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WYROK
z dnia 7 lutego 2001 r.
Sygn. K. 27/00

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Lech Garlicki

Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska-t osiak — sprawozdawca
Jerzy Stepien

Janusz Trzcinski

Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 7 lutego 2001 r. na rozprawie

sprawy z wniosku Prezydenta

Rzeczypospolitej Polskiej, ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikbw  postepowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Prokuratora Generalnego o zbadanie

Polskiej,

zgodnosci:

1) art. 1 pkt 1 lit.a ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym, w zakresie nowego brzmienia art.
10 ust. 1 pkt 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, z art. 21,
art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 1 pkt 5 ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym, w zakresie dodanego art. 31a ust.
3, z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

3) art. 2 ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o
zagospodarowaniu  przestrzennym z art. 2  Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

1. Art. 1 pkt 1 lit.a ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym jest zgodny z art. 21, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.
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2. Art. 1 pkt 5 ustawy powolanej w pkt. 1, w zakresie dodanego art. 31a ust. 3, jest
zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Art. 2 ustawy powolanej w pkt. 1, jako dotyczacy wylacznie spraw wszczetych w
wyniku wniosku o ustalenie warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu,
niezakonczonych ostateczng decyzja przed dniem wejscia w Zycie przepisow ustawy, jest
zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

1. Wnioskiem z 31 sierpnia 2000 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej zwrocit si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego, w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji RP, o zbadanie zgodnosci:

1) art. 1 pkt 1 lit.a ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym w zakresie nowego brzmienia art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. o
zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 1 pkt 5 w zakresie dodanego art. 31a ust. 3, z art.
2, art. 21, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 2 ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
— z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Uchwalona 13 sierpnia 2000 r. nowelizacja ustawy przepisem art. 1 pkt 1 lit.a nadaje
nowe brzmienie art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, ktory okresla
zakres przedmiotowy planéw zagospodarowania przestrzennego. W mysl art. 10 ust. 1 pkt 1
ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym — w nowym brzmieniu — w miejscowym planie
zagospodarowania ustala si¢, w zalezno$ci od potrzeb, m.in. tereny ktéore moga byc
przeznaczone pod budowe obiektéw handlowych o powierzchni sprzedazowej powyzej 1000
m” — w gminach o liczbie mieszkancow do 20000, oraz o powierzchni sprzedazowej powyzej
2000 m” — w gminach o liczbie mieszkancow ponad 20000. W ocenie Prezydenta RP nowa
ustawa zmierza do rozszerzenia sytuacji, w ktorych wlasno$¢ moze by¢ ograniczona wskutek
uchwalenia planu miejscowego. Nowe rozwigzanie zmierza do wprowadzenia kontroli
lokalizowania wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych na obszarach bedacych
przedmiotem wiasnos$ci, niezaleznie od typu tej wlasno$ci, przy czym wartosci, ktore w ten
sposOb maja by¢ chronione, to “skutki budowy tych obiektow dla rynku pracy, komunikacji,
istniejacej sieci handlowej oraz zaspokojenia potrzeb i interesOw konsumentéw”. Tymczasem
konstytucja nie dopuszcza ograniczen prawa wilasnosci ze wzgledu na wymienione wyzej
okolicznosci, nie zostaty one bowiem przewidziane w art. 31 ust. 3 konstytucji.

Prezydent RP wyrazil poglad, ze przyjecie przez Trybunat Konstytucyjny zarzutu
odnoszacego si¢ do art. 1 pkt 1 lit.a ustawy z 13 lipca 2000 r. za uzasadniony i uznanie tego
przepisu za niezgodny z konstytucja skutkowac bedzie niezgodnoscia z konstytucja takze
pozostatych przepiséw ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym objetych art. 1 zaskarzone;j
ustawy, poniewaz sa one nierozerwalnie zwiazane z art. 1 pkt 1 lit.a.

Zdaniem Prezydenta RP, ustawa narusza ponadto zasadg¢ przyzwoitej legislacji przez to,
ze nie zostat dochowany przez ustawodawce wymog spdjnosci regulacji. W ust. 3 dodanego
ustawa nowelizujaca art. 31a ustawodawca wyposaza zarzad gminy w prawo do zlozenia wraz
z analiza, o ktérej] mowa w tym przepisie, wniosku do rady gminy o uchwalenie zakazu
budowy wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych na okreslonych obszarach. Z
prawem zarzadu nie zostal jednak skoordynowany przepis art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy o
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zagospodarowaniu przestrzennym, ktory okresla przypadki, w ktéorych rada gminy moze
wprowadzi¢ zakaz okreslonej zabudowy. Powolany przepis dopuszcza wprowadzenie zakazu
zabudowy, ale tylko w konkretnych, wymienionych w nim sytuacjach. Aby wigc wniosek
zarzadu gminy o wprowadzenie zakazu zabudowy obiektami handlowymi o powierzchni
sprzedazy powyzej 1000 m> mogt byé skuteczny, ustawodawca winien byl uzupeié
brzmienie art. 10 ust. 1 pkt 8 dodatkowo “potrzeba ochrony rynku pracy, istniejacej sieci
handlowej oraz zaspokojenia potrzeb i intereséw konsumentow”. Brak takiego uzupelnienia
przesadza o tym, ze rada gminy zwiazana nie dopuszczajacym wyktadni rozszerzajacej
przepisem art. 10 ust. 1 pkt 8, nie bedzie mogta podja¢ uchwaty o zakazie zabudowy zgodne;j
z wnioskiem zarzadu. Wprowadzony przepis art. 31a ust. 3 zdanie drugie jest zatem
bezskuteczny.

Ostatni z zarzutow przedstawionych przez Prezydenta RP dotyczy art. 2 ustawy z 13
lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. W mysl tego przepisu, do
spraw wszczetych 1 niezakonczonych decyzja ostateczna przed dniem wejscia w zycie ustawy
stosuje si¢ jej przepisy. W ocenie Prezydenta RP zaskarzona ustawa wprowadza surowsze od
dotychczasowych wymogi w zakresie ustalania warunkéw zabudowy 1 zagospodarowania
terenu poprzedzajacych rozpoczecie dziatalno$ci gospodarczej. Zgodnie z nowa ustawa
wylaczone jest ustalenie warunkow zabudowy i1 zagospodarowania terenu na obszarze, dla
ktorego nie ma planu zagospodarowania przestrzennego (art. 1 pkt 2). W przypadku, gdy
przewiduje si¢ budowe handlowych obiektow wielkopowierzchniowych, sporzadzenie planu
miejscowego jest obligatoryjne. W konsekwencji, zgodnie z dotychczasowym art. 45 ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym, toczace si¢ juz postgpowanie administracyjne zawiesza si¢
do czasu uchwalenia planu. Przyjete rozwiazanie oznacza wprowadzenie nowych
obowiazkow dla strony wszczgtego juz postgpowania administracyjnego. W przypadku, gdy
dla danego terenu zostal uchwalony plan miejscowy, ustalenie warunkéw zabudowy i
zagospodarowania dla handlowych obiektéw wielkopowierzchniowych mozliwe begdzie tylko
wowczas, gdy w planie miejscowym zostana wyznaczone tereny na ten witasnie cel. Nowa
ustawa naktada na strony wszczgtego juz postgpowania nowe obowiazki, ustanawiajac
nieznane dotychczasowemu prawu ograniczenia. W zamysle ustawodawcy mozliwa jest tez
odmowa  ustalenia  warunkéw  zabudowy 1  zagospodarowania terenu dla
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych na podstawie zakazu zabudowy terenu takimi
obiektami. Zgodnie z dotychczasowymi przepisami brak jest mozliwosci zakazu ustalenia
warunkow zabudowy 1 zagospodarowania terenu dla wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych, jezeli w planie miejscowym zostaly wyznaczone tereny pod ustugi lub handel.
Regulacja zawarta w nowym art. 31a dotyczy takze uczestnikow juz wszczetych postgpowan
administracyjnych, ktérzy nie mogli przewidzie¢ takiej sytuacji.

Wedlug Prezydenta RP rozwiagzanie, na mocy ktérego nowe normy prawne nalezy
stosowac¢ takze do standw powstalych przed wejsciem w zycie nowego prawa i ktére trwaja w
czasie zmiany prawa jest — jak podkresla si¢ w doktrynie prawa — niekorzystne dla adresatow.
Ustawodawca bowiem zaskakuje obywateli swoim rozstrzygnigciem, pogarszajac ich sytuacje
prawna. Jest to rozwiazanie nielojalne wobec zainteresowanych, ostabiajace poczucie
bezpieczenstwa prawnego, ktore wywotuje skutki podobne do nastgpstw wstecznego dziatania
prawa.

2. Prokurator Generalny w pismie z 14 listopada 2000 r. wyrazit poglad, ze:

1) art. 1 pkt 1 lit.a ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym, nadajacy nowe brzmienie art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. o
zagospodarowaniu przestrzennym jest zgodny z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP i
nie jest niezgodny z art. 21 Konstytucji RP;
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2) art. 1 pkt 5 ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym w zakresie dotyczacym art. 31 ust. 3 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP;

3) art. 2 ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
jest zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

W ocenie Prokuratora Generalnego z uzasadnienia wniosku wynika, ze wzorcami dla
badania konstytucyjnos$ci art. 1 pkt 1 lit.a s art. 21, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 2 konstytucji, a
dla kontroli art. 1 pkt 5 ustawy — art. 2 konstytucji. Prokurator Generalny wyrazit poglad, ze
niecelowe jest odwotywanie si¢ do tresci art. 21 konstytucji, w ktorym zawarto zasady
ustrojowe gwarantujace ochrong prawa wilasnosci. Wnioskodawca wskazal bowiem, obok art.
21 konstytucji, wzorce o wigkszym stopniu szczegdtowosci.

Art. 1 ust. 1 lit.a spetnia przestanki dopuszczalno$ci ograniczen w korzystaniu z
konstytucyjnych praw 1 wolno$ci. Jest przepisem ustawowym. Nie narusza istoty prawa
wlasnosci, taczy si¢ jedynie z ustalaniem sposobu wykonywania prawa wilasnosci. Spelniony
zostal takze wymog “konieczno$ci”, rozumiany w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
jako zgodno$¢ =z zasada proporcjonalnosci. Uwzglednienie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego terenow pod budowe wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych umozliwia realizacje celow ustawy, tj. doprowadzenie do zrownowazonego
rozwoju réznych form handlu, niedopuszczenie do gwaltownego zaniku drobnych form
handlowych, a takze uniknigcie zaskakiwania gmin lokalizacja w tzw. strefach handlu i ustug
duzych obiektow handlowych, wymagajacych kosztownych inwestycji komunikacyjnych.
Wprowadzenie ograniczenia co do sposobu korzystania z wlasnosci jest niezbedne z punktu
widzenia catej wspolnoty samorzadowej. Kwestionowana regulacja pozostaje takze w
racjonalnej 1 odpowiedniej proporcji do chronionego celu. Argumentem dodatkowym jest
takze uprawnienie przystugujace wtascicielowi badz uzytkownikowi wieczystemu do zadania
odszkodowania, wykupienia nieruchomosci (jej czesci) albo zamiany na inna, jezeli w
zwiazku z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (jego zmiana)
korzystanie z nieruchomosci w sposob zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem, stato sig
niemozliwe lub istotnie ograniczone (art. 36 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym).

