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1. Przepis art. 8 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji in-
westycji mieszkaniowych oraz lokalizacji inwestycji mieszkaniowej nie ma zastosowania
do uchwat o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej;

2. Uchwata rady gminy podejmowana na podstawie art. 7 ust. 4 specustawy mieszkanio-
wej ma charakter uznaniowy;

3. Podejmowanie przez rade gminy uchwaty na podstawie art. 7 ust. 4 specustawy mieszka-
niowej, tj. uchwaty o ustaleniu lokalizacji lub odmowie ustalenia lokalizacji inwestyciji, réw-
niez nalezy zakwalifikowac do form wykonywania przez gming wtadztwa planistycznego.

Streszczenie

Dotychczasowa praktyka sadéw administracyjnych wskazuije, ze sady powyzsze nie rozpatrujg wielu
spraw zwigzanych ze stosowaniem ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych. Glosowany wyrok stanowi wazny gtos w zakresie
stosowania przepisow powyzszej ustawy, usuwajgc dotychczasowe watpliwosci co do charakteru
prawnego uchwaty o ustaleniu lokalizacji lub odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji. Naczelny Sad
Administracyjny przesadzit bowiem, ze uchwaty rady gminy podejmowane na podstawie art. 7 ust. 4
ustawy dotyczace ustalenia lokalizacji lub odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji s uchwatami
dajacymi radzie gminy mozliwo$¢ uznaniowego podejmowania decyzji, a przepisy ustawy nie moga
by¢ interpretowane w sposoéb ograniczajacy wtadztwo administracyjne gminy w zakresie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.
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Legal status of the resolution on determining or refusing to
determine the location of an investment project. Commentary
on the judgement of the Supreme Administrative Court (NSA)
of 14 October 2020, case file no. Il OSK 3942/19

1. Article 8 of the Act of 5 July 2018 on Facilitating the Organisation and Implementation of
Housing Investment Projects and the Location of a Housing Investment Project shall not
apply to resolutions on refusal to determine the location of a housing investment project.

2. Aresolution of a municipal council (rada gminy) adopted pursuant to Article 7(4) of the
abovementioned act regulating housing investment projects is discretionary in nature.

3. Aresolution adopted by a municipal council pursuant to Article 7(4) of the abovementio-
ned act regulating housing investment projects, i.e. a resolution concerning determining
or refusal to determine the location of an investment project, should also be qualified as
one of the forms of exercise the municipality’s spatial planning powers.

Abstract

The practice of administrative courts to date shows that not so many cases regarding the application
of the Act on Facilitating the Organisation and Implementation of Housing Investment Projects
and the Accompanying Investment Projects have appeared before the abovementioned courts.
The commented judgment is an important voice in the application of the abovementioned act as
it removes the so far existing concerns as to the legal status of the resolution on determining the
location or refusal to determine the location of an investment project. The Supreme Administrative
Court (NSA) ruled that resolutions passed by the municipal council under Article 7(4) of the Act on
determining or refusing to determine the location of an investment project vest discretionary pow-
ers in the municipal council to make decisions and the act may not be interpreted as being restrictive
of the administrative powers of the municipality with respect to spatial planning and development.

Key words: spatial planning and development, local self-government, housing investment projects

Type of commentary: approving
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Glosa

W obecnym stanie prawnym proces inwestycyjny, ktérego finalnym etapem
jest uzyskanie decyzji o pozwoleniu na budowe, jest postepowaniem wieloeta-
powym, a jednym z jego elementow jest ustalenie zgodnosci planowanej inwe-
stycji z istniejgcym tadem przestrzennym. Az do 2018 r. obowigzywata zasada,
zgodnie z ktérg decyzja o pozwoleniu na budowe mogta zosta¢ wydana w przy-
padku zgodnos$ci planowanej inwestycji z aktem prawa miejscowego, jakim
jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, natomiast w przypadku
braku planu — z ostateczng decyzjg o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub
ostateczng decyzjg o warunkach zabudowy. Zapewnienie powyzszej zgodno-
Sci miato stuzy¢ takiemu uksztattowaniu przestrzeni, ktéra tworzy harmonijng
catos¢ oraz uwzglednia, w przyporzgdkowanych relacjach, wszelkie uwarun-
kowania i wymagania funkcjonalne, gospodarczo-spoteczne, srodowiskowe,
kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne.

