie uchwalenia staje si¢ nieaktualny. Sposob opisania przestrzeni, zdiagnozowania
jej wad oraz przedstawienie rozwigzan jak im zapobiega¢ w przysztosci, aktualny jesz-
cze w czasie prac nad projektem planu, juz po jego uchwaleniu moze nie odpowiada¢
warunkom spotecznym i ekonomicznym danej przestrzeni.

Kolejnym problemem planowania przestrzennego jest zaniechanie realizacji poli-
tyki przestrzennej dla niektorych obszaréw. Mimo okreslenia pewnych zatozen, nie jest
ona przez gming urzeczywistniana. Skutkiem tego jest niekontrolowany wzrost zabu-
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dowy, ktory nierzadko pozostaje w sprzecznosci z celami lokalnej polityki przestrzen-
nejl. Zjawisko to w sposéb istotny poglebia chaos przestrzenny. Dodatkowo, na ob-
szarach miejskich jego konsekwencja jest niekontrolowana urbanizacja (tzw. urban
sprawl). O skali i zagrozeniach tego zjawiska informuje przygotowany w 2013 r. raport?,
w ktorym wskazano, ze skutkami ztego planowania przestrzennego z jednej strony jest
rozproszenie przysztej zabudowy na duzych obszarach, dla ktérych przygotowanie nie-
zbedne;j infrastruktury, przede wszystkim drogowej, przekracza wieloletnie mozliwosci
finansowe gmin, z drugiej za$ dochodzi do rozprzestrzeniania si¢ obszaréw miejskich
poprzez wysoki wskaznik niskiej intensywno$ci zabudowy (zabudowa jednorodzinna)
oraz utrwalenia niskiej jakosci istniejacej infrastruktury dla znacznych terenéw. Poka-
zuje to, ze nie zawsze jest mozliwe prowadzenia racjonalnego gospodarowania prze-
strzenia, za$ negatywne skutki takiej dziatalnosci wptywaja zaréwno na mieszkancow,
jak i sam samorzad gminny. Co wigcej, staja si¢ dlugi czas widoczne w otaczajacej nas
przestrzeni.

Z uwagi na zalozenia systemu planowania przestrzennego, realizacja polityki prze-
strzennej zostata przyznana samorzadowi gminnemu. Ustawodawca przyznal gminie
kompetencje do uchwalania planu bedacego aktem prawa miejscowego. W planie tym,
gmina w sposOb wiazacy dla wszystkich podmiotéw majacych tytul prawny do nieru-
chomosci, przesadza o okresleniu przeznaczenia nieruchomosci na konkretny cel i usta-
leniu warunkow jej zagospodarowania, a takze o rozmieszeniu inwestycji celu publicz-
nego. Wskazane w planie przeznaczenie konkretnej nieruchomosci, w istocie okresla,
jaka zabudowa moze by¢ na tym gruncie w przysztosci zrealizowana. Inaczej méwiac,
realizacja lokalnej polityki przestrzennej nastepuje poprzez ksztaltowanie indywidual-
nej sytuacji prawnej jednostki posiadajacej prawo do nieruchomosci i objetej postano-
wieniami planu. Gmina uchwalajac plan, w istocie dokonuje legalnej ingerencji w sfere
wykonywania prawa wlasnoéci nieruchomosci. Mozliwo$¢ ingerencji w prawo wlasno-
$ci nieruchomosci stanowi podstawowy czynnik umozliwiajacy urzeczywistnienie za-
tozen lokalnej polityki przestrzenne;.

Ingerencja gminy w prawo wlasnosci musi mie¢ na uwadze charakter tego prawa.
Wlasnosé¢ bowiem stanowi nie tylko jedno z podstawowych praw czlowieka, ale jest
takze fundamentem ustroju gospodarczego panstwa. Prawo to jest chronione przez akty
prawa migdzynarodowego, jak i Konstytucje. Kwestia prawa wtasnosci nieruchomosci
sprowadza si¢ do konfliktu migdzy dwoma przeciwstawnymi interesami, tj. publicz-
nym oraz indywidualnym (prawem wlasnosci). Oba interesy musza zosta¢ uwzgled-
nione przez gming w procesie planowania przestrzennego, za$ przyznanie pierwszen-
stwa jednemu z nich wymaga przeprowadzenia wnikliwej oceny oraz wskazania mo-

1 Przykladem moze by¢ Krakow, gdzie z uwagi na decyzje o warunkach zabudowy doszlo
do powstania zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej w miejscu projektowanej linii tramwajo-
wej, https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/krakow-pozwolenia-na-budowe-czyli-jak-dewe-
loperzy-zabudowuja-krakow/cv6b7v3 (dostep: 1.1.2021 r.).