Prokurator Generalny za niezasadny uznat zarzut niezgodnosci art. 1 pkt 5 ustawy z dnia
13 lipca 2000 r. (dodajacym do ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym art. 31a), z art. 2
konstytucji, niezgodnosci polegajacej na braku spdjnosci zaskarzonego przepisu z art. 10 ust.
1 pkt 8 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Wymienione przepisy maja t¢ sama moc
prawna, sa przepisami rangi ustawowej. Kazdy z nich reguluje samodzielnie okreslona
kwestie¢ prawna. W mys$l art. 10 ust. 1 pkt 8, ustalenie szczegdlnych warunkow
zagospodarowania terendOw moze taczy¢ si¢ z zakazem zabudowy umieszczonym w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Wprowadzany do ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym art. 31a ust. 3, wraz z ust. 1, 2 1 4 odnosi si¢ do sytuacji,
gdy w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nie przeznaczono terendw pod
budowe wielkopowierzchniowych obiektow handlowych. W takim przypadku zarzad gminy
moze dokona¢ analizy terendw przeznaczonych w tym planie pod ustugi i handel co do
mozliwosci ich wykorzystania pod wymienione obiekty. Analiz¢ t¢ przeprowadza si¢ na
podstawie prognozy skutkéw ich budowy dla rynku pracy, komunikacji, istniejacej sieci
handlowe] oraz zaspokojenia potrzeb 1 interesow konsumentow (ust. 1). W ust. 2
przewidziano przypadki, gdy dokonanie tej analizy jest obligatoryjne, a w ust. 3 1 4 — tryb
postgpowania po jej sporzadzeniu. Przedstawiona regulacja koreluje z treScia wprowadzone;j
art. 1 pkt 1 lit.a zmiany do art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, a
nie z trescig art. 10 ust. 1 pkt 8 tej ustawy. Zarzut braku spdjnosci miedzy art. 31a ust. 3 1 art.
10 ust. 1 pkt 8 jest zatem bezpodstawny. Wniosek zarzadu gminy dotyczacy zmiany
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego polegajacej na wprowadzeniu zakazu
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych, bedzie mégt by¢ przedmiotem uchwaty rady
gminy. Z kolei rada gminy, podejmujac uchwatg zgodnie z wnioskiem, nie bedzie zwiazana
tre$cig art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.

Zdaniem Prokuratora Generalnego nietrafny jest takze zarzut sprzecznosci art. 2 ustawy
z 13 lipca 2000 r. z art. 2 konstytucji. Zakwestionowany przepis dotyczy decyzji w sprawach
indywidualnych. W oparciu o plan zagospodarowania przestrzennego 1 przepisy ustaw
szczegOlnych, uprawniony organ wydaje decyzje¢ o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania
terenu. Decyzje t¢ wydaje si¢ na wniosek zainteresowanego. Decyzja o warunkach zabudowy 1
zagospodarowania terenu nie rodzi praw do terenu nia objgtego, nie jest wigc zapewnieniem,
ze cel, ktory zostal wskazany we wniosku, zostanie zrealizowany. W mysl przepisoOw ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym, z dniem wejscia w Zycie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego lub jego zmiany wygasaja uprzednio wydane decyzje o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu sprzeczne z ustaleniami tego planu, chyba
ze wydano juz decyzje o pozwoleniu na budowe. Plany zagospodarowania przestrzennego ze
swojego zalozenia ulegaja zmianom.

Wedlug Prokuratora Generalnego w rozpoznawanej sprawie nie mamy do czynienia z
interesami podmiotow, ktore uksztattowaty sie przed dokonaniem zmian zawartych w ustawie
z 13 lipca 2000 r., skoro przepisy ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym nie gwarantuja
realizacji celu wskazanego we wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu. Tym samym nie mozna uznac¢, ze osoby, ktore dopiero zlozyly wniosek o wydanie
decyzji ustalajacej warunki zabudowy i zagospodarowania terenu, sa zaskakiwane trescia art.
2 ustawy z 13 lipca 2000 r. Na etapie postgpowania w sprawie zagospodarowania
przestrzennego adresaci zaskarzonego przepisu nie moga mie¢ racjonalnych i1
usprawiedliwionych podstaw do tego, aby oczekiwaé, ze zaplanowane przedsigwzigcie
gospodarcze czy finansowe zostanie zrealizowane na warunkach obowiazujacych w chwili
ztozenia wniosku.

3. Marszatek Seyjmu w piSmie z 25 stycznia 2001 r. wyrazit poglad, ze zaskarzone
przepisy sa zgodne z przepisami konstytucji wskazanymi jako wzor kontroli. W ocenie
Marszatka Sejmu, ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym naktada na gminy obowiazek
respektowania prawa kazdego, kto posiada tytut prawny do danego terenu, do jego
zagospodarowania. Jednoczes$nie gmina powinna dbac o “zréwnowazony rozw0j gminy”, jako
wspolnoty mieszkancow. Sposodb zagospodarowania przestrzennego, ustalony w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, nie tylko wptywa na wykonywanie prawa wtasnosci
przez konkretnego wtasciciela nieruchomosci, ale dotyka kazdego mieszkanca danej gminy.
Stad tez, w celu ochrony interesow mieszkancéw, zachodzi konieczno$¢ ograniczenia
swobodnego gospodarowania posiadanym terenem. Ograniczenie to jest zgodne z art. 140
kodeksu cywilnego, ktéry stanowi, ze granice prawa wilasnosci okreslaja ustawy 1 zasady
wspotzycia spolecznego a wiasciciel korzysta z przystugujacego mu prawa zgodnie z jego
spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem. Przestanka spoteczno-gospodarczego
przeznaczenia prawa wiasnosci zostala zawarta w tresci art. 31a ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym, dodanym przez art. 1 pkt 5 ustawy z 13 lipca 2000 r. W mysl tego przepisu,
przy analizie terendw przeznaczonych w planie zagospodarowania przestrzennego pod ustugi
1 handel, w zakresie ich wykorzystania pod budoweg wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych, uwzgledni¢ nalezy prognoze skutkow budowy tych obiektow dla rynku pracy,
komunikacji, istniejacej sieci handlowej oraz zaspokojenia potrzeb i interesOw konsumentow.

W ocenie Marszatka Sejmu art. 1 pkt 1 lit.a ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym speinia wymog, aby ograniczenia w Kkorzystaniu z
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konstytucyjnych praw i wolnos$ci, zostaty ustanawiane w ustawie. Jest on rowniez zgodny z
zakazem naruszania istoty prawa wilasnosci, gdyz dotyczy jedynie ustalenia sposobu
wykonywania prawa. Na terenach objetych zakazem budowy wielkopowierzchniowych
obiektow handlowych wiasciciel moze swobodnie dysponowac ta nieruchomoscia na inne
cele oraz czerpa¢ z niej pozytki. Prawo wlasnosci jest dodatkowo chronione przez
przystugujace wtascicielowi prawo do odszkodowania, do wykupienia nieruchomosci lub jej
czesci, albo do zamiany na inna, jezeli w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego
zagospodarowania przestrzennego korzystanie z nieruchomosci w sposob zgodny z
dotychczasowym przeznaczeniem, stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu naruszenia zasady przyzwoitej legislacji, Marszalek
Sejmu wyrazit poglad, ze art. 31a ust. 3 oraz art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy normuja dwa roézne
stany faktyczne 1 maja rownowazna moc prawna. Uwzgledniajac stosowny wniosek zarzadu
gminy, rada gminy moze uchwali¢ zmiang miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, polegajaca na wprowadzeniu zakazu budowy wielkopowierzchniowych
obiektow handlowych na okreslonym terenie. Przy podejmowaniu takiej uchwaty rada nie jest
zwiazana trescig art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.

Zdaniem Marszatka Sejmu, nietrafny jest rowniez zarzut sprzecznosci art. 2 ustawy z 13
lipca 2000 r. z art. 2 konstytucji. Wymieniony przepis ustawy nakazuje stosowanie przepisow
ustawy z 13 lipca 2000 r., jezeli do dnia wejScia w zycie tej ustawy, nie zostala wydana
ostateczna decyzja. Decyzjami w postgpowaniu, o ktdrym mowa w art. 2 ustawy z 13 lipca
2000 r. sa: decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz decyzja o
pozwoleniu na budowe. Argumentacja wnioskodawcy, ze obywatele zaskakiwani sa w trakcie
postgpowania niezakonczonego decyzja ostateczna nowa regulacja jest nietrafha, gdyz
wszystkie wczesniejsze decyzje o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu nie daja
gwarancji realizacji zaplanowanego celu inwestycyjnego lub finansowego, na warunkach w
nich okreslonych.

II

Na rozprawie 7 lutego 2001 r. przedstawiciel wnioskodawcy doprecyzowat wniosek.
Whnidst o zbadanie zgodnosci z konstytucja ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym:

1) art. 1 pkt 1 lit.a, w zakresie nowego brzmienia art. 10 ust 1 pkt 1 ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym, z art. 21, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji RP;

2) art. 1 pkt 5, w zakresie dodanego art. 31a ust. 3, z art. 2 Konstytucji RP;

3) art. 2 —z art. 2 Konstytucji RP.

Przedstawiciel wnioskodawcy podtrzymal przedstawione na piSmie argumenty na
poparcie wniosku. Podkreslil, ze plan zagospodarowania przestrzennego jest ingerencja w
prawo wiasnosci. Plan ten determinuje spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa
wlasnos$ci. Funkcje planu zagospodarowania przestrzennego okreslaja art. 10 1 art. 1 ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym. Z przepisOw tych nie mozna wyprowadzi¢ wniosku, iz
przewidziana w planie zagospodarowania przestrzennego regulacja powinna by¢ tak
szczegOtowa, zeby okresla¢ wielko$¢ powierzchni budynkow. Taka kazuistyczna regulacja nie
koresponduje z zasadami tworzenia planu, okre§lonymi w art. 1 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym, a ponadto ogranicza wolno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;j.
Przewidziane w nowym brzmieniu art. 10 ust 1 pkt 1 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym ograniczenia mozliwosci budowy wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych sa daleko idaca ingerencja w prawo wiasnos$ci. Jeszcze silniejsza ingerencja w to
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prawo jest mozliwos¢ wprowadzenia zakazu budowy takich obiektow, przewidziana w art.
31a ust. 3 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, dodanym przez ustawe z 13 lipca 2000
r. Zakaz ten moze by¢ wprowadzony ze wzgledu na prognozowane skutki dla rynku pracy,
komunikacji, istniejacej sieci handlowej i1 interesow konsumentow. Wskazane przyczyny
wprowadzenia zakazu nie spelniaja przewidzianych w art. 31 ust. 3 konstytucji przestanek
dopuszczalno$ci ograniczenia prawa wilasnosci. Przedstawiciel wnioskodawcy podnidst
rowniez, ze realizacja celow zwiazanych z ochrona konkurencji powinna by¢ normowana w
przepisach regulujacych zwalczanie praktyk monopolistycznych.