W praktyce stosunkowa niewielka liczba terendw objetych miejscowymi plana-
mi zagospodarowania przestrzennego (obejmujacymi jedynie ok. 34% terytorium
kraju) oraz dlugos¢ postepowan w przedmiocie uzyskania decyzji o warunkach
zabudowy stanowita uzasadnienie zmian w obowigzujgcych przepisach prawnych
poprzez wprowadzenie instrumentow majgcych na celu przyspieszenie procedury
poprzedzajgcej uzyskiwanie pozwolenia na budowe budynkéw mieszkalnych. Re-
zultatem wprowadzonych praw byto wejscie w zycie z dniem 22 sierpnia 2018 r.
ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestyciji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych?, zwanej réwniez ,specustawg
mieszkaniowg” czy tez ,lex deweloper”. Ustawa powyzsza miata, w zatozeniach
tworcow, stanowi¢ krok w kierunku ograniczania barier administracyjnoprawnych
w zakresie budowy mieszkanh dla grup spotecznych o umiarkowanych dochodach
i stanowi¢ narzedzie umozliwiajgce redukcije deficytu mieszkan oraz doprowadze-
nie do sytuacji, w ktorej podstawowe parametry okreslajgce poziom zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych nie bedg odstawaty od przecietnych wartosci rozwinietych
krajow Unii Europejskiej. Dlatego tez gtéwnym zatozeniem projektowanej ustawy
bylo wprowadzenie regulacji umozliwiajgcych znaczace przyspieszenie przygoto-
wania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych po-
przez przyjecie rozwigzan upraszczajgcych i usprawniajgcych procedury admini-
stracyjne zwigzane z realizacjg tego typu inwestycji.

2T,j. Dz.U. 2 2020 r. poz. 219 (dalej: ,ustawa”).
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Pomimo uptywu ponad dwéch lat od wejscia w zycie powyzszej ustawy nie
wywotata ona zamierzonych przez ustawodawce skutkow, czego rezultatem jest
réwniez nieznaczna liczba orzeczeh sgdéw administracyjnych odnoszacych sie
do rozwigzan w niej przyjetych. Tym bardziej warto odnies¢ sie do glosowanego
wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego, w ktérym sad ten zawart cieka-
we rozwazania dotyczgce charakteru prawnego uchwaty o ustaleniu lokalizacji
lub odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji, poszerzajgc de facto kompetencije
rady gminy w przypadku rozpatrywania wniosku dotyczgcego podjecia uchwaty
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej.

Postepowanie sgdowoadministracyjne zakonczone glosowanym wyro-
kiem zostato zainicjowane skargg spétki z 0.0., ktéra zaskarzyta uchwate Rady
Miasta o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej i inwestycji
towarzyszacej, polegajacej na budowie zespotu budynkow wielorodzinnych
z garazami podziemnymi oraz niezbedng infrastrukturg, i budynku przedszkola
wraz z zagospodarowaniem terendw zielonych — wgwozu. W ocenie skarzgcej
zaskarzona uchwata naruszata art. 7 w zw. z art. 17 ustawy poprzez arbitral-
na odmowe ustalenia lokalizacji opisanej inwestycji mieszkaniowej i inwestyciji
towarzyszgcej oraz brak przedtozenia Radzie Miasta, w trakcie sesiji, projektu
uchwaty odmawiajgcej lokalizacji inwestycji mieszkaniowej wraz z uzasadnie-
niem, w wyniku czego zaskarzong uchwate podjeto w sposéb arbitralny, bez
analizy stanu faktycznego i prawnego.

