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Streszczenie. W planowaniu przestrzennym i gospodarce nieruchomosciami mamy do czynienia z brakiem fadu
pojeciowego, ktérego bez udziatu ustawodawcy nie mozna uporzadkowaé ani w drodze wyktadni, ani orzecz-
nictwa. W zwigzku z tym prace nad kodyfikacjg procesu budowlanego powinny rozpoczg¢ sie od spraw
zwigzanych ujednoliceniem nomenklatury stosowanej w ewidencji gruntdw (katastrze nieruchomosci)
znomenklaturg z innych aktéw prawnych. Dzisiaj mamy do czynienia z sytuacjg wrecz niezrozumiatg, gdy przepisy
prawa sg zrédtem braku mozliwosci prowadzenia racjonalnej gospodarki przestrzennej, gdyz zostaty one oparte
o zasade wolnosci budowlanej, ktdra stuzy jedynie realizacji prywatnych intereséw inwestoréw i wiascicieli gruntéw,
kosztem interesu wspdinego oraz kosztem ochrony wiasnoéci oséb sasiadujacych z inwestycjami publicznymi.
Stowa kluczowe: nieruchomosci, planowanie przestrzenne, ewidencja gruntow i budynkdw, grunty

Abstract: In spatial planning and real estate management, there is a lack of conceptual order and which, without
the legislator's involvement, cannot be arranged either through interpretation or jurisprudence. Therefore, work on
the codification of the construction process should start with issues related to the unification of the nomenclature
used in the land register (real estate cadastre) with the nomenclature from other legal acts. Today, we are dealing
with an incomprehensible situation, when the law is the source of inability to conduct rational spatial management,
because they are based on the principle of construction freedom, which only serves the private interests of
investors and landowners, at the expense of the common interest and the cost of protecting property neighbouring
public investments.
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Wstep

Toczgce sie od wielu lat prace koncepcyjne nad
nowym kodeksem urbanistyczno-budowlanym sg
dobrg okazjg do analizy obecnego stanu
ustawodawstwa z zakresu planowania przestrzen-
nego i gospodarki nieruchomosciami, przede
wszystkim w zakresie analizy siatki pojeciowej
stosowanej przez ustawodawce w tym obszarze
regulacyjnym. Ze wzgledu na postulatywny
charakter przepisow prawa szczegdlng uwage
nalezy zwrdcic na poprawnos¢ i adekwatnosc
obowigzujagcych definicji legalnych poje¢ zawartych
w aktach normatywnych, ich stosowanie w praktyce,
zauwazone sprzecznosci miedzy pojeciami oraz
powszechne uzycie terminéw niezdefiniowanych,
uzupetniajgcych legalng siatke pojeciowg z zakresu
planowania przestrzennego i gospodarki nierucho-
mosciami. Wszystkie te pojecia razem stuzg
wskazaniu celéw planistycznych oraz sg narzedziem
umozliwiajagcym budowe .fadu przestrzennego” —

por. art. 2 pkt 1) Ust. z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zwanej
dalej u.p.z.p. (Dz.U. z 2017 r., poz. 1073 ze zm).