W odniesieniu do zaskarzonego art. 1 ust. 5 nowelizacji z 13 lipca 2000 r., w zakresie
dodanego art. 31a ust. 3, przedstawiciel Prezydenta ograniczyt zarzut do naruszenia zasady
przyzwoitej legislacji, wynikajacej z zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej
w art. 2 konstytucji.

W zakresie zaskarzonego przepisu przejsciowego nowelizacji przedstawiciel
wnioskodawcy podnidst, ze wprawdzie art. 2 ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym nie dziata wstecz w $cistym znaczeniu, jednak wywotuje
niekorzystne skutki dla osob, ktéore przed wejSciem ustawy w zycie byly strona
niezakonczonych postgpowan w przedmiocie wydania decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu.

Przedstawiciel Sejmu podtrzymal stanowisko przedstawione na pisSmie przez Marszalka
Sejmu. Stwierdzit, ze zarzut niezgodnosci art. 1 pkt 1 lit.a ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie
ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, ze wskazanymi we wniosku przepisami
konstytucji  jest  chybiony, gdyz  wprowadzenie  ograniczen @ w  budowie
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych mozliwe jest réwniez w obecnym stanie
prawnym. Uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie wptywa na
tre§¢ prawa wilasnosci a jedynie na jego wartos¢. Zmiana planu zagospodarowania
przestrzennego moze powodowa¢ zardwno obnizenie tej wartosci, jak 1 jej wzrost. W
pierwszym wypadku wiascicielowi przystuguje roszczenie o odszkodowanie, wykupienie
nieruchomosci albo jej czgséci albo zamiang nieruchomosci na inna, na podstawie art. 36 ust. 1
1 2 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. W drugim — moze powsta¢ obowiazek
uiszczenia oplaty na podstawie art. 36 ust. 3 tej ustawy. Przedstawiciel Sejmu stwierdzit, ze
art. 10 ust. 1 pkt 1 w znowelizowanym brzmieniu w peini koresponduje z art. 1 ustawy.
Odnos$nie zarzutu dotyczacego dodanego art. 3la ust. 3 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym podkreslit, ze przewidziany tym przepisem zakaz miesci si¢ w kategorii
ochrony srodowiska, o ktorej mowa w art. 31 ust. 3 konstytucji. Stwierdzit, ze art. 31a ust. 3,
dodany ustawa nowelizujaca, jest norma szczeg6lna oraz pozniejsza w stosunku do art. 10 ust.
1 pkt 8 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. W zakresie zarzutu niezgodnos$ci art. 2
ustawy z 13 lipca 2000 r. z art. 2 konstytucji, podzielit argumenty przedstawione w pismach
Prokuratora Generalnego i Marszatka Sejmu, zaznaczajac jednak, ze przepis przejsciowy
dotyczy wytacznie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Stwierdzit
roOwniez, ze ten przepis ustawy nowelizujacej nalezy interpretowac tak jak art. 66 ust. 1
ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko przedstawione na
pismie. Podkreslil, ze Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat na szczegolnie silne
domniemanie konstytucyjnosci ustawy przy prewencyjnej kontroli przepiséw. Wskazat
rowniez, ze we wniosku podniesiono zarzuty co do celowosci kwestionowanych przepisow,
ktore nie moga by¢ przedmiotem kontroli dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny.
Podkreslit jednoczesnie, ze kwestionowana ustawa zostata przyjeta w Sejmie wigkszoscia 407
glosow. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego stwierdzil, iz przewidziany w art. 10 ust. 1
pkt 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym w nowym brzmieniu, obowiazek ustalenia w
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miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenow, ktére moga by¢ przeznaczone
pod budowe wielkopowierzchniowych obiektow handlowych nie przesadza o zakazie budowy
takich obiektow. Zakaz taki moze zosta¢ wprowadzony na podstawie dodanego art. 31a ust. 3
ustawy. Przestanki wprowadzenia tego zakazu, okreSlone w ustawie, mieszcza si¢ w
przewidzianej w art. 31 ust. 3 konstytucji klauzuli porzadku publicznego. Wprowadzone
ograniczenia prawa wilasnosci sa uzasadnione interesem ogotu. Odnoszac si¢ do zarzutu
niespojnosci pomi¢dzy dodanym nowelizacja art. 31a ust. 3 a art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym stwierdzil, ze sam fakt niespdjnosci nie daje podstaw do
uznania przepisu za niezgodny z konstytucja. W przypadku wskazanych przepisow praktyka
nie wykazata jeszcze niespojnosci. Wskazal rowniez, ze decyzja o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu, ktorej dotyczy art. 2 zaskarzonej ustawy, nie rodzi zadnych praw
podmiotowych. Z tego wzgledu zarzut niezgodnosci art. 2 ustawy z 13 lipca 2000 r. z art. 2
konstytucji nie jest uzasadniony.

111

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Pierwszy z zarzutdéw przedstawionych przez Prezydenta dotyczy naruszenia
przepisOw konstytucyjnych gwarantujacych prawo wiasnosci. Konstytucyjne regulacje
dotyczace prawa wiasnosci stanowily przedmiot rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego w
szeregu orzeczen. W sposob najszerszy Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ na temat
konstytucyjnych gwarancji prawa wlasnosci w pelnym sktadzie w wyroku z 12 stycznia 2000
r., sygn. P. 11/98. Trybunat stwierdzit wowczas, ze:

“— po pierwsze, prawo wtasnosci 1 jego gwarancje wskazane w art. 64 konstytucji nalezy
konstruowac na tle ogolnych zasad ustroju Rzeczypospolitej, a w szczegolnosci na tle art. 20 1
21, ktére zaliczaja wihasno$¢ prywatna do podstawowych zasad ustrojowych panstwa. W
swietle tych przepisow, zagwarantowanie ochrony wlasnos$ci jest konstytucyjna powinnoscia
panstwa 1 stanowi warto§¢ wyznaczajaca kierunek interpretacji zarowno art. 64 konstytucji,
jak 1 unormowan zawartych w ustawodawstwie zwyktym;

— po drugie, na tle ewolucji polskich unormowan konstytucyjnych nie ma obecnie
podstaw, by pojeciu wtasnosci, tak jak zostato ono uzyte w art. 64 konstytucji, przypisywac
charakter szeroki i utozsamiac¢ je z catoksztattem praw majatkowych;

— po trzecie, prawo wilasnosci, cho¢ stanowi najpetniejsze z praw majatkowych, nie
moze by¢ jednak traktowane jako ius infinitum 1 moze podlega¢ ograniczeniom. Tym samym,
takze ochrona wlasnosci nie moze mie¢ charakteru absolutnego. Ocena wszelkich regulacji
dotyczacych prawa wlasnosci nie sprowadza sie wiec do zagadnienia prawnej
dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen jako takich, ale do kwestii dochowania
konstytucyjnych ram, w jakich podlegajqce ochronie konstytucyjnej prawo moze byc
ograniczane (P. 2/98, s. 16);

— po czwarte, art. 64 ust. 3 trzeba przypisywac szczegdlna role w interpretacji prawa
wlasnosci (i granic jego ochrony), bo — w odréznieniu od art. 64 ust. 1 1 2, przepis ten odnosi
si¢ tylko do prawa wlasnosci, a wigc nie obejmuje swoim zakresem innych praw
majatkowych. Art. 64 ust. 3 petlni podwojna role. Po pierwsze, stanowi jednoznacznq i
wyraznq konstytucyjnq podstawe dla wprowadzania ograniczen prawa witasnosci. Po drugie,
zawarte w nim przestanki dopuszczalnosci ograniczenia prawa wlasnosci z pewnosciq
stanowi¢ mogq — formalne jak tez materialne kryterium dla kontroli dokonanych przez
prawodawce ograniczen (P. 2/98,s. 16; K. 13/98,s. 372; SK 9/98, s. 409);
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— po piate, dopuszczalno$¢ ograniczen prawa wilasnosci, tak samo jak wszelkich innych
konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, musi by¢ oceniana takze z punktu widzenia
ogolnych przestanek ustanowionych w art. 31 ust. 3 konstytucji, w szczegdlnosci z punktu
widzenia zasady proporcjonalno$ci (zakazu nadmiernej ingerencji);

— po szoste, ograniczenia prawa wilasnosci dopuszczalne sa tylko w zakresie, w jakim
nie naruszaja istoty tego prawa (art. 64 ust. 1 in fine, pokrywajacy si¢ zreszta z ogodlna zasada
z art. 31 ust. 3 zd. 2)” (OTK ZU Nr 1/2000, s. 37).

Rozwijajac dotychczasowa linig¢ orzecznicza Trybunatu, nalezy podkresli¢, ze pojecia
konstytucyjne maja charakter autonomiczny wobec obowiazujacego ustawodawstwa. Oznacza
to, ze znaczenie poszczegoOlnych termindOw przyjete w ustawach nie moze przesadzaé o
sposobie interpretacji przepiséw konstytucyjnych, w przeciwnym wypadku gwarancje
konstytucyjne utracityby jakikolwiek sens. Punktem wyjscia dla wyktadni konstytucji jest
uksztaltowane historycznie 1 ustalone w doktrynie prawa rozumienie terminéw uzytych w
tekscie tego aktu prawnego. Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje poglad wyrazony w
cytowanym wyzej wyroku z 12 stycznia 2000 r., ze “okreslenie istoty prawa wlasno$ci musi
nawiazywa¢ do podstawowych sktadnikow tego prawa, tak jak uksztattowaty si¢ one w
historii jego rozwoju” (OTK ZU Nr 1/2000, s. 38). W doktrynie prawa podkres$la sig, ze
rozumienie prawa witasnosci podlega ewolucji. Do istotnych elementéw okreslajacych tresé
tego prawa naleza jego funkcje. Prawo wilasnosci stuzy nie tylko ochronie autonomii i
samorealizacji jednostki, ale pelni rowniez szereg funkcji ogoélnospotecznych. Prawo
wlasno$ci stanowi jedna z podstaw *tadu gospodarczego 1 warunek efektywnego
funkcjonowania gospodarki narodowe;.