Oddalajgc skarge, Wojewodzki Sgd Administracyjny w Lublinie wskazat, ze
z uzasadnienia projektu uchwaty Rady Miasta wynika, ze jej projekt zostat udostep-
niony radnym, a nastepnie oméwiono go podczas prezentacji przed gtosowaniem.
Jak wynika ze stenogramu sesji Rady, projekt uchwaty byt przedmiotem szerokiej
debaty, w ktorej udziat wzieli zaréwno radni, jak i mieszkancy oraz przedstawiciel
wnioskodawcy. Wniosek inwestora zostat poddany gtebokiej krytyce, a jego jedno-
znacznie negatywna ocena znalazta wyraz w wyniku gtosowania. Sad pierwszej
instancji zauwazyt, ze w orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie, ze brak uzasad-
nienia uchwaly, ktéremu towarzyszy brak w aktach sprawy informacji dotyczacych
merytorycznych powoddw podjecia tego aktu przez organ gminy, powoduije istotng
wadliwos¢ uchwalty, uzasadniajgcg stwierdzenie jej niewaznosci. Jednakze w roz-
poznawanej sprawie Rada Miasta podjeta zaskarzong uchwate, dysponujgc nie
tylko stosownymi materiatami w postaci dokumentéw dotgczanych do wniosku in-
westora oraz ztozonymi przez Prezydenta Miasta, ale takze opierajgc sie na innych
danych podniesionych w dyskusiji, jaka odbyta sie w trakcie sesji w maju 2019 .
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Nastepnie sad pierwszej instancji wskazat, ze w rozpoznawanej sprawie
zostaty spetnione warunek niesprzecznosci planowanej inwestycji ze studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz wy-
magania formalne okreslone w przepisach ustawy. W tych okolicznosciach
obowigzkiem Rady Miasta byto przeprowadzenie oceny zasadno$ci ustalenia
lokalizacji wspomnianej inwestycji mieszkaniowej na podstawie art. 7 ust. 4
zd. 2 ustawy. Sad pierwszej instancji podkreslit, ze wskazane w tym przepi-
sie przestanki sg bardzo ogolne, a ich zastosowanie ma zasadniczo charakter
uznaniowy. Przepis ten pozwala radzie gminy odméwic¢ zgody na lokalizacje
inwestycji w trybie ustawy, nawet gdy — tak jak to miato miejsce w rozpoznawa-
nej sprawie — wniosek jest prawidtowy pod wzgledem formalnym oraz spetnione
zostaty pozostate wymagane tg ustawg warunki. Takze w razie ziszczenia sie
przestanek okreslonych w art. 7 ust. 4 ustawy rada gminy nie ma obowigzku
podjecia pozytywnej uchwaty w przedmiocie lokalizacji inwestycji mieszkanio-
wej. Zdaniem sgdu pierwszej instancji wolg ustawodawcy byto pozostawienie
rozstrzygniecia tej kwestii uznaniu organu stanowigcego gminy. Przyjete w art. 5
ust. 3 specustawy mieszkaniowej rozwigzanie, pozwalajgce na lokalizowanie
zabudowy mieszkaniowej, ,niezaleznie od istnienia lub ustalen miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego”, ma w ocenie Sgdu charakter zupet-
nie wyjagtkowy, uzasadniony celami tej ustawy. Z uwagi na taki wtasnie charakter
wspomnianego uregulowania, a takze majgc na uwadze zasady konstytucyjne,
w tym zasade demokratycznego panstwa prawnego i zasady z niej wywodzone,
ustalenie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, ktéra narusza obowigzujgcy po-
rzadek planistyczny na terenie gminy, winno by¢ uzasadnione nadzwyczajnymi
okolicznosciami konkretnej sprawy.

Sad pierwszej instancji zwrdcit nastepnie uwage, ze w przedmiotowej spra-
wie obecni na sesji Rady Miasta mieszkancy wyrazali jednoznaczny sprzeciw
wobec planowanego przez spotke zamierzenia inwestycyjnego, a wsrod ma-
teriatéw, ktérymi dysponowata Rada, znajdowata sie opinia Miejskiej Komisji
Urbanistyczno-Architektonicznej stwierdzajgca, ze wkraczanie tak intensywnej
zabudowy w Strefe Ekologicznego Systemu Obszaréw Chronionych jest ztg ten-
dencjg w polityce przestrzennej miasta oraz uchwata Rady Dzielnicy, w ktérej
wskazano, ze inwestor pomingt w swoim wniosku okoliczno$¢, ze zaplanowana
przez niego inwestycja — w zdecydowanej wiekszosci — zostata zlokalizowana
na nieruchomosciach potozonych na obszarze Ekologicznego Systemu Obsza-
réw Chronionych, co do ktérych obowigzujgce — w dacie podjecia zaskarzonej
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w niniejszej sprawie uchwaty — studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy nakazywato zachowanie istniejgcej ,suchej doliny”
jako terenu zielonego, wolnego od zabudowy mieszkaniowe;.

W ocenie sadu pierwszej instancji lokalizacja przedmiotowej inwestyciji sta-
nowita przejaw pewnej kolizji intereséw pomiedzy mieszkancami a dewelope-
rem. Gdy dochodzi do tego typu sporéw, Rada Miasta powinna reprezentowac
interesy mieszkancow. W przedmiotowej sprawie Rada Gminy nalezycie wy-
wazyta zarowno argumenty podniesione przez mieszkancéw miasta i wyspe-
cjalizowane organy, jak i wyrazone w toku dyskusji poprzedzajgcej podjecie
zaskarzonej uchwaty, dotyczgce m.in. zageszczenia zabudowy w tej czesci mia-
sta, w ktdrej planowana jest przez spotke lokalizacja projektowanej inwestyciji
mieszkaniowej, ograniczania wielkosci terenéw zielonych na obszarze gminy
czy koniecznosci ochrony walorow krajobrazowych. Na tej podstawie ocenita,
ze stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy, jak i potrzeby
oraz mozliwosci rozwoju gminy wynikajace z ustalen studium, nie przemawiajg
za potrzebg ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej i inwestycji towarzy-
szacej na wskazanej przez spotke nieruchomosci.