Materiat i metody

Zasadniczym celem artykutu bedzie analiza
poje¢ grunt, nieruchomos¢, infrastruktura tech-
niczna, obiekt budowlany. w oparciu o ustawy,
literature i orzecznictwo. Kwestia ujednolicenia siatki
pojeciowej nie byta wczesniej podnoszona. Wielu
autorow zaréwno w komentarzach do ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
jak 1 ustawy o0 gospodarce nieruchomosciami nie
odnosita sie do tych zrdéznicowanych pojec.
Prawidtowo skonstruowana siatka podstawowych
poje¢ z zakresu planowania przestrzennego
i gospodarki nieruchomo$ciami jest warunkiem sine
qua non efektywnego zarzadzania przestrzenig
w panstwie na wszystkich szczeblach zarzadzania
oraz jednym z kluczowych elementow ochrony
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wiasnosci, ktéra ma charakter wartosci chronionej na
poziomie konstytucyjnym. Gospodarka przestrzenna
jest obszarem wyjgtkowym na tle innych gatezi
prawa, gdyz wyznacza ona ramy prawne, w ktérych
mozliwe jest wykonywanie i ochrona witasnosci
w perspektywie dtugoterminowej. Paradoksem
polskiego systemu prawnego jest to, ze zarzgdzanie
przestrzenig odbywa sie dzisiaj gtdwnie na poziomie
samorzadu gminnego i przy pomocy aktow prawa
miejscowego (miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, miejscowego planu
rewitalizacji czy uchwaly o zasadach i warunkach
sytuowania obiektéw matej architektury) oraz
studium uwarunkowan i zagospodarowania przes-
trzennego, ktére w obecnym stanie prawnym nie jest
prawem miejscowym i ma charakter niewigzacych
wytycznych planistycznych — por. przepis art. 9 ust.
5 u.p.z.p. Przyznane gminom wtadztwo planistyczne
jest systemowo prawidtowym rozwigzaniem,
jednakze uwzgledniajgc sposob stosowania prawa
przez gminy oraz liczne wyjatki, jakie wprowadzit
ustawodawca m.in. przy pomocy licznych specustaw
inwestycyjnych, to mozna mie¢ uzasadnione
watpliwosci co do tego, czy szczebel samorzadowy
moze jeszcze w sposob realny wykonywac
kompetencje planistyczne na swoim terenie. Dzieje
sie tak z powodu ekspansji specustaw inwesty-
cyjnych, ktére w sposéb znaczacy ograniczajg juz
w obecnym stanie prawnym zakres wiladztwa
planistycznego gminy na rzecz organow
administracji rzadowej, gtéwne wojewoddow.

Tylko w okresie biezgcej kadencji (XI'”2015 r. —
XI'2019 r.) Sejm uchwalit nastepujace specustawy:
1) Ustawa z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach
w zakresie budowy drogi wodnej faczacej Zalew
Wislany z Zatokg Gdanskg (Dz.U. z 2017 r.
poz. 820), 2) Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r.
o inwestycjach w zakresie budowy lub przebudowy
toru wodnego Swinouj$cie — Szczecin do gltebokosci
12,5 metra (Dz.U. z 2017 r. poz. 990), 3) Ustawa
z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie
Komunikacyjnym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1089),
4) Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszka-
niowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U.
z2018r. poz. 1496), 5) Ustawa z dnia 5 lipca 2018 .
0 zmianie ustawy o inwestycjach w zakresie
terminalu  regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujéciu oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1590).

To, co w zamierzeniu autorow pierwszej
specustawy drogowej z 2003 r. miato by¢ wyjatkiem,
stato sie powszechnie stosowang regutg w procesie
inwestycyjno-budowlanym przy inwestycjach realizo-
wanych giéwnie przez panstwo i ze $rodkdéw
publicznych. Jest truizmem stwierdzenie, ze
przyspieszenie prac inwestycyjnych odbywa sie
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kosztem uprawnien witascicieli nieruchomosci, przez
ktére ma przebiega¢ inwestycja lub sgsiadujgcych
z nimi oraz kosztem tadu przestrzennego, ktérego
ksztattowanie jest obowigzkiem i zadaniem wtasnym
samorzadu gminnego. Trudno nie zauwazy¢, ze we
wszystkich przyjmowanych na przestrzeni ostatnich
15 lat rozwigzaniach prawnych, naczelng zasadag
przepisbw z zakresu procesu inwestycyjno-
budowlanego jest prymat logiki inwestorskiej nad
resztg interesow. W tym miejscu ma znaczenie
przypomnienie okolicznosci, ze w 2003 r. Sejm
réwnolegle pracowat nad przepisami obecnie
obowigzujgcej Ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym oraz specustawy drogowej,
a ktére zostaty uchwalone na przestrzeni dwdch
tygodni (27 marca 2003 r. i 10 kwietnia 2003 r.).
Obraz catosci dopetnia chaos pojeciowy wynikajgcy
z obowigzujgcego ustawodawstwa, ktéry z jednej
strony utrudnia wrecz procesy planistyczne,
a z drugiej strony umozliwia zagospodarowanie
nieruchomosci na podstawie indywidualnych decyzji
lokalizacyjnych (decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu) wydawanych przez
kierujgcych gminami.