Interpretacja przepisow konstytucyjnych dotyczacych prawa wiasnosci musi bra¢ pod
uwage catoksztatt przepiséw konstytucyjnych. Zgodnie z art. 20 konstytucji podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej stanowi spoteczna gospodarka rynkowa oparta na
wolnosci dzialalno$ci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i
wspotpracy partnerdow spotecznych. W mysl art. 2 Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Organy witadzy publicznej maja konstytucyjny obowiazek podejmowania dziatan
majacych na celu urzeczywistnianie zasad sprawiedliwosci spotecznej. Z przedstawionymi
zasadami konstytucyjnymi koresponduje zrdznicowanie zakresu gwarancji konstytucyjnych
dla poszczegolnych rodzajow praw cztowieka. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, konstytucja nakazuje stosowanie surowych standardow w
zakresie ochrony wolnosci 1 praw osobistych i1 politycznych.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie rozwazat zagadnienie granic ochrony prawa
wlasnosci. W Swietle art. 64 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 konstytucji warunkami dopuszczalnosci
ograniczen praw wilasnosci sa: ustawowa forma ograniczenia, istnienie w panstwie
demokratycznym  konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwiazek
ograniczenia z realizacja wskazanych w art. 31 ust. 3 warto$ci oraz zakaz naruszania istoty
prawa wilasnosci. Wymog istnienia w panstwie demokratycznym koniecznos$ci wprowadzenia
ograniczenia odpowiada zasadzie proporcjonalnosci. Zasada ta obejmuje m.in. wymoég doboru
srodkow skutecznych, a wigc rzeczywiscie stuzacych realizacji zamierzonych celow. Organy
wiadzy publicznej powinny ponadto wybiera¢ srodki niezbedne, w tym sensie, ze beda one
chroni¢ okreslone wartosci w stopniu, ktory nie moglby zosta¢ osiagnigty przy zastosowaniu
innych $§rodkéw. Sposrod mozliwych $rodkow nalezy wybiera¢ najmniej uciazliwe dla
jednostki. Ograniczenie danego prawa musi ponadto pozosta¢ w odpowiedniej proporcji do
celow, ktorych ochrona uzasadnia ustanowienie tego ograniczenia.
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2. Ocena zasadno$ci zarzutéw sformutowanych we wniosku Prezydenta RP wymaga
zwigzlego przedstawienia podstawowych rozwiazan przyjetych w obowiazujacej ustawie o
zagospodarowaniu przestrzennym. Ustawa ta reguluje sprawy zwigzane z gospodarowaniem
przestrzenia. W mysl przepisOw ustawy, ustalanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania
terenu nalezy, z wyjatkiem morskich woéd wewngtrznych oraz morza terytorialnego, do zadan
wilasnych gminy. Do zadan samorzadu wojewodztwa nalezy ksztaltowanie 1 prowadzenie
polityki przestrzennej w wojewddztwie. Z kolei do zadan Rady Ministrow i1 wihasciwych
organdéw administracji rzadowej nalezy ksztattowanie polityki przestrzennej panstwa.

Podstawowym instrumentem zagospodarowania przestrzennego sa miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego. Plany te sporzadza si¢ dla obszaru gminy lub jej czesci
albo zespotu gmin lub ich czeéci. Plany sa sporzadzane przez zarzady gmin, a nastgpnie
uchwalane przez rady gmin. Uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego ma — co do zasady — charakter fakultatywny. Wyjatek od tej zasady przewiduje
art. 13 wustawy, ktory okre§la sytuacje, w ktorych uchwalenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ma charakter obligatoryjny. Zgodnie z art. 7 ustawy
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest przepisem gminnym. Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest zatem aktem normatywnym powszechnie
obowiazujacym, nalezacym do aktow prawa miejscowego w rozumieniu konstytucji.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze ustawa o zagospodarowaniu
przestrzennym zawiera przede wszystkim regulacje proceduralne (R. Hauser, E. Mzyk, Z.
Niewiadomski, M. Rzazewska, Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z komentarzem i
przepisami wykonawczymi, Warszawa 1995, s. 8). Miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego sa stanowione w zlozonej procedurze zapewniajacej wszystkim
zainteresowanym prawo do wystuchania. Na prawo to sktadaja si¢ m.in. prawo kazdego do
wystapienia z wnioskiem o sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, prawo sktadania wnioskéw dotyczacych tresci planu oraz prawo wnoszenia
protestow 1 zarzutoOw. Protest moze zosta¢ wniesiony przez kazdego, kto kwestionuje
ustalenia przyjete w projekcie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
wytozonym do publicznego wgladu. Zarzut moze wnie$¢ kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienia zostaly naruszone przez ustalenia przyjete w projekcie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, wylozonym do publicznego wgladu.

Ustawodawca zagwarantowat jednostce prawo do sadu. Wnoszacy zarzut moze
zaskarzy¢ do sadu administracyjnego uchwate rady gminy o odrzuceniu zarzutu w catosci lub
czesci. Ponadto kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata rady
gminy o przyjeciu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, moze — po
bezskutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do Naczelnego Sadu
Administracyjnego na podstawie art. 101 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74 ze zm.). Z punktu widzenia ochrony
praw jednostki istotne znaczenie ma rowniez fakt, ze miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego stanowione sa przez rady gminy, a wigc organy posiadajace demokratyczna
legitymacj¢ do sprawowania wtadzy publicznej, oparta na powszechnych i wolnych wyborach.

Zagadnienia dotyczace tresci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
zostaly uregulowane przede wszystkim w art. 10 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym. Przepis ten okre§la ustalenia, ktore moga by¢ zamieszczone w planach.
Ustalenia te zamieszcza si¢ “w zalezno$ci od potrzeb”, gmina nie ma zatem obowigzku
zamieszczania wszystkich ustalen wymienionych w tym przepisie. Z drugiej strony, de lege
lata, wyliczenie zawarte w art. 10 ust. 1 1 2 ma charakter wyczerpujacy, co oznacza, ze gmina
nie moze zamieszcza¢ w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego regulacji
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dotyczacych spraw nie wymienionych w tym przepisie. W miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego okresla si¢ w szczegolnosci:

1) przeznaczenie terenow;

2) lokalne warunki, zasady 1 standardy ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu, w tym rowniez linie zabudowy i gabaryty obiektow, a takze maksymalne lub
minimalne wskazniki intensywnos$ci zabudowy;

3) szczegbdlne warunki zagospodarowania terenow, w tym zakaz zabudowy, wynikajace
z potrzeb ochrony $rodowiska przyrodniczego, kulturowego i zdrowia ludzi, prawidlowego
gospodarowania zasobami przyrody oraz ochrony gruntow rolnych i lesnych.

Nalezy podkresli¢, ze ustawa nie reguluje stopnia szczegdétowosci miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego. Gminy posiadaja bardzo szeroki zakres swobody przy
okreslaniu stopnia szczegdtowosci regulacji zawartych w tych planach.

Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym wyznacza zakres przedmiotowy plandéw,
nie okre$la natomiast w sposob precyzyjny, jakie ograniczenia wlasnosci moga byc
ustanawiane w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Ustawodawca
sformutowat jedynie bardzo ogdlne zasady gospodarowania przestrzenia. W mysl art. 1 ust. 1
ustawy podstawowa zasada gospodarki przestrzennej jest zasada zrownowazonego rozwoju. Z
kolei art. 1 ust. 2 ustawy nakazuje uwzglednia¢ zwlaszcza:

1) wymagania tadu przestrzennego, urbanistyki i architektury;

2) walory architektoniczne i krajobrazowe;

3) wymagania ochrony srodowiska przyrodniczego, zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i
mienia, a takze wymagania osob niepelnosprawnych;

4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i dobr kultury;

5) walory ekonomiczne przestrzeni i prawo wtasnosci;

6) potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa.

Zawarte w omawianym przepisie wyliczenie wartosci, ktore powinny by¢ uwzgledniane
przy podejmowaniu rozstrzygnie¢ w zakresie zagospodarowania przestrzennego, nie ma
charakteru wyczerpujacego. Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym wyznacza bardzo
ogolne ramy dla stanowienia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
pozostawiajac bardzo szeroki zakres swobody co do ksztattowania tresci plandw, w
szczegoOlnosci okreslania przeznaczenia poszczegolnych terendw oraz zasad ich zabudowy i
zagospodarowania. W doktrynie prawa publicznego podkresla sig, ze bardziej szczegotowe
uregulowanie w ustawie zasad planowania przestrzennego nie jest mozliwe z uwagi na
konieczno$¢ dostosowania planoéw do bardzo réznorodnych warunkéw lokalnych. Szeroki
zakres wladztwa planistycznego stanowi niezbgdny S$rodek realizacji zadan gminy w
dziedzinie zagospodarowania przestrzennego.

Swoboda regulacyjna przystugujaca gminom w dziedzinie zagospodarowania
przestrzennego nie jest jednak absolutna. Obowiazujace prawo ustanawia trojakiego rodzaju
ograniczenia wiladztwa planistycznego o charakterze materialno-prawnym. Po pierwsze,
organy gminy musza kierowac si¢ ogélnymi zasadami okreslonymi w art. 1 ust. 1 1 2 ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym. Po drugie, miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego musza by¢ zgodne z innymi ustawami regulujacymi okreslone sprawy
szczegotowe z zakresu gospodarki przestrzennej. Do ustaw tych nalezy m.in. ustawa z dnia 31
stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu §rodowiska (tekst jednolity z 1994 r. Dz.U. Nr 49,
poz. 196 ze zm.), ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 114,
poz. 492 ze zm.), ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (Dz.U.
Nr 16, poz. 78 ze zm.) oraz ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst jednolity z 2000
r. Dz.U. Nr 56, poz. 679). Po trzecie, miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
musza by¢ zgodne z konstytucja. Oznacza to w szczegdlnosci, ze wszelkie ograniczenia

11-06-01



©Kancelaria Sejmu s. 12/23

wlasnos$ci, ustanowione w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, musza
by¢ zgodne z normami konstytucyjnymi wyznaczajacymi granice ingerencji prawodawczej w
prawo wlasnosci. Naruszenie tego wymogu moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty rady gminy przez organy sprawujace nadzér nad samorzadem

terytorialnym.

3. Uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pociaga za soba
szereg konsekwencji. Analiza tych konsekwencji wymaga uprzedniego przedstawienia decyzji
o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy, zmiana zagospodarowania terenu polegajaca w
szczegoOlnosci na wykonaniu, odbudowie, rozbudowie i nadbudowie obiektu budowlanego
wymaga wydania decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu. Z kolei, w mysl
przepisOw ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 89, poz. 414 ze zm.),
roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na
budowe, z zastrzezeniem pewnych wyjatkow, okreslonych w ustawie. Decyzja o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu stanowi konieczny warunek uzyskania pozwolenia na
budowe. Pozwolenie na budowe moze by¢ wydane wytacznie temu, kto: 1) ztozyt wniosek w
tej sprawie w terminie waznos$ci decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
jezeli jest ona wymagana zgodnie z przepisami o zagospodarowaniu przestrzennym, 2)
wykazal prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Warunki zabudowy i
zagospodarowania terenu, ustalone w decyzji, wiaza organ wydajacy pozwolenie na budowg.

W mysl art. 42 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, decyzja o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu okresla:

1) rodzaj inwestycji;

2) warunki wynikajace z wustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jesli dla danego obszaru plan zostat uchwalony;

3) warunki zabudowy 1 zagospodarowania terenu wynikajace z przepisow
szczegOlnych;

4) warunki obstugi w zakresie infrastruktury technicznej i komunikacji;

5) wymagania dotyczace ochrony interesoOw 0sob trzecich;

6) linie rozgraniczajace teren inwestycji, wyznaczone na mapie w stosownej skali;

7) okres waznosci decyzji.