2 A. Kowalewski, ]. Mordasewicz, Ekonomiczne straty i spoteczne koszty, s. 5-21.
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tywow, ktore byly podstawa do dokonania takiego wyboru. Podkreslenia wymaga, iz
gmina nie moze przyznaé automatycznie pierwszenstwa jednemu interesowi nad dru-
gim.

7 przepiséw konstytucyjnych odnoszacych si¢ do ochrony prawa wiasnosci oraz
ograniczen praw i wolnosci jednostki wynika, Ze ograniczenia wlasnosci nie moga
by¢ przez gming wprowadzone w sposob nieskrepowany. Z Konstytucji RP wynika
m.in. obowiazek zastosowania zasady proporcjonalnosci w przypadku ograniczen praw
i wolnosci. Oznacza to, ze w ramach lokalnego planowania przestrzennego gmina ma
obowiazek dokonania oceny adekwatnosci pomiedzy dolegliwoscig ingerencji w prawo
wlasnosci nieruchomosci, a celem, jakiemu stuzy ta ingerencja. Ocena adekwatnosci
dokonywana przez gmine, a inaczej stosowanie przez gmine zasady proporcjonalnosci
w lokalnym planowaniu przestrzennym, stanowi przedmiot rozprawy.

Samo stosowanie przez gming zasady proporcjonalnosci nie wyczerpywaloby jed-
nak w pelni problemu badawczego. Kluczowe znaczenie ma bowiem takze kontrola
dokonywana przez sad administracyjny w zakresie stosowania zasady proporcjonalno-
$ci przez gming. Dopiero uznanie przez sad administracyjny, Ze gmina nie naruszyta
zasady proporcjonalnosci, pozwala na przyjecie, iz zasada ta zostala uzyta przez gmine
w sposob prawidlowy, a tym samym, wydany przez nig akt planistyczny jest zgodny
z prawem. To na etapie uruchomienia kontroli danego aktu planistycznego przez sad
administracyjny jednostka uzyskuje mozliwos¢ obiektywnej oceny czy gmina zastoso-
wala zasade proporcjonalnosci. Powyzsze pozwala uzna¢ istotna, prawna i spoteczng
doniostos¢ zagadnienia stosowania zasady proporcjonalnoéci w lokalnym planowaniu
przestrzennym.

Zagadnienia te maja istotny wymiar praktyczny. Warto zwrdci¢ uwage, ze corocz-
nie wszczynanych jest kilkadziesiat postepowan przed sadami administracyjnymi zmie-
rzajacych do stwierdzenia niewaznosci aktow planistycznych gminy, z czego istotna
cze$¢ skarg wskazuje na naruszenie zasady proporcjonalnosci przez organy administra-
¢ji publicznej. Uzasadnia to podjecie naukowej refleksji dotyczacej zasady proporcjo-
nalnosci w lokalnym planowaniu przestrzennym.

Niniejsza rozprawa wyznacza dwa podstawowe cele badawcze oraz cel poboczny.
Cel podstawowy pracy dotyczy zrekonstruowania modelu stosowania zasady propor-
cjonalnosci przez organy administracji publicznej w lokalnym planowaniu przestrzen-
nym. W ramach tego celu niezbedne jest w pierwszej kolejnosci wskazanie dyrektyw
sktadajacych sie na stosowanie tej zasady, a nastepnie odniesienie ich do lokalnego pla-
nowania przestrzennego. Cel ten wymaga takze nawigzania do dotychczasowej praktyki
stosowania zasady proporcjonalnosci przez organy samorzadu gminnego w ramach
uchwalania aktéw planistycznych.

Drugim celem podstawowym rozprawy jest ustalenie, czy w ramach kompetencji
kontrolnej sadu administracyjnego ocena przyjetych przez rade gminy aktéw plani-
stycznych pod katem zachowania zasady proporcjonalnosci miesci si¢ w zakresie poje-
cia sadowej kontroli administracji. W ramach tego celu zostanie przeprowadzone bada-
nie orzeczen sadow administracyjnych wydanych wlatach 2013-2017. Przyjecie takiego
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okresu badan jest podyktowane wymogiem przedstawienia pogladéw aktualnie pre-
zentowanych w judykaturze, przy jednoczesnym obowigzku zachowania ram niniejszej
rozprawy. Mozna uzna¢, iz 5 lat to wystarczajacy okres do przedstawienia wnioskow
majacych na celu potwierdzenie zaprezentowanych tez badawczych. Pozwoli to na pod-
jecie proby przedstawienia modelu sadowej kontroli aktéw planistycznych gminy w za-
kresie stosowania zasady proporcjonalnosci w lokalnym planowaniu przestrzennym.