Wyniki i dyskusje

Nie mozna tez nie zauwazy¢, ze w polskim
porzadku prawnym nie ma instytucji centralnej
o statusie administracji rzadowej, posiadajgcej
uprawnienia nadzorcze Ilub tez uprawnienia
kontrolne wobec jednostek samorzgdu gminnego
w zakresie gospodarki przestrzennej, a kitorej
podstawowym zadaniem bytoby dbanie o jednolite
stosowanie obowigzujgcych przepiséw lub tez
realizacja kluczowych z punktu widzenia interesow
panstwa inwestycji, np. budowa gazoportu, budowa
autostrad czy drég ekspresowych, budowa linii
kolejowych czy innych inwestycji infrastrukturalnych,
a porownywalnej kompetencjami np. z angielskim
urzedem centralnym o kompetencjach planistycz-
nych zwanym ,The Planning Inspectorate”.

W obecnym systemie prawnym, nadzor
wojewodéw nad samorzgdem gminnym jest
w obszarze planowania i zagospodarowania
przestrzennego rozproszony. Takze wsrdéd samych
wojewoddw wystepujg rozbieznosci w zakresie
stosowania prawa. Uchwalony za$ przez Rade
Ministréw dokument pt. ,Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030” nie posiada
wiekszego znaczenia prawnego i praktycznego.
Stad tez gtowny ciezar ujednolicania stosowania
i wyktadni spada na sgdy administracyjne, co jednak
w ograniczonym stopniu przektada sie na
rozwigzywanie biezgcych zagadnien planistycznych.
Sadownictwo administracyjne z natury swojej
nastawione jest bowiem na eliminacje z obrotu
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prawnego najbardziej razgcych naruszen prawa
i dzieje sie tak tylko wtedy, gdy zostanie zlozona
skarga przez wtasciwy podmiot. Samo sgdownictwo
administracyjne  nie  uczestniczy  natomiast
w tworzeniu nowych miejscowych aktéw prawnych
z zakresu gospodarki przestrzennej. Stad tez
szczegdlng rolg ustawodawcy jest zapewnienie, by
stosowany w danej gatezi prawa system pojec
umozliwiat  prawidlowy opis  rzeczywistosci,
zapewniat tatwos¢ osiggania zatozonych celéw
zawartych w dokumentach planistycznych oraz
umozliwiat rzeczywistg ochrone wiasnosci oséb
objetych planowaniem przestrzennym, zgodnie ze
standardami przyjetymi w Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r.

Tak jak to juz zostalo napisane wczesniej,
gospodarka przestrzenna ma charakter dtugotermi-
nowy i wyznacza ramy wykonywania prawa
wiasnosci nieruchomosci w perspektywie dziesiecio-
leci, co jednoznacznie zostalo wyrazone przez
ustawodawce w przepisie art. 6 u.p.z.p. Jestto o tyle
istotne, ze jezyk poje¢ prawnych stosowany
w gospodarce przestrzennej, w gospodarce
nieruchomosciami i w prawie budowlanym, czy
ujmujgc to nieco szerzej, w dziedzinie prawa zwanej
procesem inwestycyjno-budowlanym, jest z natury
swojej jezykiem technicznym, gdyz jest uzywany na
co dzieh przez architektéw, urbanistow czy tez
inzynierow budownictwa, a rzadziej prawnikow
i stuzy do przygotowywania studiow uwarunkowan,
miejscowych planéw, decyzji o warunkach
zabudowy, decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego czy pozwoleh na budowe.

Dodatkowg trudnoscig dla ustawodawcy
w tworzeniu siatki pojeciowej z tego obszaru jest to,
ze podstawowe pojecia prawne z zakresu
gospodarki przestrzennej muszg zachowywaé
logiczng spéjnos¢ z przepisami regulujgcymi
instytucje ewidencji gruntéw i budynkow (kataster
nieruchomosci), tj. z ustawg z dnia 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i kartograficzne, dalej jako p.g.k
(Dz.U. z 2017, poz. 2101), a zwtaszcza z rozpo-
rzadzeniem Ministra Rozwoju Regionalnego i Budo-
whictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji
gruntow i budynkow (Dz.U. z 2016, poz. 1034,
i rozporzadzeniami o warunkach technicznych dla
poszczegdlnych rodzajéw budowli (Dz.U. z 2017,
poz. 1332 ze zm.) wydawanych na podstawie
przepisu art. 7 ust. 2 pkt 1) ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane oraz stosowanej
w budownictwie normy PN-ISO 9836:1997 pt.
~MViasciwosci uzytkowe w budownictwie — Okreslanie
i obliczanie wskaznikéw powierzchniowych i kubatu-
rowych”.

