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Streszczenie

Niniejszy artykut odnosi sie do jednego z kryteriéw kontroli miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, ktérym jest zgodnosc tego aktu z Konstytucjg RP. W tym zakresie
w szczegblnosci wskazano na watpliwosci zwigzane z odpowiedzig na pytanie, czy powyzsze
kryterium oceny moze by¢ stosowane przez sady administracyjne. Niepozbawione racji jest
bowiem stanowisko, ze kontrole konstytucyjnosci prawa w Polsce sprawuje wytacznie Trybunat
Konstytucyjny. Na tym tle podjeto prébe sformutowania dodatkowych argumentéw wspiera-
jacych teze, wedtug ktérej to jednak sady administracyjne majg kompetencje do weryfikacji
planéw miejscowych pod wzgledem ich zgodno$ci z ustawa zasadnicza.

Stowa kluczowe: miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, sad administracyjny,
kryteria kontroli planu miejscowego, zasady sporzadzania planu miejscowego, konstytu-
cyjnos¢ planu miejscowego, skutki wyroku sgdu administracyjnego

Admissibility of the constitutional control of local spatial development
plans by administrative courts

Abstract

This article refers to one of the criteria for controlling the local spatial development plan, which
is its compliance with the Polish Constitution. In this regard, in particular, there were identified
doubts regarding the answer to the question whether the above mentioned criterion may be
applied by administrative courts. There are sensible reasons of thesis that controlling of con-
stitutionality of law in Poland is exercised exclusively by the Constitutional Tribunal. On this
background, an attempt was made to formulate additional arguments supporting the statement
according to which, however, administrative courts have the competence to verify local plans in
terms of their compliance with the Constitution.
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1. Uwagi wstepne

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (dalej: ,plan miejscowy”)
stanowi — co najmniej de iure — najwazniejszy instrument gospodarowania
przestrzenig przez gminy. Jednoczesnie bardzo czesto ustalenia w nim zawarte
wywotujg kontrowersje, zwlaszcza wsrod wiascicieli nieruchomosci usytu-
owanych w granicach objetych danym planem miejscowym, ale takze wsrod
podmiotow dysponujgcych innymi prawami do takich nieruchomosci (ij. uzytko-
wanie wieczyste, ograniczone prawo rzeczowe czy stosunek zobowigzaniowy).
Stad tez problematyka kontroli prawidlowosci wskazanych aktéw prawnych
nalezy do tych, ktére powinny mie¢ state miejsce w dyskursie doktrynalnym.
Probujagc nawigza¢ do dyskusji w tym zakresie, niniejsze opracowanie ma na celu
ustosunkowanie sie do kwestii, ktora tylko prima facie wydaje sie nie wywotywac
wiekszych watpliwosci interpretacyjnych. Mowa tutaj o odniesieniu sie do pytania,
czy sgdy administracyjne sg umocowane do weryfikacji planéw miejscowych
Z punktu widzenia kryterium ich zgodnosci z przepisami Konstytucji RP2. Odpowiedz
na nie wymaga postuzenia sie metodg dogmatycznoprawnej analizy
odnosnych przepiséw, uzupetniong technikg badawczg w postaci siegniecia
do dorobku orzeczniczego sgdow administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego
oraz literatury przedmiotu.

Na wstepie warto przypomnieé¢ zasadnicze ustalenia dotyczgce istoty
i charakteru prawnego planu miejscowego, jako ze majg one wptyw
na wyznaczenie zakresu podmiotowego organow wtadzy publicznej uprawnio-
nych do kontroli tego aktu. Tym samym determinujg w istocie powstanie sporu
o kognicje co do oceny konstytucyjnosci jego wskazan.

W Swietle art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym? plan miejscowy okres$la przeznaczenie terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz sposoby zagospodarowania
i warunki zabudowy terenu. Co do zasady jest on uchwalany przez rade gmi-
ny (wyjatek w tym zakresie wprowadza art. 12 ust. 3 u.p.z.p.). Jednoczesnie
art. 14 ust. 8 u.p.z.p. expressis verbis przypisuje temu planowi przymiot aktu
prawa miejscowego. Innymi stowy, ustawodawca — usuwajgc niejako watpliwosci
rodzace sie na tle natury prawnej omawianego aktu* — rozstrzyga jednoznacznie,

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.).
3T.j.Dz.U.z22020r., poz. 293; dalej: ,u.p.z.p.".
4 Szerzej zob. np. P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2007, s. 87

inast.;B.Majchrzak[w:] A.Syryt, B.Majchrzak, Wkwestii dopuszczalnoscikontroli miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego przez Trybunat Konstytucyjny, ,Zagadnienia Sagdownictwa Konstytucyjnego” 2011, nr 1,s.82 i nast.
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ze plan miejscowy musi by¢ postrzegany w kategoriach aktu normatywnego
0 powszechnej mocy obowigzujgcej, regulujgcego sposdb wykonywania prawa
wtasnosci nieruchomosci (por. art. 6 ust. 1 u.p.z.p.) usytuowanej na terenie
dziatania organu uchwalajgcego dany plan.