W stosunku do inwestycji liniowych, decyzja taka okresla ponadto przebieg inwestycji,
a w przypadku inwestycji wymagajacych wydzielenia terenu, granice tego terenu, wyznaczone
na mapie w stosownej skali, a takze — w miarg potrzeby — szczegdlne warunki wynikajace z
charakteru inwestycji. Decyzja o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu nie rodzi
praw do terenu oraz nie narusza prawa wlasnosci i uprawnien osob trzecich. Dla tego samego
terenu decyzje o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu mozna wyda¢ wigcej niz
jednemu wnioskodawcy. Decyzja taka wygasa, jezeli inny podmiot uzyska pozwolenie na
budowe.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego determinuje tres¢ decyzji ustalajacej
warunki zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Jezeli zamierzenie nie jest sprzeczne z
ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie mozna odmowié
ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu. Natomiast decyzja o ustaleniu
warunkow zabudowy 1 zagospodarowania terenu sprzeczna z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego jest niewazna. Nalezy dodaé, ze z dniem wejscia w zycie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub jego zmiany, wygasaja wydane
uprzednio decyzje o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu, sprzeczne z
ustaleniami tego planu, chyba ze wiasciwy organ wydat decyzj¢ o pozwoleniu na budowg (art.

11-06-01



©Kancelaria Sejmu s. 13/23

35 ustawy). Uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego lub zmian tego planu nie
wywotuje skutkdw w zakresie korzystania z nieruchomosci zabudowanych, jezeli tylko
wlasciciel nie dokonuje zmian w zakresie zagospodarowania terenu.

Ustawa dopuszcza wydawanie decyzji ustalajacych warunki zabudowy 1
zagospodarowania terenu pomimo nieuchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jezeli uchwalenie planu w danym przypadku nie jest obowiazkowe. Decyzj¢ o
ustaleniu warunkow zabudowy 1 zagospodarowania terenu wydaje si¢ wowczas bezposrednio
na podstawie obowiazujacych ustaw. Jezeli dla danego obszaru istnieje, zgodnie z art. 13 ust.
1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, obowiazek sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, postgpowanie administracyjne w sprawie ustalenia
warunkow zabudowy i1 zagospodarowania terenu zawiesza si¢ do czasu uchwalenia planu.

W doktrynie prawa administracyjnego prezentowane sa rézne stanowiska dotyczace
charakteru 1 znaczenia decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Wedlug
niektorych przedstawicieli doktryny decyzja taka jest aktem informacyjnym i nie ma
charakteru decyzji administracyjnej (tak m.in. S. Jedrzejewski, Nowe prawo budowlane,
Bydgoszcz 1994, s. 23-24). Zgodnie z innym pogladem, decyzja o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu stanowi decyzj¢ administracyjna w rozumieniu kodeksu
postgpowania administracyjnego (m.in. W. Szwajdler, Zagospodarowanie przestrzenne.
Regulacja Prawna, Torun 1995, s. 195-197). Prezentowany jest rOwniez poglad, ze w decyzji
o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu przewazaja elementy informacyjne,
jednakze zawiera ona rowniez pewne elementy wtadcze. W konsekwencji decyzja ta jest
decyzja administracyjna, ale posiada szereg cech szczegolnych (tak m.in. Z. Niewiadomski,
Samorzqd terytorialny a planowanie przestrzenne. Nowe instytucje prawne, Samorzad
terytorialny nr 6/1995, s. 58). Wsérod cech szczegdlnych wymienia si¢ m.in. fakt, ze decyzja ta
nie rodzi prawa do terenu i nie narusza praw wilasnosci ani uprawnien osob trzecich, a takze
czasu jej obowigzywania. Decyzja wygasa z chwila uzyskania pozwolenia na budowe przez
inny podmiot, a takze w razie zmiany planu zagospodarowania przestrzennego, jezeli nie
zostala wydana decyzja o pozwoleniu na budoweg. Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego przyjmuje, ze decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
zawiera nie tylko pewne elementy informacyjne, ale ksztattuje prawa i1 obowiazki inwestora,
tym samym “rozstrzyga spraw¢ administracyjna 1 ma cechy decyzji administracyjnej w
znaczeniu materialno-prawnym, a wigc jest aktem stosowania normy prawa administracyjnego
posrednio ksztaltujacej sytuacj¢ prawna adresata” (wyrok NSA z 25 pazdziernika 1995 r.,
sygn. SA/Gd 1094/95, ONSA 1996, poz. 163).

4. Art. 33 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami
prawa, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci. Przedstawiciele nauki prawa
administracyjnego zwracaja uwage, ze€ miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
dotykaja zarowno moznosci korzystania z rzeczy, jak tez uprawnienia do jej posiadania i do
rozporzadzania rzecza (Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania
przestrzennego i prawa budowlanego, Poznan 1997, s. 81-83). Po pierwsze, plany moga
ustanawia¢ ograniczenia w zakresie korzystania z rzeczy. Wiasciciel nie moze zmienia
sposobu zagospodarowania terenu W SposOb sprzeczny z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego. Nie moze on wznosi¢ obiektu budowlanego nie
odpowiadajacego ustaleniom planu. Po drugie, przeznaczenie danego terenu na realizacje
celow publicznych stanowi przestanke wywlaszczenia nieruchomosci na cele publiczne. Po
trzecie, miejscowy plan zagospodarowania moze ustanawia¢ ograniczenia w zakresie
rozporzadzania rzecza, okreslajac zasady 1 warunki dzielenia terendw na dziatki budowlane.
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Wiasciciel nie moze sprzedac¢ czesci nieruchomosci, jezeli jej podzial bylby niezgodny z
ustaleniami planu w tym zakresie.

Poniewaz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego moga w istotny sposéb
ogranicza¢ prawo wilasnos$ci, ustawodawca wprowadzit rozwiazania majace na celu ochrong
interesOw witascicieli przed niekorzystnymi dla nich skutkami, wynikajacymi z uchwalenia lub
zmiany planu. Jezeli korzystanie z nieruchomosci lub jej czgéci, w dotychczasowy sposéb lub
w sposob zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem, stato si¢ niemozliwe badz istotnie
ograniczone wskutek uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wilasciciel (a takze uzytkownik wieczysty) moze zada¢ od gminy:

1) odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkode albo

2) wykupienia nieruchomosci lub jej czgsci, albo

3) zamiany nieruchomosci na inna.

Ponadto, jezeli warto$¢ nieruchomosci ulega obnizeniu w zwiazku z uchwaleniem lub
zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a witasciciel lub uzytkownik
wieczysty zbywa te nieruchomos¢ 1 nie skorzystat z wymienionych praw, moze on zada¢ od
gminy odszkodowania réwnego obnizeniu warto$ci nieruchomos$ci. Z drugiej strony,
ustanowienie miejscowego planu moze wywolywac skutki korzystne dla wtasciciela. Jezeli
warto$¢ nieruchomos$ci wzrosta w zwiazku z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a wilasciciel (lub uzytkownik wieczysty) zbywa te
nieruchomos$¢, ma on obowigzek uisci¢ jednorazowa optate okreslona, w stosunku
procentowym do wzrostu wartosci nieruchomosci, w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Wysoko$¢ optaty nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu wartosci
nieruchomosci.

5. Na tle powyzszych ustalen dotyczacych podstawowych rozwiazan ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym, nalezy przedstawi¢ zmiany, ktore wprowadza ustawa z 13
lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Z uzasadnienia projektu,
wniesionego przez Rad¢ Ministrow, wynika, ze celem ustawy byto “wprowadzenie kontroli
lokalizowania wielkopowierzchniowych obiektow handlowych przez rad¢ gminy w zakresie
potrzeby budowy tych obiektow oraz skutkow, jakie ta budowa powoduje dla rynku pracy,
komunikacji, istniejacej sieci handlowej oraz zaspokojenia potrzeb interesoOw konsumentow”
(druk sejmowy, Il kadencja, nr 1863). W trakcie prac sejmowych przedstawiciel rzadu
zwracal uwage, ze funkcjonowanie sklepoéw wielkopowierzchniowych moze “wywotac
powazne zmiany w otoczeniu, oddziatujac na infrastrukture handlowa, §rodowisko, rynek
pracy 1 inne czynniki. Rozwoj sieci obiektow wielkopowierzchniowych nie powinien zatem
przebiega¢ zywiotowo, prowadzac do zaktocen w infrastrukturze oraz zaniku mniejszych
sklepéw, niezbednych dla zaopatrzenia okreslonych grup konsumenckich” (/II kadencja,
Biuletyn z posiedzenia Komisji Malych i Srednich Przedsiebiorstw, nr 113, Komisji Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, nr 104 oraz Komisji Samorzqdu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej, nr 208).

W mysl art. 1 pkt 1 lit.a ustawy, do ustalen, ktére — w mysl dotychczasowych przepisow
— moga zosta¢ zamieszczone w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego dodane
zostalo okreslenie terendw przeznaczonych pod budowe obiektéw handlowych o powierzchni
sprzedazowej powyzej 1000 m® — w gminach o liczbie mieszkancow do 20000, oraz o
powierzchni sprzedazowej powyzej 2000 m” — w gminach o liczbie mieszkancéw ponad
20000 (w dalszej czgsci uzasadnienia nazywanych wielkopowierzchniowymi obiektami
handlowymi). Jednoczes$nie ustawa modyfikuje odpowiednio zasady sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nakazujac dotaczenie do projektu
planu, ktory przewiduje przeznaczenie okreslonych terenéw pod budowe wymienionych
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obiektow handlowych, dwodch rodzajow dokumentow. Po pierwsze, zarzad gminy ma
obowiazek przedstawi¢ prognoze skutkow budowy tych obiektow dla rynku pracy,
komunikacji, istniejacej sieci handlowej oraz zaspokojenia potrzeb 1 intereséw konsumentow.
Po drugie, nalezy dotaczy¢ opini¢ zarzadu powiatu, zarzadéw gmin sasiednich oraz
powiatowego (miejskiego) rzecznika konsumentéw dotyczaca budowy tych obiektow. W mysl
art. 1 pkt 3 ustawy, sporzadzenie planu zagospodarowania przestrzennego ma by¢
obowiazkowe dla terendw, na ktérych przewiduje si¢ budowe obiektow handlowych o
powierzchni sprzedazowej powyzej 1000 m® — w gminach o liczbie mieszkancow do 20000
oraz o powierzchni sprzedazowej powyzej 2000 m® — w gminach o liczbie mieszkafcow
ponad 20000.

Ustawa z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym dodaje
ponadto do ustawy nowelizowanej art. 31a o nastgpujacej tresci:

“l. Jezeli w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nie przeznaczono
terenéw pod budowe obiektow handlowych, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 pkt 1, zarzad
gminy moze dokona¢ analizy terendw przeznaczonych w tym planie pod ustugi i handel w
zakresie mozliwosci ich wykorzystania pod budowe tych obiektow. Analizy dokonuje si¢ na
podstawie prognozy skutkow budowy tych obiektow, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 pkt 1,
dla rynku pracy, komunikacji, istniejacej sieci handlowej oraz zaspokojenia potrzeb i
interesOw konsumentow.

2. Zarzad gminy obowiazany jest do dokonania analizy, o ktérej mowa w ust. 1, jezeli
zostal ztozony wniosek o wydanie decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu
pod budowe¢ obiektu handlowego okreslonego w art. 10 ust. 1 pkt 1 albo dla zmiany sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego z przeznaczeniem na taki obiekt.