W obecnym stanie rzeczy wszystkie podmioty
stosujgce prawo (sady, organy administracji,
inwestorzy, wtasciciele nieruchomosci) narazone sg

na nieustajgce spory interpretacyjne, co do tresci
wiekszosci podstawowych poje¢ stosowanych
w gospodarce przestrzennej, a ktére muszg byé
rozstrzygane poprzez wyktadnie oséb stosujgcych
prawo, ewentualnie na drodze sgdowej. Odbywa sie
to kosztem tempa i jakosci prowadzonych prac
inwestycyjno-budowlanych oraz jest obarczone
ryzykiem stwierdzenia niewaznosci aktéw plani-
stycznych. Zagadnienie to od strony cywilistycznej
poruszat S. Rudnicki wskazujac, ze: ,Ustawowe
pojecie nieruchomosci gruntowej jako samo-
dzielnego przedmiotu prawa podmiotowego
wywotywato przez dlugie lata ostre spory
w pismiennictwie, ktérych zrédtem byly pozakodek-
sowe przepisy materialnego prawa administra-
cyjnego. Rozbieznos¢ pogladéw sprowadzata sie do
rozumienia pojecia nieruchomosci w znaczeniu
»prawnorzeczowym« i »wieczystoksiegowym«.
W orzecznictwie Sadu Najwyzszego oprécz kilku
marginesowych uwag w jednym orzeczeniu, do
niedawna nie bylo pogtebionych wypowiedzi na ten
temat, a rozbiezne stanowiska prezentowane
w pismiennictwie raczej pogtebiaty niz wyjasniaty
istniejgce watpliwo$ci.” S. Rudnicki uwaza tez, ze ze
wzgledu na spdjnosé systemu prawnego: ,Kluczem
do prawidtowej wyktadni powinna by¢ definicja
nieruchomosci w art. 46 § 1 kodeksu cywilnego
wskazujgca kiedy grunt staje sie nieruchomoscig
jako odrebny przedmiot wiasnosci”. Definicja ta ma
charakter uniwersalny i powinna by¢ uznana w catym
systemie prawa i to nie tylko cywilnego. Zgadzajac
sie z powyzszym poglagdem S. Rudnickiego, nalezy
dodac, ze kolejne ,specustawy” ostabiajg spojnosc
pojeciowg przepisébw prawa zaréwno z zakresu
gospodarki nieruchomosciami, jak i gospodarki
przestrzennej oraz wygenerowaty problem mozliwej
kolizji specustaw przy realizacji réznego typu
inwestycji na tym samym obszarze.