Powyzsze elementy dookreslajgce plan miejscowy w sposob oczywisty
sytuujg go w zakresie przedmiotowym kontroli sprawowanej przez sady ad-
ministracyjne (por. art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®). Ponadto, co szczegdlnie
istotne z punktu widzenia celu niniejszego opracowania, nie wytgczajg mozli-
wosci poddania jego ustalen weryfikacji Trybunatu Konstytucyjnego (jako ,aktu
normatywnego”, o ktérym stanowi art. 79 ust. 1 czy art. 193 Konstytucji RP,
a zatem w trybie skargi konstytucyjnej oraz pytan prawnych sgdows®).

2. Podstawy prawne kontroli planu miejscowego
przez sad administracyjny

Kognicje sgddéw administracyjnych wyznacza w sposob ogdlny
art. 3 § 2 p.p.s.a. Zgodnie z pkt 5 tego przepisu kontrola dziatalnosci admi-
nistracji publicznej sprawowana przez wskazane sady obejmuje orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze podstawy zaskarzenia
planu miejscowego (jak i innych aktow prawa miejscowego organdw gminy)
wynikajg, na zasadzie lex specialis, z odpowiednich przepiséw ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o0 samorzgdzie gminnym’. Ustawa ta we wspomnianym za-
kresie nie utracita bowiem mocy obowigzujgcej w zwigzku z wejsciem w zycie
p.p.s.a. (zgodnie z regutg lex posterior generalis non derogat legi priori speciali).
Tym samym art. 3 § 2 pkt 5 (a takze pkt 6) p.p.s.a. mozna poming¢ przy usta-
laniu przedmiotu postepowania sgdowoadministracyjnego w kontekscie aktow
organdw jednostki samorzadu terytorialnego (tutaj gminy)g.

Sytuacje, w ktérych plan miejscowy moze podlegac zaskarzeniu do sgadu

5T.j.Dz.U.z2019r.poz. 2325; dalej: ,p.p.s.a.”.

6 O watpliwosciach w tym kontekscie zob. np. K. Krélikowska, Wtasciwosé Trybunatu Konstytucyjnego do kontroli
aktow prawa miejscowego w postepowaniu ze skargi konstytucyjnej [w:] J. Krolikowski, J. Podkowik, J. Sutkowski (red.),
Kontrola konstytucyjnosci prawa a stosowanie prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Sgdu Najwyzszego
iNaczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2017, LEX/el., passim; A. Syryt [w:] A. Syryt, B. Majchrzak, W kwestii
dopuszczalnosci..., op. cit.,s. 77 i nast.

’T.j.Dz.U.z2020r. poz. 713; dalej: ,u.s.g.".

8 T. Wos, uwaga 72. do art. 3 [w:] T. Wos (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
wyd. 6, Warszawa 2016, LEX/el.
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administracyjnego, wynikajg z art. 93 ust. 1 i art. 101 ust. 1 u.s.g. W pierwszym
wypadku ze skargg wystepuje organ nadzoru (wojewoda), ktory nie stwierdzit
niewaznosci uchwaty rady gminy w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia
doreczenia mu tej uchwaty, zgodnie z wymogami art. 90 u.s.g. Z kolei art. 101
ust. 1 u.s.g. przewiduje sgdowoadministracyjng actio popularis kazdego, czyj in-
teres prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg o planie miejscowym.
Dodatkowo warto zauwazy¢, ze wspomniany akt planistyczny bedzie podlegat
kontroli sgdu administracyjnego takze wéwczas, gdy gmina zwrdci sie ze skargg
na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody stwierdzajgce niewaznosc¢ uchwaty
o planie miejscowym (zob. art. 98 ust. 1 i 3 u.s.g.). Jak bowiem przyjmuje sie
w judykaturze, ,[rlozpoznajgc skarge na akt nadzoru stwierdzajgcy niewaznos¢
uchwaty organu stanowigcego gminy, Sgd zobowigzany jest bada¢ zwlaszcza
tres¢ samej uchwaty, rozstrzygajgc miedzy innymi to, czy stwierdzenie nie-
waznosci zostato podjete zgodnie z przepisem ustanawiajgcym kryteria tego
stwierdzenia. Przedmiotem oceny Sadu musi by¢ wiec rowniez ustalenie,
czy rzeczywiscie uchwata w sposob istotny narusza prawo, a jak sie podkresla
w orzecznictwie, dziatanie Sgdu winno mie¢ charakter dwustopniowy: najpierw
obejmuje badanie zgodnosci z prawem samej uchwaty, potem badanie zgod-
nosci z prawem rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajgcego jej niewaznosc™.

Kryteria kontroli planu miejscowego sprawowanej przez sgd administracyjny
precyzuje art. 28 ust. 1 u.p.z.p.1® Wsréd nich przepis wymienia: istotne narusze-
nie zasad sporzadzania planu (tzw. przestanka materialna), istotne naruszenie
trybu sporzgdzania oraz naruszenie wiasciwosci organdw w tym zakresie
(tzw. przestanki formalnoprawne). Biorgc pod uwage przedmiot niniejszego
opracowania, szczegolne znaczenie ma kryterium obejmujgce ,zasady spo-
rzadzania planu miejscowego”. Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg pojecie
to nalezy wigza¢ ze sporzgdzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawar-
toscig (czes¢ tekstowa, graficzna i zatgczniki), przyjetymi w nim ustaleniami,
a takze standardami dokumentacji planistycznej!l. Jednoczesnie sady admini-
stracyjne stojg na stanowisku, ze w granicach wskazanej przestanki material-
noprawnej ,rada gminy zwigzana jest przepisami prawa, w tym prawa europej-

? Wyrok NSA z 12 grudnia 2018 r., Il OSK 2720/18; tak tez wyrok NSA z 26 marca 2019 r., Il OSK 3758/18;
oba opublikowane w CBOSA.