Spotka wniosta skarge kasacyjng od powyzszego wyroku, podnoszgc m.in.
zarzuty naruszenia art. 5 ust. 3 i 4 ustawy, gdyz zgodnie z brzmieniem powyz-
szych przepisow inwestycje mieszkaniowg lub inwestycje towarzyszacg realizu-
je sie niezaleznie od istnienia lub ustaler miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, pod warunkiem ze nie jest sprzeczna ze studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz uchwatg o utwo-
rzeniu parku kulturowego, ktére to przestanki zostaty w tej sprawie spetnione.
Spotka powotata sie rowniez na art. 7 w zw. z art. 17 ustawy, podnoszac kwestie
arbitralnej odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej i inwestycji to-
warzyszgcej, bez sporzadzenia uzasadnienia zaskarzonej uchwaty, oraz podje-
cie zaskarzonej uchwaty na podstawie negatywnych opinii przytoczonych przez
Sad w uzasadnieniu wyroku, podczas gdy ze wskazanego przepisu wynika, ze
uwagi i opinia nie sg wigzace dla rady gminy.

Oddalajgc skarge, Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt, ze zaden prze-
pis ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzyszgcych nie naktada na rade gminy obowigzku
uzasadniania uchwaty odmawiajgcej ustalenia lokalizacji inwestycji mieszka-
niowej i inwestycji towarzyszacej, a obowigzek powyzszy jest wyprowadzany
z 0golnej zasady ustrojowej zwigzania organdw administracji prawem obowigz-
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ku odwotywania sie do prawa oraz z kompetencji sgdéw administracyjnych i or-
ganow nadzoru, ktore — sprawujgc kontrole — muszg zna¢ motywy, jakimi kie-
rowata sie rada gminy, powiatu czy sejmik, a takze z zasady demokratycznego
panstwa prawnego i zasad szczegdtowych, w tym zasady zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa czy zasad ,dobrej legislacji”.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego w przedmiotowej sprawie
uzasadnienie zaskarzonej uchwaty byto mozliwe do wyprowadzenia z cato-
ksztattu dokumentacji zebranej w trakcie procedury uchwatodawczej, ze szcze-
golnym uwzglednieniem interesu prawnego mieszkancow gminy. Nie mozna
zatem byto podzieli¢ stanowiska skarzgcej kasacyjnej, ze z uwagi na brak uza-
sadnienia zaskarzonej uchwaty doszto do naruszenia przepiséw przywotanych
w zarzucie skargi kasacyjne;.

W dalszej czesci uzasadnienia Naczelny Sgd Administracyjny wskazat,
ze skarzgca kasacyjnie miata racje, ze przedtozone w czasie postepowania
przed Radg negatywne opinie nie byly wigzace. Nie oznacza to jednak,
ze nie mogty one by¢ rozwazone i wziete pod uwage przy podejmowaniu
uchwaty w sprawie wniosku inwestora, co w niniejszej sprawie miato miej-
sce. Przy podejmowaniu zaskarzonej uchwaty Rada Miasta rozwazyta oko-
licznosci objete hipotezg art. 7 ust. 4 i art. 5 ust. 3 specustawy mieszka-
niowej. Co prawda opinie w niniejszej sprawie zostaty ztozone po terminie,
o jakim mowa w art. 7 ust. 13 ustawy, lecz nie oznacza to, ze nie moga
stanowi¢ materiatu dowodowego stuzgcego do oceny okolicznosci sprawy
i ztozonego przez inwestora wniosku.