Obecny stan braku spdéjnosci pojec¢ bierze sie
w jakiejs mierze z niedokonczenia procesu tworzenia
ewidencji gruntéw i budynkéw (katastru nierucho-
mosci), w ktérej brakuje elementu wyceny
nieruchomosci na potrzeby katastralne, co jest
niezbedne dla prawidtowego funkcjonowania obrotu
prawnego i gospodarczego. Tymczasem kataster
nieruchomosci jest kluczowg instytucjg prawng dla
funkcjonowania catej gospodarki opartej na
wlasnosci prywatnej, co wprost zostato ustalone
przez ustawodawce w przepisie art. 21 ust. 1 p.g.k
~Podstawe planowania gospodarczego, planowania
przestrzennego, wymiaru podatkéw i Swiadczen,
oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych,
statystyki publicznej, gospodarki nieruchomosciami
oraz ewidencji gospodarstw rolnych stanowig dane
zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw”. Przepis
ten ma charakter systemowy i jego znaczenie
wykracza daleko poza samg regulacie Prawa
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geodezyjnego i kartograficznego, cho¢ doktryna
prawnicza nie dostrzega tego. Tak jak likwidacja
katastru po Il wojnie Swiatowej byta dziataniem
obliczonym na zerwanie ciggtosci prawnej i gospo-
darczej w obszarze nieruchomosci, tak odbudowa
trwatych podstaw dla prowadzenia gospodarki
przestrzenig i nieruchomo$ciami oraz wtasciwe ich
opodatkowanie wymaga dzisiaj wprowadzenia
jednolitych poje¢ prawnych oraz przywrdcenia peinej
funkcjonalnos$ci katastru, m.in. opublikowania wartosci
katastralnej nieruchomosci, a takze peinej jawnosci
cen transakcyjnych na rynku nieruchomosci. O tym,
jak bardzo brakuje takiej pojeciowej spodjnosci
w przepisach, mozna sie przekona¢ analizujac to, jak
ustawodawca uzywa dwodch kluczowych pojec
prawniczych jakimi sg ,grunt’ oraz infrastruktura
techniczna”, a takze jak taka sytuacja moze wptywacé
na jakos¢ uchwat w sprawie przyjecia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.
Podstawowym  pojeciem w  procesach
planistycznych czy budowlanych jest pojecie
~gruntu”, ktére w slad za art. 46 kodeksu cywilnego
rozumiane jest jako cze$¢ powierzchni ziemskiej
stanowigcej odrebny przedmiot wtasnosci. Niestety
pojecie ,gruntu” w przepisach materialnego prawa
administracyjnego uzywane jest chaotycznie, bez
zadnej konsekwencji ze strony ustawodawcy oraz
bez powigzania z obowigzujgcym prawem cywilnym.
Konstatacja ta nie jest niczym zaskakujgcym, gdyz
kwestia ta byta juz poruszana wczesniej w doktrynie,
m.in. przez J. Szachutowicza na gruncie gospodarki
nieruchomosciami ,W terminologii prawniczej na
przemian wystepujg rézne okreslenia powierzchni
ziemskiej. Uzywa sie termindw »nieruchomoscic,
a niekiedy »grunt«”. Ustawa poprzedzajgca Ustawe
0 gospodarce nieruchomo$ciami nosita tytut O
gospodarce gruntami i wywfaszczeniu nierucho-
mosci, a wiec wystepowaly tu obok siebie dwa rézne
okreslenia odnoszace sie do powierzchni ziemi:
,gospodarka gruntami” i ,wywlaszczenie nierucho-
mosci”. Dlatego zachodzi koniecznos$é wyjasnienia
relacji jaka zachodzi miedzy tymi pojeciami. Rézne
oznaczenie powierzchni ziemskiej ma swoje
merytoryczne uzasadnienie, gdyz okreslenie ,grunt”
oznacza blizej nieokreslong powierzchnie ziemskag
badz cze$s¢ ujmowang w sensie o0gdlnym
niezwigzanym z geodezyjng jednostkg lokalizacyjng
i powierzchniowg, niekiedy bez powigzan
z podmiotem uprawnionym do wtadania. Jesli grunt
zostaje zlokalizowany i geodezyjnie wydzielony,
uzyskuje on miano ,nieruchomosci gruntowe;”.
Wystarczy w tym miejscu przywotaé przepisy
§§ 67 i 68 wyzej wymienionego rozporzadzenia
w sprawie ewidencji gruntéw i budynkdéw, w ktérym
uzywa sie pojecia ,uzytki gruntowe”, a ktére dzieli sie
na: grunty rolne, grunty lesne, grunty zabudowane
i zurbanizowane, uzytki ekologiczne, grunty pod
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wodami i tereny rézne. Esencjg tego sposobu
tworzenia pojec¢ prawnych jest obowigzujgcy przepis
§ 68 ust. 1 pkt 1, lit. a) wyzej wymienionego
rozporzadzenia: Grunty rolne dzielg si¢ na: 1) uzytki