10 Zob. np. wyroki NSA z: 14 marca 2018 r., Il OSK 1981/16; 14 marca 2018 r., Il OSK 353/17; 4 lipca 2018 r.,
11 OSK 1933/16; wszystkie opublikowane w CBOSA.

11 Zob. np. wyroki NSA z: 21 czerwca 2017 r., Il OSK 631/17; 14 listopada 2017 r., Il OSK 2119/17; 20 listopada
2018r., [l OSK 2828/16; wszystkie opublikowane w CBOSA.
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skiego, zasadami konstytucyjnymi i przepisami ustaw materialnoprawnych”2,
W ten sposob sady uznajg swojg kognicje do kontroli konstytucyjnosci planu
miejscowego, co znajduje potwierdzenie rowniez w pogladach wyrazanych
w doktrynie prawa®®. Przy czym praktyka orzecznicza dowodzi, ze ws$rod
wzorcow oceny konstytucyjnosci planéw miejscowych stosowanych w ra-
mach postepowania sgdowoadministracyjnego wystepujg w szczegdlnosci
nastepujgce przepisy ustawy zasadniczej: art. 2 (i wywodzone z niego zasady
poprawne;j legislacji)l4, art. 2215, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3¢ oraz art. 32 ust. 1
i art. 64 ust. 2%7.

3. Sygnalizacja watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych
umocowania sagdéw administracyjnych do kontroli konstytucyjnosci
planu miejscowego

Mimo dominowania w judykaturze sgdéw administracyjnych powyzszej
wyktadni przepisow u.s.g. i u.p.z.p. warto zauwazy¢, ze analiza unormowan
Konstytucji RP moze prowadzi¢ do wniosku o btednej linii orzeczniczej tych
sgdow w omawianym zakresie. Na gruncie ustawy zasadniczej dopuszczalna
jest bowiem obrona tezy, iz to Trybunat Konstytucyjny dysponuje wytgczng
kompetencjg do oceny zgodnosci plandw miejscowych z Konstytucjg RP.

Przede wszystkim art. 184 ustawy zasadniczej rozumiany $cisle ustanawia
kognicje sgdow administracyjnych do kontroli dziatalno$ci administracji publicz-
nej, ktora to kontrola — zgodnie ze zdaniem drugim tego przepisu — ,,obejmuje
réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami [podkresl. autora] uchwat organow
samorzadu terytorialnego”. Na tym tle R. Hauser i A. Kabat wskazali (w stanie
prawnym, kiedy sgdownictwo administracyjne funkcjonowato jako jednoinstan-
cyjne): ,Naczelny Sgd Administracyjny orzeka tylko o zgodnosci wymienionych
aktéw z ustawami. Natomiast sgd ten nie ocenia konstytucyjnosci owych aktow.

12 Zob. np. wyroki NSA z: 16 grudnia 2014 r., [l OSK 1258/13; 17 marca 2015 r., Il OSK 1950/13; 9 pazdziernika
2019r., 11 OSK 2808/17; wszystkie opublikowane w CBOSA.

131, Chojnacka, Wtadztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sqdéw administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego,
»Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2,s.86; A. Chorazewska, J. Jagoda, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
w gminie a wartosci konstytucyjne, ,Studia luridica Agraria” 2012, nr 10,s. 53.

14 Np. wyrok NSA z 5 czerwca 2012r., Il OSK 706/12; wyrok WSA w Poznaniu z 8 maja 2014 ., 1 SA/Po 140/14;
oba opublikowane w CBOSA.

15 Np. wyrok WSA w todzi z8 wrzesnia 2015r., 1| SA/kd 264/15, CBOSA.

16 Np. wyrok NSA z 14 listopada 2019 r., Il OSK 3269/17; wyroki WSA: w Gdansku z 29 pazdziernika 2008 r.,
11SA/Gd 799/07; w Biatymstoku z 16 kwietnia 2009r., Il SA/Bk 804/08; wszystkie opublikowane w CBOSA.

7 Np. wyrok WSA w Gdansku z 30 grudnia 2013r., 11 SA/Gd 755/13, CBOSA.
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Objecie zatem aktéw organow lokalnych wlasciwoscig rzeczowg Trybunatu
Konstytucyjnego w ramach procedury pytah prawnych stworzyto prawng pod-
stawe do poddania wymienionych aktéw kontroli takze co do ich zgodnosci
z [K]onstytucjg [RP]"8.