Nastepnie Naczelny Sgd Administracyjny podkreslit, ze w niniejszej spra-
wie Rada nie kwestionowata okolicznosci, iz objeta wnioskiem inwestora in-
westycja nie jest sprzeczna ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, jednak spetnienie tego warunku nie oznacza,
iz Rada miata obowigzek podjecia uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestyciji
mieszkaniowej i inwestycji towarzyszgcej. Uchwata rady gminy podejmowana
na podstawie art. 7 ust. 4 specustawy mieszkaniowej ma charakter uznaniowy,
0 czym przesgdzajg tres¢ tego przepisu i zatozenia specustawy mieszkaniowe;j,
jak tez samodzielno$¢ gminy i przystugujgce jej wladztwo planistyczne. Gdyby
ustawodawca na gruncie specustawy mieszkaniowej zamierzat ,zwigzac” rade
gminy obowigzkiem ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, przepisy
tej ustawy uzyskatyby inne brzmienie (np. ze w razie spetnienia przestanek
rada gminy nie moze odmowi¢ ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej),
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a takiego przepisu (lub o podobnym znaczeniu) brak jest w tej ustawie. W oce-
nie Naczelnego Sadu Administracyjnego podkreslenia wymagato, ze chociaz
ustawa wprowadzita nowa regulacje prawna, pozwalajgcg na realizacje inwe-
stycji mieszkaniowych o wiele szybciej niz w przypadku procedury uchwalania
badz zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, to jednak
ustawa ta nie pozbawita gminy przystugujacego jej wladztwa planistycznego ani
nie ograniczyta tego wtadztwa. Podejmowanie przez rade gminy uchwaty na
podstawie art. 7 ust. 4 uchwaty, tj. uchwaly o ustaleniu lokalizacji lub odmowie
ustalenia lokalizacji inwestycji, rowniez nalezy bowiem zakwalifikowa¢ do form
wykonywania przez gmine wiadztwa planistycznego.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego okolicznos¢, iz ustawodaw-
ca zdecydowat sie na przyjecie rozwigzan upraszczajgcych i usprawniajgcych
procedury administracyjne zwigzane z realizacjg inwestycji mieszkaniowych
oraz inwestycji towarzyszacych, nie oznacza, ze jednoczes$nie pozbawit czy
ograniczyt wkadztwo planistyczne gminy, a ustawa nie stanowi instrumentu,
ktory ma stuzy¢ inwestorom do przymuszenia gminy do ustalenia lokalizaciji
tych inwestycji. Rada gminy — jesli sg spetnione przestanki z art. 5 ust. 3iart. 7
ust. 4 specustawy mieszkaniowej — podejmuje uchwate o ustaleniu lokalizaciji
lub odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji.

Majac na wzgledzie, ze w przedmiotowej sprawie uwzgledniono stanowisko
wspolnoty samorzgdowej (mieszkahcow), stan zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych na terenie gminy oraz potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy wynikajgce
z ustalen studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, wyrok sgdu pierwszej instancji uzna¢ nalezato za prawidtowy. Jak skon-
kludowat Naczelny Sad Administracyjny, lokalizacja przedmiotowej inwestyciji
stanowi przejaw kolizji intereséw pomiedzy mieszkancami a deweloperem.
Rada Miasta uznata natomiast, ze winna reprezentowac interesy mieszkan-
cow, ktorzy wniesli bardzo wiele negatywnych opinii i uwag do proponowane;j
lokalizacji przedmiotowej inwestyc;ji.

Przechodzgc do oceny glosowanego wyroku, nalezy zauwazy¢, ze zgodnie
z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?® gmina, dziatajgc w ramach przyznanego jej ustawg wiadztwa
planistycznego, okresla przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenéw
znajdujgcych sie w jej granicach. Wynikajgce z powyzszego przepisu ustawy
wiadztwo planistyczne stanowi kompetencje do samodzielnego i zgodnego z jej