Cel poboczny obejmuje okreslenie skutkéw prawnych dla aktéw planistycznych
w przypadku naruszenia przez gmine zasady proporcjonalnosci. Cel ten wymaga roz-
wazania, czy okreslone skutki prawne beda wystepowaly w sytuacji kazdorazowego na-
ruszenia zasady proporcjonalnosci.

Punktem wyjscia dla rozwazan zawartych w rozprawie jest teza gtéwna oraz dwie
szczegolowe tezy badawcze. Podstawowsy teza rozprawy jest stwierdzenie, ze na pod-
stawie obecnie obowiazujacych przepisdw oraz sposobu ich realizacji w orzecznictwie
sadéw administracyjnych mozna stwierdzi¢, iz zasada proporcjonalnosci w lokalnym
planowaniu przestrzennym pelni dwie podstawowe funkgje, tj. chroni interes gminy,
umozliwiajac jej realizacje polityki przestrzennej oraz stanowi wzorzec kontroli w ra-
mach sadowej kontroli dziatalnoéci administracji publiczne;.

Dodatkowo w pracy zostanie zweryfikowana prawdziwo$¢ szczegoétowych tez ba-
dawczych:

1) obecnie obowigzujace przepisy umozliwiaja wyodrebnienie zespotu norm praw-
nych sktadajacych sie na model stosowania przez gmine zasady proporcjonal-
nosci w lokalnym planowaniu przestrzennym;

2) sad administracyjny jest obowiazany do skonfrontowania rozwiazania plani-
stycznego z kryteriami tresciowymi zasady proporcjonalnosci, tj. przydatnoscia,
koniecznoscig oraz proporcjonalnoscia sensu stricto, jednakze zakres tej oceny
miesci sie¢ w ramach kryterium legalnosci, bedacego podstawa sadowej kontroli.

W zwiazku z tak przedstawiona problematyka, monografia jest podzielona na cztery
rozdzialy poprzedzone wstgpem oraz zakonczone wnioskami. Na strukture pracy
wplyw maja przedstawione wyzej cele pracy, ktére bezposrednio wskazuja na jej po-
dzial.

W rozdziale pierwszym zostanie przedstawiona tre$¢ i pojecie zasady proporcjo-
nalnoéci w ujeciu jej jako jednej z zasad prawa administracyjnego. W ramach poje-
cia zasady proporcjonalnosci, zwrécona zostanie uwaga na jej geneze oraz okreslenie
podstawy prawnej. Analizie poddany zostanie takze charakter oraz istota zasady pro-
porcjonalnosci. Osobne rozwazania beda dotyczyly zagadnienia jej stosowania, w tym
wymogow zwiazanych z przeprowadzeniem testu proporcjonalnosci. Zagadnienie to
ma kluczowe znaczenie dla przedmiotu pracy. Tres¢ zasady proporcjonalnosci zostanie
przedstawiona poprzez szczegdtows analize trzech kryteriow tresciowych, tj. przydat-
nosci, koniecznosci oraz proporcjonalnosci sensu stricto.

W rozdziale drugim dokonam analizy uwarunkowan skladajacych si¢ na lokalne
planowanie przestrzenne. Przedstawiona zostanie pozycja ustrojowa samorzadu gmin-
nego, ze wskazaniem na kompetencje do stanowienia aktéw prawa miejscowego. Wy-
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jasnione zostanie pojecie lokalnej polityki przestrzennej wraz z okresleniem aktu plani-
stycznego, w ktorym dochodzi do jej realizacji. Omoéwione zostana takze zasady, ktore
sg charakterystyczne oraz determinuja stosowanie regulacji prawnych w lokalnym pla-
nowaniu przestrzennym, w tym zasada bedaca podstawa tego planowania, tj. zasada
wladztwa planistycznego gminy. Kluczowe w niniejszym rozdziale jest scharakteryzo-
wanie aktow planistycznych wystepujacych w lokalnym planowaniu przestrzennym,
tj. studium oraz planu miejscowego. Akty te zostang przedstawione poprzez wskazanie
ich charakteru prawnego, tresci oraz wzajemnej relacji.