Nawigzujgc do powyzszego stanowiska doktryny, wypada tez przypomniec,
ze art. 193 Konstytucji RP (wedtug ktérego ,[k]azdy sgd moze przedstawic
Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatyw-
nego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa,
jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej
sie przed sgdem”) bywa interpretowany jako naktadajgcy obowigzek skorzy-
stania z instytucji pytania prawnego w kazdym wypadku przekonania sgdu
o niezgodnosci lub watpliwosci co do zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytu-
cja RP. Wynika to stad, iz wytgcznie Trybunat jest konstytucyjnie wyraznie umo-
cowany do rozstrzygania tego typu watpliwosci. Tylko temu organowi ustawa
zasadnicza expressis verbis przyznaje upowaznienie do orzekania 0 zgodnosci
aktu normatywnego z Konstytucjg RP, a przeciez kompetencji (tutaj — na rzecz
innych organdw) nie mozna domniemywac. Tym samym art. 193 ustawy zasad-
niczej nalezy traktowac jako ustanawiajgcy kompetencje sadu, z ktérej powinien
korzystac, jezeli wystgpig okreslone warunki, tj. ,watpliwos¢ konstytucyjna™’.

W kontekscie tak zarysowanych (wydaje sie do$¢ zasadniczych) watpli-
wosci nalezy jednak opowiedzie¢ sie za dopuszczalnoscig oceny przez sad
administracyjny zgodnosci z Konstytucjg RP planu miejscowego, wytgczajgc
w tym zakresie kognicje trybunalskg. Tym samym wypada wzmocni¢ argumen-
tacje na rzecz tej tezy prezentowanej w judykaturze sgdowoadministracyjne;.
Jednoczesnie bedzie to zmierzato do wyeliminowania ewentualnych zarzutéw
o tamanie przez sady administracyjne obowigzku prokonstytucyjnej wyktadni
przepiséw ustawowych.

18 R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako procedura kontroli konstytucyjnosci prawa, ,Przeglad Sejmowy” 2001,
nr 1, s. 29; podobnie D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakéw 2004, s. 380; zob.
tez K. Wojtyczek, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2013, s. 133; odmiennie
np. K. Krolikowska, Wtasciwos¢ sqdéw administracyjnych do oceny konstytucyjnosci aktéw prawa miejscowego,
pkt 4: Zakres kontroli legalnosci aktu prawa miejscowego przez sqd administracyjny [w:] J. Krolikowski, J. Podkowik,
J. Sutkowski (red.), Kontrola konstytucyjnosci prawa a stosowanie prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2017, LEX/el.

1 Por. B. Nita, Bezposrednie stosowanie konstytucji a rola sqdéw w ochronie konstytucyjnosci prawa, ,Panstwo
i Prawo” 2002, nr 9, s. 41-46; J. Trzcinski, Bezposrednie stosowanie zasad naczelnych konstytucji przez sqdy
administracyjne, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 3, s. 38-39; J. Wegner,
O stosowaniu Konstytucji przez sqdy administracyjne, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2008,
nr 4, s. 59; wyrok SN z 24 listopada 2015 r., Il CSK 517/14, LEX nr 1940564; wyrok TK z 10 grudnia 2002 r.,
P 6/02,0TK ZU nr 7A/2002, poz. 91, cz. V, pkt 5.
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4. Uzasadnienie kognicji sagdu administracyjnego do kontroli konstytu-
cyjnosci planu miejscowego

Wazna bariera przeciwko mozliwosci oceny konstytucyjnosci planu miejsco-
wego przez sady administracyjne wydaje sie wynikac z art. 184 zdanie drugie
Konstytucji RP (ktory stanowi o orzekaniu przez te sady o zgodnosci z ,,ustawa-
mi” uchwat organéw samorzadu terytorialnego). Na tle tego przepisu wymaga
przypomnienia to, ze wyktadnia literalna (Scista) i wnioskowanie a contrario
na gruncie ustawy zasadniczej sg bardzo ryzykowne?°. Wskazana regulacja
nie powinna podlegac interpretacji zgodnie ze wskazanymi regutami, przede
wszystkim z tego powodu, iz podstawowg funkcjg sgdownictwa administracyj-
nego jest ochrona praw podmiotowych jednostki oraz zasady praworzgdnosci??.
Wobec tego art. 184 zdanie drugie Konstytucji RP musi by¢ oceniany takze
w kategoriach gwaranc;ji konstytucyjnego prawa do sadu, ochrony wiasnosci
i innych praw majgtkowych, swobody dziatalnosci gospodarczej oraz posza-
nowania rzgdow prawa, a przez to winien by¢ traktowany jako okreslajacy
tylko pewne ramy (minimum) regulacji, niewykluczajgcy maksymalistycznego
podejscia do katalogu wzorcow kontroli uchwat jednostek samorzadu teryto-
rialnego przez ustawodawce zwyktego (in dubio pro libertate). To maksymali-
styczne podejscie wymaga dopuszczenia innych niz ustawa kryteriéw oceny,
w postaci przede wszystkim Konstytucji RP, ale tez ratyfikowanych umow mie-
dzynarodowych czy prawa stanowionego przez organizacje miedzynarodows.
Tylko wowczas zasada prawa do sadu, poszanowania wiasnosci i innych praw
majatkowych, swobody dziatalnosci gospodarczej oraz praworzgdnosci zyskajg
odpowiednio szeroki wymiar, a wyktadnia art. 184 zdanie drugie Konstytucji RP
bedzie spdjna systemowo z innymi normami i zasadami wynikajgcymi z ustawy
zasadniczej (w tym z zasadg bezposredniego jej stosowania przez sady —
zob. art. 8 ust. 2 Konstytucji RP). Innymi stowy, dopuszczenie weryfikacji
przez sgdy administracyjne zgodnosci z Konstytucjg RP planéw miejscowych
znajduje uzasadnienie w szczegoélnosci w konsekwencjach wyptywajgcych
z istoty zasad prawa, ktére podlegajg realizowaniu przez te sady. Konsekwen-
cja bowiem ustanowienia okreslonej normy zasadg jest jej optymalizacyjny
charakter, jako nakazu urzeczywistniania danego stanu rzeczy (np. dostep-

konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016, s. 27, M. Pach, Specyfika wyktadni konstytucji
w konstytucyjnym paristwie prawa na przyktadzie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. [w:] P. Jabtonski, J. Kaczor,
M. Pichlak (red.), Prawo i polityka w sferze publicznej. Perspektywa wewnetrzna, Wroctaw 2017, s. 21 i nast.

21 Por, B. Adamiak, Model sqdownictwa administracyjnego a funkcje sqdownictwa administracyjnego [w:] J. Stelmasiak,
J. Niczyporuk, S. Fudnowicz (red.), Polski model sqdownictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 15-22.
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nosci sgdu, poszanowania witasnosci czy praworzadnosci) w maksymalnym
mozliwym stopniu?2,

W kontekscie tych zatozen nalezy interpretowac pojecie ,zasad sporzgdza-
nia planu miejscowego” wystepujace w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. W orzecznictwie
sadow administracyjnych sg one rozumiane w szczegolnosci jako ,warto$ci
i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawnione
organy dotyczgce m.in. zawartych w akcie planistycznym ustalen”?®. Do katalogu
takich wartosci nawigzuje m.in. art. 1 ust. 2 i 3 u.p.z.p., ktory przez to powinien
by¢ zaliczany do unormowan ustanawiajgcych powyzsze zasady sporzadza-
nia planu miejscowego. Wedtug tego pierwszego przepisu ,[w] planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie zwtaszcza: [...] wymaga-
nia ochrony srodowiska [...], wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkow oraz débr kultury wspétczesnej [...], wymagania ochrony zdrowia
oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze potrzeby osdb ze szczegdlnymi
potrzebami [...], prawo wtasnosci [...], potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa
panstwa [...]". Z kolei art. 1 ust. 3 u.p.z.p. stanowi, ze przy ustalaniu przezna-
czenia terenu lub okreslaniu potencjalnego sposobu zagospodarowania terenu
i korzystania z niego, organ wazy interes publiczny i interesy prywatne, w tym
zgtaszane w postaci wnioskow i uwag, zmierzajgce do ochrony istniejgcego
stanu zagospodarowania terenu, jak i zmian w zakresie jego zagospodarowania,
a takze analizy ekonomiczne, srodowiskowe i spoteczne. Z tresci powyzszych
regulacji wynika dgzenie do ochrony wartosci majgcych umocowanie w Konsty-
tucji RP (por. art. 5, art. 6, art. 20, art. 21, art. 22, art. 64, art. 68, art. 69, art. 74
i art. 86) oraz mechanizm wazenia warto$ci, ktdry na poziomie konstytucyjnym
zostat zapisany w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Tym samym nawet przez
pryzmat art. 1 ust. 2i 3 u.p.z.p. sad administracyjny weryfikujacy poszanowanie
,zasad sporzadzania planu miejscowego” stosuje odnosne przepisy Konstytuciji
RP. Oczywiscie takze niezaleznie od odpowiednich unormowan tych przepisow
ustawowych organy wtadzy publicznej (w tym wypadku organy uchwalajgce
plany miejscowe) sg obowigzane przestrzega¢ norm ustawy zasadniczej?*.

Potrzeba oceny konstytucyjnosci planu miejscowego w ramach procedury
sgdowoadministracyjnej jest tez nastepstwem praktyki orzeczniczej Trybunatu

22 Por. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 101.

28Zob.np.wyrokiNSAz: 28 czerwca2019r.,1 OSK 2941/17; 28 czerwca 2019r.,1 OSK 4282/18; 12 kwietnia2017r.,
110SK 2106/15; 16 lutego 2017 r., Il OSK 1430/15; wszystkie opublikowane w CBOSA.
% Por. M. Masternak-Kubiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako przedmiot skargi konstytucyjnej