3T,j. Dz.U. z 2020 r. poz. 293 (dalej: ,u.p.z.p.").
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interesami ksztattowania polityki przestrzennej. Pamietac przy tym nalezy, ze
wiadztwo powyzsze nie ma charakteru bezwzglednego — ograniczajg je prawa
0s0b trzecich do nieruchomosci, przepisy odrebne, a takze nakaz realizacji cate-
go katalogu obowigzkoéw okreslonych zaréwno w u.p.z.p., jak i w ustawach szcze-
gotowych, takich jak ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwesty-
cji mieszkaniowych oraz lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Podzieli¢ nalezy
tym samym stanowisko Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ze gmina majac
wytgczng kompetencje do planowania przestrzennego moze, pod warunkiem,
ze dziata w granicach i na podstawie prawa, samodzielnie ksztattowa¢ sposéb
zagospodarowania obszaru podlegajgcego jej wtadztwu planistycznemu, co obej-
muje rowniez podejmowanie uchwat dotyczgcych ustalenia lub odmowy ustalenia
lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Co istotne, jak zauwazono w projekcie usta-
wy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz
inwestycji towarzyszgcych, jej punktem wyjscia byto petne poszanowanie zasady,
ze wiadztwo planistyczne na terenie gminy nalezy do jej mieszkancéw i organu
stanowigcego gminy, a poddanie propozycji inwestora ocenie catej spotecznosci
lokalnej pozwala uzyska¢ w tym zakresie reprezentatywne stanowisko mieszkan-
cow, ktore z kolei muszg bra¢ pod uwage radni, podejmujgc decyzje, w formie
uchwaly, o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej*. Niewatpliwie obowigzek
poszanowania wtadztwa planistycznego gminy petni w przypadku omawianych
uchwat istotng gwarancje poszanowania zaréwno intereséw wspolnoty samorzg-
dowej (mieszkancow), jak i tadu przestrzennego. Dopuszczenie sytuacji, w ktorej
to inwestor, a nie wlasciwe organy gminy, decydowatby o przeznaczeniu nieru-
chomosci, powodowalby utrate kompetenciji gminy do ksztaltowania sposobu jej
zagospodarowania, a wiec uniemozliwiatby realizacje zadania wtasnego, ktérym
jest, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym®, zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty obejmujace réw-
niez sprawy z zakresu fadu przestrzennego. Wymaga przy tym podkres$lenia, ze
samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w rozwigzywaniu lokalnych zagadnien
dotyczgcych zachowania tadu przestrzennego i racjonalnego wykorzystania grun-
téw na cele inwestycyjne wyraza sie zarowno w kompetencji do uchwalania miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego, jak i podejmowania uchwat
dotyczgcych lokalizacji inwestycji mieszkaniowych.

4M. Bursztynowicz, M. Stugocka, Specustawa mieszkaniowa. Przewodnik dla organéw administracji architektoniczno-
-budowlanej, Warszawa 2019. https:/sip.lex.pl/#/monograph/369460342/5/bursztynowicz-michal-slugocka-
-martyna-specustawa-mieszkaniowa-przewodnik-dla-organow...?2cm=RELATIONS [dostep: 09.12.2020].

5T,j. Dz.U.z 2020 . poz. 713 ze zm.
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Na tym tle w rozpoznawanej sprawie niezwykle istotne z punktu widze-
nia praktyki wydajg sie dwa zagadnienia. Pierwszym z nich jest ustalenie, czy
rada gminy jest zwigzana wnioskiem inwestora, czy tez uchwata o ustaleniu
lokalizacji mieszkaniowej jest uchwatg uznaniowa. Drugim pozostaje natomiast
ustalenie, czy uchwata powyzsza musi posiada¢ uzasadnienie.

Odnoszac sie do pierwszego z powyzszych zagadnien, wskazac¢ nalezy,
ze stosownie do art. 7 ust. 4 specustawy mieszkaniowej rada gminy podejmuje
uchwate o ustaleniu lokalizacji, o ktérej mowa w ust. 1, lub odmowie ustalenia
lokalizacji inwestycji w terminie 60 dni od dnia ztozenia przez inwestora wnio-
sku, o ktérym mowa w ust. 1. Podejmujgc uchwate, rada gminy bierze pod uwa-
ge stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz potrzeby
i mozliwosci rozwoju gminy wynikajgce z ustaleh studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. W doktrynie zauwaza sie, ze
o tym, czy podjeta przez rade gminy lub miasta uchwata lokalizacyjna bedzie
pozytywna czy negatywna, nie mogg decydowac wzgledy uznaniowe — ozna-
cza to, ze organ wykonawczy gminy moze przedtozy¢ radzie projekt uchwa-
ty odmawiajgcej ustalenia lokalizacji inwestyciji, tylko jesli jest ona sprzeczna
Z przepisami specustawy mieszkaniowej, co obejmuje rowniez uwzglednienie
stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz potrzeby
i mozliwosci rozwoju gminy wynikajgce z ustaleh studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminys®.

Natomiast w ubogim dotychczas orzecznictwie sgdéow administracyjnych
mozna odnalez¢ z jednej strony twierdzenia wskazujgce, ze podjecie uchwa-
ty — czy to pozytywnej dla inwestora czy tez odmawiajgcej ustalenia lokaliza-
Cji — pozostawione jest uznaniu rady gminy, a organ ten ma obowigzek, przed
podjeciem uchwaty (zaréwno pozytywnej, jak i negatywnej) wzig¢ pod uwage
potrzeby mieszkaniowe na terenie gminy oraz potrzeby i mozliwosci rozwoju
gminy wynikajgce z ustalen studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy. Dopiero po uwzglednieniu stanu zaspokojenia
potrzeb oraz mozliwosci rozwoju gminy moze podjg¢ uchwate ustalajgcg lo-
kalizacje inwestycji mieszkaniowej lub odmawiajgcg ustalenia lokalizaciji takiej
inwestycji’. Z drugiej zas strony w wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyj-
nego w todzi z dnia 10 marca 2020 r.8 zauwazono, ze przepis art. 7 ust. 4 usta-

¢ M. Bursztynowicz, M. Stugocka, Przewodnik dla organdéw administracji architektoniczno-budowlanej, op. cit.,
https:/sip.lex.pl/#/monograph/369460342/16?tocHit=1 [dostep: 09.12.2020].