3. Analiz¢ wraz z prognoza zarzad gminy przekazuje radzie gminy ze stosownym
wnioskiem. Wniosek moze dotyczy¢ w szczegdlno$ci zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, polegajacej na wprowadzeniu zakazu budowy obiektow
handlowych, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 pkt 1.

4. Jezeli rada gminy w terminie 2 miesiecy od ztozenia wniosku przez zarzad gminy,
podejmie uchwal¢ o przystapieniu do zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, przepis art. 45 ust. 1 stosuje si¢ odpowiednio."

Nalezy doda¢, ze — w mysl art. 45 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym —
dla obszarow, dla ktorych istnieje obowiazek sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, postgpowanie administracyjne w sprawie ustalenia
warunkow zabudowy i1 zagospodarowania terenu zawiesza si¢ do czasu uchwalenia planu.

Ustawa nowelizujaca zmienia rowniez art. 43 ustawy. Obecnie przepis ten stanowi: “nie
mozna odmowi¢ ustalenia warunkow zabudowy 1 zagospodarowania terenu, jezeli
zamierzenie nie jest sprzeczne z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a w przypadku braku planu, z przepisami szczegdlnymi, z zastrzezeniem art.
13 ust. 1. Ustawa nowelizujaca wprowadza nastgpujace brzmienie tego artykutu: “nie mozna
odmowi¢ ustalenia warunkéw zabudowy 1 zagospodarowania terenu, jezeli zamierzenie jest
zgodne z przepisami prawa 1 ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, z zastrzezeniem art. 2 ust. 2”.

Art. 2 ustawy o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym nakazuje
stosowanie przepisoOw ustawy do spraw wszczetych i niezakonczonych ostateczna decyzja
przed dniem wejscia w zycie przepisOw ustawy.

6. Jak byta o tym mowa, obowiazujaca ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym nie

reguluje stopnia szczegétowosci planow zagospodarowania przestrzennego. Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego moze ustala¢ m.in. lokalne warunki, zasady i1 standardy
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ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym réwniez linie zabudowy i
gabaryty obiektow, a takze maksymalne lub minimalne wskazniki intensywnosci zabudowy.

Nowa ustawa przewiduje expressis verbis mozliwo$¢ zamieszczenia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego ustalen polegajacych na przeznaczeniu okre§lonych
terendéw pod budowe wielkopowierzchniowych obiektow handlowych. Organy gminy moga
nie skorzysta¢ z tej mozliwosci 1 nie przeznaczy¢ zadnych terenow pod budowe takich
obiektow. Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym w brzmieniu ustalonym przepisami
ustawy z 13 lipca 2000 r. reguluje przede wszystkim procedur¢ podejmowania rozstrzygnigé
w tym zakresie, nie okres$la natomiast materialno-prawnych przestanek podejmowanych
rozstrzygnie¢. Ustawodawca przewiduje jedynie sporzadzenie prognozy skutkow budowy
wymienionych obiektéw dla rynku pracy, komunikacji, istniejacej sieci handlowej oraz
zaspokojenia potrzeb i interesOw konsumentow, co sugeruje, ze przy podejmowaniu decyzji w
sprawie przeznaczenia terenoOw pod budowe wielkopowierzchniowych obiektow handlowych
organy gminy powinny wziag¢ pod uwage wymienione czynniki. Granice wtadztwa
planistycznego gminy okreslaja przede wszystkim normy konstytucyjne.

Nowa ustawa nie zmienia w istotny sposob zakresu swobody gmin w ksztattowaniu
treSci miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Wprowadzone zmiany
dotykaja natomiast sytuacji prawnej wiascicieli nieruchomosci. Ustawa nowelizujaca zmienia
w szczegoOlnosci sytuacje prawna wilasciciela nieruchomosci potozonych na obszarze, dla
ktorego nie sporzadzono miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ustawa
nowelizujaca zmienia rOwniez sytuacj¢ prawna wiascicieli nieruchomo$ci na terenach
przeznaczonych ogo6lnie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego pod ustugi
lub handel. Nowa ustawa nie zmienia natomiast sytuacji prawnej witascicieli nieruchomosci
potozonych na terenach, ktore w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
zostaly przeznaczone na cele inne niz budowa obiektow handlowych.

De lege lata, jezeli dana nieruchomos$¢ potozona jest na obszarze, dla ktorego nie zostat
sporzadzony miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, wlasciwe organy nie moga
odmowi¢ ustalenia warunkow zabudowy 1 zagospodarowania terenu zgodnie z
przedstawionym wnioskiem, jezeli zamierzenie nie jest sprzeczne z przepisami szczegolnymi.
Oznacza to, ze organy gminy nie moga uniemozliwi¢ wybudowania wielkopowierzchniowego
obiektu handlowego, jezeli budowy takiego obiektu na danym terenie nie wykluczaja przepisy
szczegOlne. Na gruncie nowej ustawy nie jest dopuszczalne wydanie decyzji ustalajacej
warunki zabudowy i1 zagospodarowania terenu pod budowe wielkopowierzchniowego obiektu
handlowego (lub zmiang sposobu uzytkowania obiektu budowlanego z przeznaczeniem pod
taki obiekt), jezeli dla danej nieruchomo$ci nie zostat uchwalony miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego. W razie zlozenia wniosku o wydanie takiej decyzji,
postgpowanie administracyjne zawiesza si¢ do czasu uchwalenia planu. Tre$¢ decyzji w
sprawie ustalenia warunkéw zabudowy i1 zagospodarowania terenu zaleze¢ bedzie od tresci
planu. Nalezy zauwazy¢, ze jezeli w wyniku ustanowienia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego budowa wielkopowierzchniowego obiektu handlowego na
danym gruncie stala si¢ niedopuszczalna, wlascicielowi oraz uzytkownikowi wieczystemu
przystuguja przedstawione wyzej uprawnienia, okreSlone w art. 36 ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym.

Aktualnie, jezeli zainteresowana osoba ztozyla wniosek o wydanie decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu pod budowe wielkopowierzchniowego obiektu
handlowego (lub zmiang sposobu uzytkowania obiektu budowlanego z przeznaczeniem pod
taki obiekt) na terenach przeznaczonych w planie zagospodarowania przestrzennego pod
ustugi lub handel, wlasciwy organ nie moze odmowi¢ wydania takiej decyzji. Aby
uniemozliwi¢ osobom zainteresowanym budowe¢ wielkopowierzchniowego obiektu
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handlowego (lub zmiang sposobu uzytkowania obiektu budowlanego z przeznaczeniem pod
taki obiekt), organy gminy musiatyby wprowadzi¢ stosowne zmiany planu zagospodarowania
przestrzennego przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budoweg. Na gruncie zmian
wprowadzonych ustawa nowelizujaca, jezeli zainteresowana osoba zlozyla wniosek o
wydanie decyzji o warunkach zabudowy 1 =zagospodarowania terenu pod budowe
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego (lub zmiang sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego z przeznaczeniem pod taki obiekt) na terenach przeznaczonych w planie
zagospodarowania przestrzennego pod ustugi lub handel, ustawa nakazuje zarzadowi gminy
dokonanie analizy wymienionych terenow w zakresie mozliwosci ich wykorzystania pod
budowe wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych. Po przeprowadzeniu takiej analizy
zarzad gminy wystepuje do rady gminy ze stosownym wnioskiem dotyczacym planu
zagospodarowania przestrzennego. Wniosek moze dotyczy¢ w szczego6lnosci zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, polegajacej na wprowadzeniu zakazu
budowy wielkopowierzchniowych obiektow handlowych. W wypadku uchwalenia przez rade
gminy takiego zakazu, wydaje si¢ decyzj¢ o odmowie ustalenia warunkow zabudowy i
zagospodarowania terenu. W takim przypadku wiascicielowi, a takze uzytkownikowi
wieczystemu przystuguja uprawnienia okreslone w art. 36 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym. Zarzad gminy moze réwniez wnioskowa¢ wprowadzenie zmian polegajacych
na wyraznym przeznaczeniu okreslonych terenéw pod budowe wielkopowierzchniowych
obiektow handlowych. W razie przyjecia przedstawionego wniosku, wtasciwy organ bedzie
mial obowiazek wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu pod
budowe wielkopowierzchniowego obiektu handlowego (lub zmiang sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego z przeznaczeniem pod taki obiekt), chyba ze przepisy szczegdlne
wykluczaja taki sposob zagospodarowania terenu. Mozliwa jest takze sytuacja, w ktoérej rada
gminy nie wprowadzi zmian do planu zagospodarowania przestrzennego. Ustawa nie zawiera
odrebnej regulacji okreslajacej, jaka powinna by¢ tres¢ decyzji w sprawie ustalenia warunkow
zabudowy 1 zagospodarowania terenu w takim przypadku. Nalezy w zwiazku z tym
zastosowa¢ ogolne zasady dotyczace ustalania warunkow zabudowy 1 zagospodarowania
terenu, a w szczeg6lnosci art. 43, ktéry — w brzmieniu ustalonym przez ustawe nowelizacyjna
— stanowi, ze nie mozna odmowi¢ ustalenia warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu,
jezeli zamierzenie jest zgodne z przepisami prawa 1 ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. W opisanej sytuacji fakt, ze plan zagospodarowania
przestrzennego nie przewiduje wyraznie przeznaczenia okreslonych terenow pod budowe
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych, nie stoi zatem na przeszkodzie wydania
decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu pod budowe
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego (lub zmiang sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego z przeznaczeniem pod taki obiekt). Zmiana wprowadzona przez ustawodawce
polega na tym, ze — w opisanej sytuacji — zarzad gminy ma obowiazek dokonania analizy
terenéw przeznaczonych w planie pod ustugi 1 handel co do mozliwosci ich wykorzystania
pod budowe obiektoéw wielkopowierzchniowych oraz zlozenia wniosku dotyczacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

7. W ocenie Prezydenta RP, art. 1 pkt 1 lit.a ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym jest niezgodny z art. 21, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3
konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Jak byla o tym mowa, wymienione przepisy
konstytucyjne wyrazaja szereg zasad wyznaczajacych granice ingerencji prawodawcze] w
prawo wlasnosci. Z uzasadnienia wniosku wynika, ze niezgodno$¢ z ustawa zasadnicza
polega na naruszeniu wymogu, aby ustanowione ograniczenia prawa wilasnosci pozostawaty w
funkcjonalnym zwiazku z realizacja wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 konstytucji.
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Prezydent nie przedstawil natomiast zarzutu naruszenia innych zasad konstytucyjnych
wyrazonych w przepisach wskazanych jako podstawa kontroli, dlatego kwestia zgodnosci
zaskarzonych przepisow z innymi zasadami konstytucyjnymi pozostaje poza zakresem
zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnego w rozpoznawanej sprawie.