[w:] J. Ciapata, P. Mijal (red.), Wokét wybranych probleméw konstytucjonalizmu. Ksiega jubileuszowa Profesora
Andrzeja Batabana, Warszawa 2017,s. 232-233.
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Konstytucyjnego, ktéry — co do zasady — odmawia podjecia sie kontroli tego
aktu prawnego. Wylaczenie kognicji sgdow administracyjnych w tym zakresie
oznaczatoby zatem brak takiej weryfikacji w postepowaniu sgdowym w ogodle.
Reprezentatywny poglad w omawianej kwestii zawiera postanowienie petnego
sktadu sedziéw Trybunatu z 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/022>. W uzasadnieniu
polski sad konstytucyjny zwrdcit uwage, ze ,miejscowe plany zagospodarowa-
nia przestrzennego realizujg na danym terenie przepisy zwigzane z ochrong
przyrody, ochrong srodowiska, ochrong gruntéw rolnych, ochrong zabytkéw,
terenami zurbanizowanymi itp. Ustalajg linie podziatu i linie rozgraniczajgce
dla czesci przestrzeni o jednorodnym uzytkowaniu lub wyodrebniajgcej sie
gtownej funkcji. Plany muszg by¢ $cisle osadzone w konkretnych stanach
faktycznych [...]. Do kognicji Trybunatu nie nalezy jednak kontrola sposobu
realizacji przez samorzad terytorialny jego kompetencji w zakresie planowania
przestrzennego. To wszystko upowaznia do stwierdzenia, ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest szczegdlnego rodzaju aktem prawa
miejscowego, ktory nie w petni odpowiada cechom aktéw normatywnych okre-
Slonych w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwigzku z art. 79 ust. 1 Konstytucji. Trybunat
nie ma rozwigzan ustrojowych i zwigzanych z nimi rozwigzan proceduralnych
dostosowanych do badania stanéw faktycznych, ktére determinujg tre$¢ po-
stanowien planu zagospodarowania przestrzennego. Nie jest tez upowazniony
do dokonywania oceny stosowania prawa (dotyczgcego planowania przestrzen-
nego oraz przepiséw o ochronie przyrody, srodowiska, gruntow rolnych itp.)
przez organ gminy ustawowo upowazniony do uchwalania planu. Trybunat — jak
byta juz wyzej mowa — kontroluje tylko konstytucyjnos¢ ustaw i rozporzadzen,
na podstawie ktorych samorzad terytorialny realizuje swoje kompetencje
w zakresie planowania przestrzennego”.

Rozwijajgc argumentacje przedstawiong przez Trybunat, nalezy
zaznaczy¢, ze dokonanie rzetelnej oceny zgodnosci z Konstytucjg RP
konkretnych ustaleh planu miejscowego wymaga wszechstronnej znajomosci
uwarunkowan lokalnych, ktorej jednak sgd konstytucyjny nie posiada i trudno
bytoby mu jg zdoby¢. Postanowienia tego planu, ksztattujgce sposéb wyko-
nywania prawa wtasnosci nieruchomosci, sg wynikiem uwzglednienia wartosci
wymienionych przyktadowo w art. 1 u.p.z.p. na tle konkretnych, bardzo rézno-
rodnych warunkéw lokalnych wystepujgcych w danej gminie. Ustalenia planu
miejscowego stanowig konsekwencje kompromisu bedgcego wypadkowg
wziecia pod uwage intereséw obywateli, wspolnot samorzgdowych i panstwa
w sprawach zwigzanych z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym.

% OTKZU nr 9A/2004, poz. 97.
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Dlatego tez bardziej predestynowanym do kontroli konstytucyjnosci wskazanego
aktu planistycznego jest wojewddzki sgd administracyjny, ktérego wtasciwosé
miejscowa ogranicza sie do czesci terytorium panstwa, co wptywa na zwiek-
szenie stopnia znajomosci i mozliwosci rozpoznania lokalnych determinant.
Majg one szczegdlne znaczenie dla oceny postanowieh planu z punktu widzenia
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP; por. takze
art. 1 ust. 3 u.p.z.p.).

Jednym z podstawowych argumentow zwolennikéw tezy o wylgcznosci
kognicji Trybunatu Konstytucyjnego do oceny aktéw normatywnych pod katem
ich zgodnosci z ustawg zasadniczg jest niebezpieczenstwo rozchwiania pew-
nosci prawa. Ma to wynika¢ stad, ze sad (powszechny czy administracyjny)
samodzielnie kwestionujgcy konstytucyjnosc¢ okreslonego przepisu moze jedy-
nie odmoéwic¢ jego zastosowania w konkretnej sprawie, jednoczesnie pozosta-
wiajgc go w systemie prawnym, a przez to nie zapewniajgc jego ,naprawy”?,
W odniesieniu do planu miejscowego argument ten jest bezprzedmiotowy, gdyz
w tym wypadku mamy do czynienia z sytuacjg, w ktorej akt ten nie jest podsta-
wg orzekania (podlegajgcg odmowie zastosowania przez sgd w indywidualnej
sprawie), ale jego przedmiotem. Co do zasady zatem wskutek zakwe-
stionowania przez sad administracyjny zgodnosci z Konstytucja RP
planu miejscowego jest on eliminowany z obrotu prawnego erga omnes
(zob. art. 147 § 1 p.p.s.a.). Wobec tego wyrok sadu wywotuje skutek analo-
giczny do tego, ktory wynikatby z orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.
Przy czym orzeczenie sadu o niekonstytucyjnosci planu miejscowego (stwierdzenie
jego niewaznosci) ma charakter deklaratoryjny i wywiera konsekwencje ex tunc,
co oznacza przyjecie fikcji prawnej, ze plan ten nigdy nie obowigzywat?’. Tym-
czasem wyrok Trybunatu stwierdzajgcy niezgodnos¢ okreslonego przepisu
z aktem normatywnym wyzszego rzedu wywiera skutki prawne utraty mocy
obowigzujgcej od dnia ogtoszenia tego orzeczenia, zgodnie z art. 190 ust. 2
Konstytucji RP, a wiec na przyszto$¢ (ex nunc)®. Takze z tego powodu zasadne
jest uznanie kompetencji sgdu administracyjnego do kontroli konstytucyjnosci
planu miejscowego. Trudno bytoby bowiem wskazac¢ rzeczowe argumenty
przemawiajgce za tym, zeby naruszenie ,zasad sporzgdzania planu miejsco-
wego” innych niz reguty konstytucyjne prowadzito do eliminowania przepiséw
planu miejscowego z mocg wsteczng, a naruszenie przepiséw Konstytucji RP —