7 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 grudnia 2019 r., sygn. akt Il SA/Ke 804/19, Baza NSA.
8 Sygn. akt Il SA/kd 925/19, Baza NSA.
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wy nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze mimo istnienia niezaspokojonych potrzeb
mieszkaniowych moze odmowic¢ ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej
w miejscu, w ktorym takiego ustalenia domaga sie inwestor, jezeli przemawiajg
za tym uzasadnione okolicznosci. Innymi stowy odmowa ustalenia lokalizacji
inwestycji umotywowana moze by¢ kolizjg wniosku inwestora z potrzebami
i mozliwo$ciami rozwoju gminy.

W glosowanym wyroku Naczelny Sad Administracyjny uznat przy tym za-
sadno$¢ drugiego z powyzszych stanowisk, zauwazajgc, ze uzycie przez
ustawodawce sformutowania ,bierze pod uwage” nie pozwala na wyprowadze-
nie z art. 7 ust. 4 specustawy mieszkaniowej ani z innego przepisu tej ustawy,
w tym art. 5 ust. 3 ustawy, wniosku, ze w razie spetnienia przestanek, o jakich
mowa w art. 7 ust. 4 i art. 5 ust. 3 specustawy mieszkaniowej rada gminy jest obo-
wigzana podjg¢ uchwate o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. A wiec,
jak zasadnie wskazano w uzasadnieniu wyroku, obowigzywanie ustawy, ktora
przewiduje instytucje upraszczajgce i usprawniajgce procedury administracyjne
zwigzane z realizacjg inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych,
nie oznacza oddania wtadztwa planistycznego w rece inwestora i nie moze by¢
interpretowana w sposob umozliwiajgcy przymuszenie gminy do ustalenia lokali-
zacji inwestycji. W kazdym przypadku, w ktérym wniosek inwestora bytby zgodny
z ustawa, dopuszczenie mozliwosci lokalizacji inwestycji oznaczatoby przenie-
sienie istotnej czesci wladztwa administracyjnego dotyczgcej planowania i zago-
spodarowania przestrzennego na podmiot prywatny, a w konsekwencji mogtoby
prowadzi¢ do pominigcia gtosu wspdlnoty samorzgdowej, jak rowniez naruszenia
istniejgcego fadu przestrzennego. Powyzszy sposéb wykfadni ustawy jest nie do
pogodzenia zaréwno z regutami wykfadni funkcjonalnej, jak i systemowej.

Czy wobec tego mozna moéwic o uznaniowosci gminy w zakresie podejmo-
wania uchwat lokalizacji lub o odmowie ustalenia lokalizacji inwestycji miesz-
kaniowej? Pamietajgc, ze uznanie administracyjne nie jest rownoznaczne z do-
wolnoscig, przy podejmowaniu okreslonego aktu z zakresu administracji uzna¢
nalezy zasadnos¢ wywodu Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Zastrzec
jednak nalezy, ze podjete rozstrzygniecie musi by¢ uzasadnione, gdyz moze
podlega¢ weryfikacji przez niezalezny organ ochrony prawnej, jakim jest sad
administracyjny. A wiec podjeta uchwata — niezaleznie od swojej tresci — musi
bazowac na obiektywnych i weryfikowalnych przestankach.

Powyzszy wywod prowadzi do drugiego zagadnienia spornego w niniejszej
sprawie, a wiec ustalenia, czy uchwata musi posiadac¢ pisemne uzasadnienie.
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Zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego brak uzasadnienia uchwaty nie
w kazdym przypadku stanowi na tyle istotng wade, Ze jej wystgpienie rodzi
koniecznos¢ wyeliminowania takiego aktu z obiegu prawnego. Dopiero jedno-
czesny brak uzasadnienia uchwaty oraz catkowity brak w aktach sprawy jakich-
kolwiek informaciji dotyczgcych merytorycznych powodow podijecia aktu przez
organ gminy powoduje istotng wadliwo$¢ uchwaty uzasadniajgcg stwierdzenie
jej niewaznosci.