Trybunat Konstytucyjny raz jeszcze zwraca uwagg, ze ustawa o zagospodarowaniu
przestrzennym w brzmieniu ustalonym ustawa nowelizujaca, pomimo wprowadzenia
pewnych ograniczen, nadal pozostawia organom gminy szeroki zakres swobody w zakresie
korzystania z wladztwa planistycznego. Ustawa nie formutuje bardziej precyzyjnych
kryteriow  podejmowania  rozstrzygnie¢ ~w  zakresie  dopuszczalnosci  budowy
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych. Kompetencje w zakresie stanowienia
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nie moga jednak by¢
wykorzystywane w sposob dowolny, poniewaz organy gminy pozostaja zwigzane normami
konstytucyjnymi, a w szczegdlnosci normami wyrazonymi w art. 31 ust. 3 konstytucji.
Oznacza to, ze plan zagospodarowania przestrzennego moze ustanawia¢ tylko takie
ograniczenia prawa wiasnos$ci, ktére sa zgodne z konstytucja. W swietle art. 10 ust. 2 ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym w brzmieniu ustalonym przez ustawe¢ nowelizujaca, przy
uchwalaniu miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy rozwazy¢ m.in.
skutki budowy wielkopowierzchniowych obiektow handlowych dla rynku pracy, komunikacji,
istniejacej sieci handlowej oraz zaspokojenia potrzeb i1 interesow konsumentéw. Ujemna
ocena w tym zakresie nie stanowi jednak wystarczajacej przestanki ustanowienia ograniczen
w budowie takich obiektow. Wymienione czynniki musza zosta¢ uwzglednione w taki sposob,
aby ograniczenia prawa wilasnosci wprowadzone w tych planach miescity si¢ w ramach
wyznaczonych przez art. 64 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 konstytucji.

Nalezy = doda¢, ze  wprowadzenie  ograniczen @ w  zakresiec  budowy
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych na danym terenie, moze by¢ uzasadnione
koniecznoscia ochrony innych wartosci konstytucyjnych, w szczegoélnosci — porzadku
publicznego, bezpieczenstwa panstwa, S$rodowiska naturalnego, a takze dziedzictwa
kulturowego.

Trybunat Konstytucyjny nie podziela pogladu, ze ingerencja organéw wtadzy publicznej
w sfer¢ prawa wlasnosci, majaca na celu przeciwdzialanie negatywnym skutkom okre§lonych
dziatan dla rynku pracy, komunikacji, istniejacej sieci handlowej oraz zaspokajania potrzeb i
interesOw konsumentow, nie miesci si¢ w zakresie wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3
konstytucji. Ingerencja podyktowana przedstawionymi wzgledami stuzy ochronie wolnosci i
praw innych osob. Wprowadzenie ograniczen w zakresie budowy wielkopowierzchniowych
obiektow handlowych na danym terenie, moze by¢ uzasadnione konieczno$cia ochrony innych
wartosci konstytucyjnych. W wyroku z 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98 Trybunat
Konstytucyjny wyrazil poglad, ze “przestanka porzadku publicznego, mimo jej dalece
niedookreslonego tresciowo charakteru mieSci w sobie niewatpliwie postulat takiego
uksztaltowania stanu faktycznego wewnatrz panstwa, ktory umozliwia normalne wspoétzycie
jednostek w organizacji panstwowej. Dokonujac ograniczenia konkretnego prawa lub
wolnosci, ustawodawca kieruje si¢ w tym przypadku troska o nalezyte, harmonijne
wspotzycie czlonkow  spoleczenstwa, co obejmuje zarowno ochrong interesow
poszczegbdlnych osob, jak 1 okreslonych dobr spotecznych, w tym i mienia publicznego” (OTK
ZU Nr 1/1999, s. 20). Takze w wyroku z 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98 Trybunat uznat,
ze wprowadzone w ustawie z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych 1 dodatkach
mieszkaniowych, ograniczenia prawa wiasnosci znajduja oparcie w argumencie “porzadku
publicznego” (OTK ZU Nr 1/2000, poz. 3, s. 30 i n.). Ingerencja majaca na celu
przeciwdziatanie negatywnym skutkom okreslonych dziatan na rynku pracy, komunikacji,
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istniejacej sieci handlowej oraz dla zaspokojenia potrzeb interesow konsumentdéw, stuzy
ochronie porzadku publicznego.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracat uwage w swoim orzecznictwie, ze
kontrola konstytucyjno$ci prawa przebiega w oparciu o domniemanie, ze badane normy sa
zgodne z konstytucja. Szczegolnie silne domniemanie konstytucyjnosci ma miejsce w kontroli
prewencyjnej. Na podmiocie, ktory inicjuje kontrole konstytucyjnosci prawa, spoczywa cigzar
dowodu, ze kwestionowana regulacja prawna jest niezgodna z konstytucja. Wnioskodawca
musi przedstawi¢ przekonujace argumenty, uzasadniajace tez¢ o niekonstytucyjnosci
zaskarzonej regulacji. Poniewaz w rozpoznawanej sprawie wnioskodawca nie wykazat, ze
ograniczenia prawa wtasnos$ci ustanowione w kwestionowanych przepisach wykraczaja poza
zakres dopuszczalnych ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw, Trybunat Konstytucyjny
nie stwierdzit niezgodnosci art. 1 pkt 1 lit.a ustawy z 13 lipca 2000 r. z art. 21, art. 31 ust. 3 1
art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

8. Drugi z zarzutow przedstawionych przez Prezydenta RP dotyczy naruszenia
wewngtrznej spojnosci ustawy, a w konsekwencji naruszenia zasady przyzwoitej legislacji,
wynikajacej z zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 konstytucji.
Prezydent RP zwraca uwage, ze — z jednej strony — art. 31a dodany ustawa wyposaza zarzad
gminy w prawo do zlozenia wraz z analiza, o ktorej mowa w tym przepisie, wniosku do rady
gminy o uchwalenie zakazu budowy wielkopowierzchniowych obiektow handlowych na
okreslonych obszarach. Z drugiej strony art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym nie dopuszcza wprowadzenia zakazu zabudowy podyktowanego potrzeba
ochrony rynku pracy, istniejacej sieci handlowej oraz zaspokojenia potrzeb i interesow
konsumentow.

Jak byta o tym mowa wyzej, art. 10 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
okresla ustalenia, ktore moga by¢ zamieszczone w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego. W mysl art. 10 ust. 1 pkt 6 w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego ustala si¢ “lokalne warunki, zasady i standardy ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym rowniez linie zabudowy i1 gabaryty obiektow, a takze
maksymalne lub minimalne wskazniki intensywnosci zabudowy”. Z kolei w §wietle pkt. 8 w
planie ustala si¢ “szczegdlne warunki zagospodarowania terenéw, w tym zakaz zabudowy,
wynikajace z potrzeb ochrony Srodowiska przyrodniczego, kulturowego i1 zdrowia ludzi,
prawidlowego gospodarowania zasobami przyrody oraz ochrony gruntéw rolnych 1 lesnych”.
Na gruncie obowiazujacej ustawy wyliczenie zawarte w tym przepisie uwazane bylo za
wyczerpujace.

Art. 31a ust. 3 ustawy przyznaje zarzadowi gminy kompetencje do wystapienia z
wnioskiem o wprowadzenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zakazu
budowy wielkopowierzchniowych obiektow handlowych. Przepis ten przesadza w sposdb
jednoznaczny, ze do ustalen, ktére moga zosta¢ zamieszczone w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego nalezy zakaz budowy wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych. Nie ulega watpliwosci, ze art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym nie moze stanowi¢ podstawy dla ustanowienia zakazu budowy
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych, uzasadnianego innymi wzgledami niz
potrzeby ochrony $rodowiska przyrodniczego 1 kulturowego oraz zdrowia ludzi,
prawidlowego gospodarowania zasobami przyrody oraz ochrony gruntow rolnych i lesnych.
Nalezy jednak zwroci¢c uwage, ze zakaz budowy wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych miesci si¢ w sformutowaniu przyjetym w art. 10 ust. 1 pkt 6 ustawy.

Nawet gdyby art. 10 ust. 1 nie upowaznial do ustanowienia zakazu budowy
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych, to wobec jednoznacznego brzmienia art. 31a
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ust. 3 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, nalezaloby przyjaé, ze przepis ten
rozszerza zakres ustalen, ktore moga by¢ zamieszczone w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego. Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny nie podziela
pogladu, ze nowelizacja narusza spdjnos¢ ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.

9. Ostatni z zarzutow przestawionych przez Prezydenta RP dotyczy art. 2 ustawy z 13
lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. W ocenie Wnioskodawcy
przepis ten narusza zasade zaufania do panstwa i do stanowionego przezen prawa.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, zasada ochrony zaufania
obywatela do panstwa i do prawa, okreslana takze jako zasada lojalnos$ci panstwa wobec
obywatela, wyraza si¢ w takim stanowieniu i1 stosowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono
swoista pulapka dla obywatela i aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza
si¢ na prawne skutki, ktérych nie mogl przewidzie¢c w momencie podejmowania decyz;ji i
dziatan oraz w przekonaniu, iz jego dzialania podejmowane zgodnie z obowigzujacym
prawem beda takze w przyszto$ci uznawane przez porzadek prawny. Przyjmowane przez
ustawodawce nowe unormowania nie moga zaskakiwac ich adresatow, ktorzy powinni miec
czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego
postgpowania.

Ocena zgodno$ci aktéw normatywnych z zasada ochrony zaufania obywatela do
panstwa i do prawa wymaga rozwazenia szeregu kwestii. W pierwszej kolejnosci, nalezy
ustali¢ na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktérych nie mogta
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji 1 dziatan, sa usprawiedliwione. Jednostka
musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodarczych moze
wymagac¢ nie tylko zmiany obowiazujacego prawa, ale rOwniez niezwlocznego wprowadzenia
w zycie nowych regulacji prawnych. W szczegdlnosci ryzyko zwiazane z wszelka
dziatalnoscia gospodarcza obejmuje rowniez ryzyko niekorzystnych zmian systemu prawnego.
Istotne znaczenie ma takze horyzont czasowy dzialan podejmowanych przez jednostk¢ w
danej sferze zycia. Im dhluzsza jest — w danej sferze zycia — perspektywa czasowa
podejmowanych dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do panstwa i do
stanowionego przez nie prawa. Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage, ze — w Swietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego — konstytucja dopuszcza nie tylko odstapienie w szczegdlnych
okolicznosciach od nakazu wprowadzania zmian do systemu prawnego z zachowaniem
odpowiedniej vacatio legis, ale rowniez odstapienie od nakazu ochrony praw nabytych. Co
wigcej, w wyjatkowych okolicznosciach dopuszczalne jest nawet wprowadzenie pewnych
odstepstw od zasady lex retro non agit, jezeli przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej
zasady konstytucyjnej, a jednoczesnie realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego
dziatania prawa. Dopuszczalno$¢ odstepstw od wymienionych zasad konstytucyjnych zalezy
od wagi wartosci konstytucyjnych, ktore badana regulacja prawna ma chronic.