26 Por. np. B. Nita, Bezposrednie stosowanie..., op. cit., s. 42-43; J. Wegner, O stosowaniu Konstytuciji..., op. cit., s. 59.
27Wyrok NSA z 7 lutego 2018r.,1 OSK 1156/17, CBOSA.

28 Zob. np. postanowienie TK z 21 marca 2000 r., K 4/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 65, cz. Il, pkt 3.; M. Florczak-
-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Poznan 2006, s. 133.



32 BARTOSZ MAJCHRZAK

derogacje tego planu ze skutkiem jedynie ex nunc (czyli ze skutkiem ,stab-
szym”, mimo iz naruszenie dotyczyto najwazniejszego aktu normatywnego).
Z takg — wydaje sie, nieakceptowalng — sytuacjg mielibysmy do czynienia
wowczas, gdyby uzna¢ wytgczng kognicje Trybunatu do oceny konstytucyjnosci
zapisow planu miejscowego.

Skupienie kompetencji do petnej kontroli planu miejscowego w rekach
sgddéw administracyjnych jest uzasadnione réwniez z punktu widzenia spraw-
nosciowych wymogoéw ekonomiki procesowej. W zwigzku z wystgpieniem
przez sgd administracyjny z pytaniem prawnym jest on obowigzany zawiesi¢
postepowanie sgdowe (art. 124 § 1 pkt 5 p.p.s.a.). Oczekiwanie na odpowiedz
Trybunatu przez kilkanascie miesiecy (a niekiedy nawet dtuzej), w kontekscie
analogicznych skutkow wynikajgcych z samodzielnego rozstrzygniecia przez
sad administracyjny kwestii konstytucyjnosci planu miejscowego oraz wiekszg
predestynacjg tego sadu do oceny uwarunkowan lokalnych tworzenia planu,
wydaje sie rozwigzaniem niecelowym i nadmiernie przedtuzajgcym procedure?.

Dla porzadku wypada jednak wskazac¢ na pewng wade przyjecia interpre-
tacji, ze sad administracyjny dokonuje kontroli zgodnosci planu miejscowego
z Konstytucjg RP. Wigze sie ona z niedookresleniem przez ustawodawce
skutkéw stwierdzenia przez sad naruszen we wspomnianym zakresie, odno-
szonych do decyzji administracyjnych podjetych na podstawie danego planu.
Art. 147 § 2 p.p.s.a. stanowi jedynie, ze rozstrzygniecia w sprawach indywidu-
alnych, wydane na podstawie aktu prawa miejscowego uznanego za niewazny,
podlegajg wzruszeniu w trybie okreslonym w postepowaniu administracyjnym
albo w postepowaniu szczegélnym. O ile w wypadku wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego art. 151 § 1 pkt 2 w zwigzku z art. 145a ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego® jednoznacznie okreslit skutek
niekonstytucyjnosci planu miejscowego dla decyzji administracyjnej (uchyle-
nie jej w trybie wznowienia postepowania), o tyle przepisy k.p.a. czy u.p.z.p.
nie wskazujg konsekwencji uniewaznienia w trybie sgdowoadministracyjnym
takiego planu dla decyzji wydanych na jego podstawie (np. pozwolen budowla-
nych). Na tym tle w doktrynie i orzecznictwie proponuje sie rozne rozwigzania,
ktory to stan nie wptywa pozytywnie na pewnos¢ stosowania prawa.

Wedtug pierwszego pogladu stwierdzenie niewaznosci uchwaty rady gminy
w sprawie planu miejscowego, w oparciu o ktdérg zostata wydana decyzja
administracyjna, stanowi podstawe do uniewaznienia tej decyzji na podstawie

22 Por. R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwdrcze znaczenie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznictwie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2008, s. 38-39.