Niewatpliwie w procesie interpretacji kompetencji wtadzy publicznej prze-
pis art. 7 Konstytucji RP, stanowigcy, ze organy wtadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa, przesadza, ze dziatanie organu wiadzy pu-
blicznej, mieszczgce sie w jego prawem okreslonych kompetencjach, ale no-
szgce znamiona arbitralnosci i niepoddajace sie kontroli i nadzorowi, nie moze
by¢ uznane za zgodne z prawem. Obowigzek dziatania na podstawie prawa,
w potaczeniu z zasadg zaufania, stwarza po stronie organéw wiadzy publiczne;j
obowigzek uzasadniania jej rozstrzygnie¢. Podkresli¢ jednak nalezy, ze samo
orzecznictwo sgdow pozostaje niejednolite co do obowigzku uzasadnienia
uchwaly. Z jednej strony wskazuje sie, ze brak uzasadnienia uchwaty podej-
mowanej w ramach uznania administracyjnego uniemozliwia ocene jej legal-
nosci, bowiem nie pozwala ocenic¢, czy wystgpita sytuacja okreslona w przepi-
sie kompetencyjnym stanowigcym podstawe dziatania rady. Réwniez protokét
z sesji nie moze stanowi¢ wystarczajgcej podstawy do oceny motywow podjetej
uchwaty®. Z drugiej strony w orzecznictwie mozna tez odnalez¢ poglad, ze brak
jest podstaw do przyjecia, ze integralng czescig uchwaty (aktu prawa miejsco-
wego) jest jej uzasadnienie. Brak jest bowiem w ogdlnosci przepisu prawa,
ktéry naktadatby na rade gminy obowigzek uzasadniania swoich uchwat'. Tym
samym dopiero jednoczesny brak uzasadnienia uchwaty oraz catkowity brak
w aktach sprawy jakichkolwiek informacji dotyczgcych merytorycznych powo-
déw podjecia aktu przez organ gminy powoduje istotng wadliwo$¢ uchwaty,
uzasadniajgcyg stwierdzenie jej niewaznosci. Oznacza to, ze sporzagdzenie
uzasadnienia uchwaty nalezy poczytywac jako przejaw w dgzeniu do realizac;ji
konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego, gdyz stanowi ono
dowdd legalnos$ci danej uchwaty.

W przedmiotowej sprawie Naczelny Sgd Administracyjny stanat na drugim
z powyzszych stanowisk, co uznac nalezy za prawidiowe. Obowigzujgce prze-

? Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2006 r., sygn. akt Il OSK 410/06, Baza NSA.
10 Wyrok NSA z dnia 23 maja 2013 r., sygn. akt | OSK 240/13, Baza NSA.
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pisy prawne nie przewidujg koniecznosci uzasadnienia podejmowanych uchwat,
jednak sg one niezbedne dla oceny ich prawidtowosci. Podzieli¢ nalezy jednak
poglad, ze w sytuacji, w ktérej dokumentacja poprzedzajgca podjecie uchwa-
ty wskazuje wyczerpujgco na podstawy podjetego rozstrzygniecia, moze ona
stanowi¢ podstawe oceny jej prawidtowosci. Brak jest podstaw do nakfadania
obowigzku uzasadnienia uchwaty — nie majgcego podstawy w obowigzujgcych
przepisach prawa, lecz interpretowanego jedynie z ogdlnych zasad konsty-
tucyjnych — w sytuacji, w ktérej mozliwe jest jasne i precyzyjne odtworzenie
motywow, ktdrymi kierowata sie rada gminy przy podejmowaniu okreslonego
rozstrzygniecia. Obowigzek powyzszy moze by¢ traktowany jedynie w kate-
goriach zapewnienia przejrzystosci i jawnosci dziatan organu stanowigcego
gminy, jednakze jego niedochowanie musi by¢ oceniane jednostkowo, zaleznie
od danej sytuacji faktycznej.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania, wskazac nalezy na prawidto-
wos¢ stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory zasadnie przy-
jat, ze uchwaty rady gminy podejmowana na podstawie art. 7 ust. 4 ustawy
dotyczace ustalenia lokalizacji lub odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji sg
uchwatami dajgcymi radzie gminy mozliwos¢ uznaniowego podejmowania de-
cyzji, a przepisy ustawy nie mogg by¢ interpretowane w sposob ograniczajgcy
wiadztwo administracyjne gminy w zakresie planowania i zagospodarowania
przestrzennego.