W S$wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego istotnym elementem zasady
ochrony zaufania obywatela do panstwa i1 do prawa jest obowiazek poszanowania przez
ustawodawce interesow w toku, tj. przedsigwzie¢ gospodarczych i finansowych, rozpoczetych
na gruncie dotychczasowych przepisow. Ustawodawca, dokonujac kolejnych modyfikacji
stanu prawnego, nie moze traci¢ z pola widzenia interesoOw, ktore uksztaltowaty si¢ przed
dokonaniem zmiany stanu prawnego. Trybunat Konstytucyjny analizowal znaczenie nakazu
ochrony interesow w toku w wyroku z 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97. Trybunat
Konstytucyjny zwracat wowczas uwage, ze nakaz ten nie ma charakteru bezwzglednego.
Powotana zasada ma jednak bardziej kategoryczny charakter, jezeli spelnione zostaty trzy
warunki:
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1) ustawodawca wyznaczyt pewne ramy czasowe, w ktorych jednostka moze realizowac
okreslone przedsigwzigcie wedlug z géry ustalonych regul, w zaufaniu, ze ustalone reguty nie
zostang zmienione,

2) dane przedsigwzigcie ma charakter roztozony w czasie, a jednoczesnie

3) jednostka faktycznie rozpoczgla realizacje danego przedsiewzigcia (OTK ZU Nr 5-
6/1997, s. 450).

10. Badajac zgodnos$¢ art. 2 ustawy z 13 lipca 2000 r. z konstytucyjna zasada ochrony
zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego przezen prawa, nalezy zwroci¢ uwage na
zakres ochrony tego zaufania na gruncie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym w
dotychczasowym brzmieniu. De lege lata wszczgcie postgpowania w sprawie ustalenia
warunkow zabudowy 1 zagospodarowania terenu nie oznacza, ze decyzja ta zostanie wydana
na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obowiazujacego w chwili
wszczecia postgpowania lub — w braku takiego planu — na zasadach przewidzianych dla
ustalania warunkéw zabudowy i1 zagospodarowania w takiej sytuacji. Ten, kto wystapit o
ustalenie warunkéw zabudowy 1 zagospodarowania terenu musi liczy¢ si¢ z mozliwoscia
sporzadzenia lub zmiany planu zagospodarowania przestrzennego. Jezeli zarzad gminy oglosit
o przystapieniu do sporzadzenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, postgpowanie administracyjne w sprawie ustalenia warunkow zabudowy i
zagospodarowania terenu mozna zawiesi¢ na czas nie dluzszy niz 12 miesiecy od dnia
ogloszenia. Jezeli jednak w okresie zawieszenia postgpowania administracyjnego nie
uchwalono miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub nie dokonano jego
zmiany, wlasciwy organ wydaje decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
na podstawie dotychczasowego planu, a w przypadku braku planu — na zasadach
przewidzianych dla takiej sytuacji.

Réwniez osoba, ktéora uzyskata decyzje o wustaleniu warunkéw zabudowy 1
zagospodarowania terenu, musi liczy¢ si¢ z tym, ze nie zawsze bedzie mogta zabudowac lub
zagospodarowaé teren zgodnie z uzyskana decyzja. Sporzadzenie lub zmiana planu po
wydaniu decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu moze prowadzic¢
do wygasnigcia decyzji. Jak byla o tym mowa, z dniem wejScia w zycie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego lub jego zmiany wygasaja wydane uprzednio decyzje o
warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu, sprzeczne z ustaleniami tego planu.
Dopiero wydanie decyzji o pozwoleniu na budowg powoduje, ze decyzja o ustaleniu
warunkow zabudowy 1 zagospodarowania terenu nie moze wygasna¢ pomimo zmiany planu.
W jednym z orzeczen Sad Najwyzszy uznat nawet, ze podmiot prawny dysponujacy prawem
do gruntu oraz wazna decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ktory
wystapit z wnioskiem o pozwolenie na budowe, korzysta ze wzmocnionej ochrony swoich
praw od chwili wydania decyzji o pozwoleniu na budowe¢ przez organ pierwszej instancji
(wyrok SN z 17 kwietnia 1997 r., sygn. III RN 12/97, OSNAP 1997, poz. 21). Poglad ten budzi
jednak watpliwosci doktryny, m.in. w zakresie mozliwosci nabycia praw z decyzji
nieostatecznej (J. Borkowski, Glosa, OSP 1999, nr 5, s. 259).

Art. 2 ustawy z 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
nakazuje stosowanie przepisow ustawy do spraw wszczetych 1 niezakonczonych ostateczna
decyzja przed dniem wejscia w zycie przepisow ustawy. Dotyczy to decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Przepisy ustawy znajduja zastosowanie do spraw o
ustalenie warunkéw zabudowy i1 zagospodarowania terenu. Zaskarzony przepis nie znajduje
natomiast zastosowania w sprawach pozwolen na budoweg, prowadzonych na podstawie
ustawy — Prawo budowlane, po uzyskaniu ostatecznej decyzji o ustaleniu warunkow
zabudowy 1 zagospodarowania terenu. W mys$l przepisow wymienionej ustawy, przed
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wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego, wilasciwy organ sprawdza zgodnos$¢ projektu zagospodarowania dziatki lub
terenu m.in. z miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego i wymaganiami
ochrony $rodowiska, wymaganiami decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowaniu
terenu oraz przepisami, w tym przepisami techniczno-budowlanymi. Ani ustawa o
zagospodarowaniu przestrzennym (w brzmieniu ustalonym przez ustawe z 13 lipca 2000 r.),
ani ustawa — Prawo budowlane nie daje podstaw do wydania decyzji odmawiajacej
pozwolenia na budowe lub zatwierdzenia projektu budowlanego z tego powodu, ze dany teren
nie zostal objety planem zagospodarowania przestrzennego lub nie zostal wyraznie
przeznaczony pod budowe wielkopowierzchniowych obiektow handlowych. Ustawa nie
przewiduje rowniez zawieszenia postgpowania w takich sytuacjach.

Z tego wynika, ze jezeli przed dniem wejscia w zycie ustawy z 13 lipca 2000 r. dany
podmiot uzyskat ostateczna decyzje o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu, to w
dalszym postgpowaniu stosuje si¢ dotychczasowe przepisy. Oznacza to, ze nie istnieje po
stronie gminy — w odniesieniu do takich sytuacji — obowiazek sporzadzenia lub zmiany planu
zagospodarowania przestrzennego. Sprawa, w ktorej doszto do takiej decyzji jest sprawa
zakonczona 1 nie stosuje si¢ do niej rozwiazan wprowadzonych nowelizacja. Dotyczy to
rowniez sytuacji, w ktorych decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
przewidujaca budowe wielkopowierzchniowego obiektu handlowego, zostata wydana w braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Natomiast fakt, ze postgpowanie toczy
si¢ na dotychczasowych zasadach oznacza m.in., ze tylko zmiana miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego wprowadzona przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na
budowe moze doprowadzi¢ do wygasnigcia decyzji o warunkach 1 zabudowy 1
zagospodarowania terenu. Na gruncie art. 2 ustawy z 13 lipca 2000 r., nowe przepisy znajduja
zastosowanie wylacznie wtedy, gdy dany podmiot nie uzyskal ostatecznej decyzji o
warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze zasadnicze zmiany wprowadzone
ustawa z 13 lipca 2000 r. nie odnosza si¢ do tych podmiotow, ktére uzyskaty juz ostateczna
decyzj¢ o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Zmiany wprowadzone przez
ustawe polegaja — méwiac w skrocie — na tym, ze jezeli dany teren nie zostal objety
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub tez zostal przeznaczony ogdlnie
pod handel lub wustugi, to uzyskanie decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy i
zagospodarowania terenu pod budowe wielkopowierzchniowego obiektu handlowego lub
zmiang sposobu uzytkowania obiektu budowlanego z przeznaczeniem na taki obiekt, wymaga
uprzedniego podjecia przez organy gminy rozstrzygnigcia w sprawie uchwalenia lub zmiany
planu zagospodarowania przestrzennego. Organy te moga uksztaltowa¢ miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego w taki sposob, aby wytaczy¢ mozliwos¢ budowy lub
otwarcia wielkopowierzchniowych obiektow handlowych na danym terenie. Nawet, jezeli cate
postgpowanie zakonczy si¢ decyzja korzystna dla osoby zainteresowanej otwarciem takiego
obiektu, to stosowanie przepisOw nowej ustawy wydtuza czas catego postgpowania.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze podjecie dziatan zmierzajacych do wykluczenia budowy
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych na danym terenie jest mozliwe rowniez na
gruncie dotychczasowego ustawodawstwa. Rada gminy moze bowiem podja¢ uchwate o
przystapieniu do sporzadzenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Znaczenie nowelizacji polega zatem przede wszystkim nie tyle na
wprowadzeniu instrumentdw prawnych umozliwiajacych gminom kontrole¢ nad budowa
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych, ile na zwigkszeniu intensywnosci tej
kontroli przez uzaleznienie budowy wielkopowierzchniowego obiektu handlowego lub
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zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego z przeznaczeniem na taki obiekt od
wyraznego rozstrzygnigcia tej kwestii przez rad¢ gminy.

Obowiazujace dotychczas regulacje w =zakresie planowania przestrzennego nie
wyznaczaja ram czasowych, w ktérych jednostka oczekujaca na wydanie decyzji ustalajacej
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu realizuje okreslone przedsigwzigcie w oparciu
o znane z gory reguly. Ten, kto planuje budowe takiego obiektu, musi liczy¢ si¢ z
wprowadzeniem ograniczen prawa wlasno$ci, niezbgdnych dla ochrony wolnosci 1 praw
innych oséb, 1 ponies¢ ryzyko zmiany stanu prawnego, nawet jezeli dane przedsigwzigcie
wiaze si¢ z podejmowaniem decyzji w dluzszej perspektywie czasowej. Obowiazujace
przepisy ustawowe nie zawieraja wprawdzie gwarancji, ze zasady zagospodarowania danego
terenu nie zostana zmienione, jednak nalezy podkresli¢, ze decyzja ostateczna o warunkach
zabudowy réwniez ksztattuje sytuacj¢ prawna jej adresatow. Zmiana tej sytuacji nie jest
obligatoryjna 1 moze nastapi¢ na ogoélnych zasadach. Oznacza to zarazem, ze decyzja o
zmianie planu zagospodarowania przestrzennego nie moze by¢ arbitralna.

Nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze ustawa z 13 lipca 2000 r. stuzy ochronie wartosci
konstytucyjnych, a w szczegdlnosci wolnosci 1 praw innych 0sob, co uzasadnia nie tylko
pewne formy kontroli organéw wiladzy publicznej nad tworzeniem wielkopowierzchniowych
obiektow handlowych, ale takze stosowanie nowych rozwigzan w tych sprawach, ktore nie
zostaly zakonczone ostateczna decyzja o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu.

Wytaczenie mozliwosci budowy wielkopowierzchniowego obiektu handlowego,
niezbedne dla realizacji wartosci chronionych przez konstytucje¢, nie moze by¢ uwazane za
naruszenie zasady lojalno$ci organdw wiladzy publicznej wobec jednostki, jezeli
zainteresowana osoba nie uzyskata pozwolenia na budoweg. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego art. 2 ustawy o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym nie
narusza zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego przez nie prawa.

Z przedstawionych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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