Rozdzial trzeci dotyczy¢ bedzie stosowania przez gmine zasady proporcjonalno-
$ci w lokalnym planowaniu przestrzennym. Wyjasnione zostanie zagadnienie prawa
wlasnosci 1 jego ograniczen w planowaniu na szczeblu lokalnym, w tym takze kryteria
formalne zwiazane z ograniczeniem tego prawa oraz materia naruszenia jego istoty.
Zwrécona zostala uwaga na skutki ekonomiczne zwigzane z uchwaleniem aktu plani-
stycznego. Szczegotowej analizie zostanie poddana kwestia wazenia interesow wyste-
pujacych w planowaniu przestrzennym - interesu publicznego oraz indywidualnego.
Osobne rozwazania beda dotyczyty warunku koniecznoséci wprowadzanych przez akty
planistyczne ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci. Kluczowe jest przedstawienie
dodatkowych dyrektyw postepowania, dopelniajacych model stosowania przez gmine
zasady proporcjonalnosci, tj. racjonalnosci planistycznej, wymogu uzasadnienia oraz
wywazenia interesow.

W rozdziale czwartym przedstawiony zostanie model kontroli sadu administracyj-
nego aktéw planistycznych gminy, w zakresie zastosowania przez nia zasady propor-
cjonalnosci. Rozdzial ten wymaga rozpoczecia od scharakteryzowania sadowej kontroli
aktow planistycznych gminy, w tym wyjasnienia pojecia oraz kryteriow sadowej kon-
troli dzialalnosci administracji publicznej. Konieczne jest takze wskazanie warunkow
zwiazanych z wszczgciem kontroli ze strony sadu administracyjnego. Analizie zostanie
takze poddana sadowa kontrola aktéow planistycznych gminy w zakresie stosowania
przez gming zasady proporcjonalnosci. Zaprezentowana zostanie ocena sadu admini-
stracyjnego dotyczaca stosowania przez gming zasady proporcjonalnosci, wraz z przed-
stawieniem modelu dziatania sadu administracyjnego w tym zakresie. Model ten zo-
stanie przedstawiony na podstawie wybranych judykatéw wydanych w latach 2013-
2017. Scharakteryzowane zostana takze skutki, jakie wystepujg w przypadku naruszenia
przez gming tej zasady. Ocenie zostanie poddane zagadnienie modelu sadowej kontroli
aktow planistycznych gminy.

W rozprawie stosowana bedzie metoda dogmatyczno-prawna oraz w ograniczo-
nym zakresie metoda historyczno-prawna. Wykorzystane metody badawcze pozwolg
na zrealizowanie celoéw pracy oraz na weryfikacje postawionych tez badawczych. Me-
toda dogmatyczno-prawna zostanie wykorzystana do analizy obowigzujacych prze-
pisow aktéw prawnych majacych podstawowe znaczenie dla problematyki podjetej
w rozprawie, tj. Konstytucji RP, PlanZagospU, PostAdmU oraz w miare potrzeby, in-
nych aktéw normatywnych. Metoda dogmatyczno-prawna postuzyly réwniez do ana-
lizy pogladéw doktryny prawa administracyjnego i postepowania sadowoadministra-
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cyjnego w zakresie przedstawionych celéw badawczych postawionych przed niniej-
sza rozprawa. W monografii zostanie uwzgledniona literatura powstata po 1989 r.,
a takze w okresie PRL oraz dwudziestoleciu miedzywojennym. W mniejszym stop-
niu, w pracy zastosowana zostanie takze metoda historyczno-prawna. Przy jej pomocy
zostanie przedstawiony proces ksztaltowania si¢ zasady proporcjonalnosci w Polsce.
W tym celu analiza bedzie dotyczyta pogladow prezentowanych zaréwno w literaturze,
jak i orzecznictwie TK.

Nalezy podkresli¢, ze problematyka zawarta w monografii nie zostata dotad szerzej
omoéwiona w literaturze przedmiotu. W piSmiennictwie wprawdzie istnieje wiele opra-
cowan po$wigconych zagadnieniu planowania przestrzennego, lecz nauka prawa admi-
nistracyjnego uczynita przedmiotem swoich rozwazan przede wszystkim podstawowe
kwestie pojgciowe zwiazane z instytucja aktéw planistycznych wydawanych przez or-
gany, tj. studium kierunkéw i uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Brak jest jednak obszer-
nego studium monograficznego, ktoére w sposdb wszechstronny poddawatoby analizie
kwestie stosowania przez organy gminy zasady proporcjonalnosci oraz sadowej kon-
troli administracji w zakresie realizacji zasady proporcjonalnosci.

Stan prawny pracy przyjeto na dzien 1 wrzesnia 2021 r.

Warszawa, wrzesien 2021 r.
Adrian Sypnicki
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