30T,j.Dz.U.z2020r. poz. 256; dalej: ,k.p.a.”.
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art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. jako wydanej bez podstawy prawnej®'. Z kolei zgodnie
ze stanowiskiem prezentowanym przede wszystkim przez B. Adamiak pozba-
wienie mocy prawnej decyzji administracyjnej wydanej na podstawie aktu prawa
miejscowego, ktdérego niewaznosc¢ stwierdzit sgd administracyjny, mozna wigzaé
jedynie z sankcjg wzruszenia tej decyzji w trybie art. 154 i art. 155 k.p.a. (uchy-
lenie lub zmiana, jezeli przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes
strony)®2. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych stwierdzono za$ w szcze-
golnosci, ze ,[u]stawodawca nie przewidziat wprost konsekwencji prawnych
stwierdzenia niewaznosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Restrykcyjnos¢ sankcji niewaznosci powoduje, Zze ma ona zastosowanie
tylko w wypadkach $cisle wskazanych przez ustawodawce i tylko z powodu
kardynalnego naruszenia przepiséw. Gdyby ustawodawca przewidywat sankcje
niewaznosci dla decyzji wydanych na podstawie przepiséw prawa miejscowego,
ktérych nastepnie stwierdzono niewazno$¢, datby temu wyraz w przepisach
prawa. Zauwazyc¢ przy tym nalezy, ze nawet w przypadku stwierdzenia przez
Trybunat Konstytucyjny niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, umowg
miedzynarodowgq lub ustawg, na podstawie ktérego zostata wydana decyzja,
to skutkiem takiego stanu rzeczy jest mozliwos¢ zgdania »tylko« wznowienia
postepowania, a nie stwierdzenie niewaznosci decyzji (art. 145a k.p.a.) [...].
Stad ma racje strona wnoszgca skarge kasacyjng, ze Sad pierwszej instancji
nie miat podstaw do stwierdzenia niewaznosci decyzji o pozwoleniu na budowe
wydanej w zwyktym postepowaniu administracyjnym po stwierdzeniu niewazno-
$ci uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Sad pierwszej instancji pominat regulacje zawartg w art. 147 § 2 p.p.s.a., zgod-
nie z ktérg rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych, wydane na podstawie
uchwaty lub aktu, o ktérych mowa w § 1 [tj. ktérego stwierdzono niewaznos¢ —
przyp. Sadu], podlegajg wzruszeniu w trybie okreslonym w postepowaniu admi-
nistracyjnym albo w postepowaniu szczegélnym. Odestanie z art. 147 § 2 p.p.s.a.
do trybu okreslonego w postepowaniu administracyjnym oznacza,
ze tryb taki nalezy, wobec decyzji wydanej na podstawie uniewaznionego planu,
ustali¢, a nastepnie zastosowaé przez przeprowadzenie postepowania wska-
zanego w przepisach k.p.a. lub ustaw szczegdlnych™2. Jednoczesnie Naczelny

31 Zob. wyrok NSA z 25 maja 2012 r., Il OSK 400/11, CBOSA; podobnie M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa
miejscowego (studium z zakresu nauki prawa administracyjnego), Gdansk 2008, s. 274-277; D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2007, s. 316.

32 B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa miejscowego a wadliwos¢ decyzji administracyjnej, ,Panstwo i Prawo”
2002, nr 9, s. 23; tak tez J. Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-
-budowlanym, Warszawa 2011, s. 311.

33 Wyrok NSA z 27 pazdziernika 2016r., 11 OSK 163/15, CBOSA.
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Sad Administracyjny w wyroku z 10 wrze$nia 2013 r.3* (takze w kontekscie
art. 147 § 2 p.p.s.a.) zaznaczyt, ze ,[u]stawodawca nie przewiduje zatem
na gruncie procedury administracyjnej bezwzglednej wzruszalnosci decyzji
ostatecznych. Dopuszcza tym samym mozliwos¢ funkcjonowania w obrocie
prawnym wadliwych decyzji ostatecznych, ktére z réznych przyczyn (np. uptyw
terminu do ztozenia wniosku, brak woli legitymowanego podmiotu) nie mogg by¢
wzruszone w trybach nadzwyczajnych. Takg przyczyne stanowi brak ustawowej
przestanki do wznowienia postepowania”.

Powyzsze trudnosci interpretacyjne dotyczgce konsekwencji niewaznosci
planu miejscowego nie powinny by¢ jednak wykorzystywane jako argument
stuzgcy zanegowaniu tezy, ze sgdy administracyjne sg umocowane do oceny
konstytucyjnosci tego planu. Przeciez problem niedookreslenia skutkow jego
niewaznosci dla decyzji administracyjnych wydanych na jego podstawie dotyczy
wszelkich wad tego aktu, a nie tylko tych, ktére polegajg na naruszeniu przepi-
sow ustawy zasadnicze;j.

5. Whioski

Mimo ugruntowanego pogladu judykatury o dopuszczalnosci kontroli kon-
stytucyjnosci planéw miejscowych przez sgdy administracyjne jego stuszno$é
moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci w swietle unormowan Konstytucji RP,
ktore to kontrowersje sg dodatkowo wspierane stanowiskiem zajmowanym
przez niektérych wybitnych przedstawicieli doktryny prawa. Z tych powodow
konieczne wydawato sie rozwiniecie argumentacji na rzecz okreslonego
kierunku interpretacyjnego dyskusyjnych przepiséw. Ich wyktadnia systemowa,
praktyka orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego, wzgledy sprawnosciowe,
okreslony w ustawie zakres kognicji sgdow administracyjnych oraz skutki
ich orzeczen potwierdzajg, ze te sady (a nie Trybunat) sg prawnie umocowane
do weryfikacji zapiséw planu miejscowego z punktu widzenia ich zgodnosci
z ustawg zasadnicza.

34Wyrok NSA z 10 wrze$nia 2013r., [l OSK 893/12, CBOSA.
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