rolne, do ktérych =zalicza sie: a) grunty orne,
oznaczone symbolem — R. Oczywiscie wszystkie te
kategorie sg czescig pojecia ,uzytki gruntowe”, co
tylko utrudnia prawidtowg wyktadnie tych pojec.
Dodatkowo w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami dalej jako u.g.n.
(Dz.U. z 2018 r., poz. 2204, ze zm), postuzono sie
pojeciami zblizonymi znaczeniowo, wprowadzajgc
definicie legalne tych pojeé: ,nieruchomosé
gruntowa” — ,nalezy przez to rozumie¢ grunt wraz
z czesciami sktadowymi, z wytgczeniem budynkéw
i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wlasnosci”
(art. 4 pkt 1) u.g.n.), ,dziatka gruntu” — ,nalezy przez
to rozumiec¢ niepodzielong, ciggta czes¢ powierzchni
ziemskiej  stanowigcg cze$¢ lub  catos¢
nieruchomosci gruntowej” (art. 4 pkt 3) u.g.n.)
i ,dziatka budowlana” — ,nalezy przez to rozumiec
zabudowang dziatke gruntu, ktérej wielko$¢, cechy
geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz
wyposazenie w urzgdzenia infrastruktury
technicznej umozliwiajg prawidtowe i racjonalne
korzystanie z budynkéw i urzgdzen potozonych na
tej dziatce” (art. 4 pkt 3a) u.g.n.). Zapewne juz tylko
przypadkiem przepis art. 2 pkt1l2) u.p.z.p.
wprowadza rownolegtg legalng do u.g.n. definicje
,<dziatki budowlanej”, przez ktérg nalezy rozumieé
shieruchomo$¢ gruntowg lub dziatke gruntu, ktérej
wielko$¢, cechy geometryczne, dostep do drogi
publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia
infrastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji
obiektéw budowlanych wynikajgce z odrebnych
przepisOw i aktéw prawa miejscowego”. Jak te
wszystkie definicje sie majg do przepiséw art. 46 i art.
46! Kodeksu cywilnego, w ktérym pojecie ,gruntu”
utozsamiane jest z pojeciem ,nieruchomosci®,
a ,gruntu rolnego” z ,nieruchomoscig rolng”, to
trudno jest w ogdle ustali¢. O trudnosciach
zwigzanych z wyktadnig tych przepisow pisat juz
S. Rudnicki wskazujac, ze ,(...) pojecie dziakki
gruntowej nie jest tozsame z pojeciem nierucho-
mosci gruntowej. Jest to jednostka geodezyjna,
okreslajgca obszar gruntu oznaczony na mapie
ewidencyjnej granicami, numerem, powierzchnig,
rodzajem uzytkowania i klasy gruntu. Szczegdlnym
rodzajem dziatki gruntowej jest dziatka budowlana,
stanowigca w rozumieniu przepiséw ustawy
z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze
zm.) »nieruchomos¢ gruntowg« lub »dziatke
gruntu«. Dziatka moze stanowi¢ samodzielng
nieruchomos¢ jako odrebny przedmiot wiasnosci
albo wraz z innymi dziatkami wchodzi¢ w skiad
wiekszej nieruchomosci obejmujgcej kompleks
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dziatek. Numery dziatek sg wraz z innymi danymi
jedng z podstaw oznaczenia nieruchomosci
w ksiedze wieczystej. Pojecie dziatki gruntowej jest
wiec pojeciem technicznym stuzgcym przede
wszystkim celom geodezyjno-kartograficznym, ale
nie ma uniwersalnego charakteru.”. W podobny
sposob nt. pojecia dziatki budowlanej wypowiedziat
sie G. Bieniek, wskazujagc ze: ,Dziatka budowlana
w rozumieniu ustawy to obecnie dziatka zabudo-
wana, spetniajgca cztery parametry, wielkos¢,
ksztatt, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie
w urzadzenia infrastruktury technicznej. Pojecie
dziatki zostato inaczej zdefiniowane w art. 2 pkt. 12
u.p.z.p. Zgodnie z tym przepisem dziatka budowlana
to nieruchomos$¢ gruntowa lub dziatka gruntu, ktérej
wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi
publicznej oraz wyposazenie w urzgdzenia
infrastruktury technicznej spetniajg wymagania
realizacji obiektéw budowlanych wynikajace ze
przepisow i aktéw prawa miejscowego. W rozu-
mieniu przepiséw u.p.z.p. jest to wiec dziatka
przeznaczona pod zabudowe”.

Realizacja wiadztwa planistycznego przez
gmine wyraza sie m.in. w uchwalaniu miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, ktorych
celem, zgodnie z przepisem art. 4 ust. 1 u.p.z.p., jest
,Ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu” i przy tworzeniu ktérych nalezy postugiwaé
sie pojeciami prawnymi w znaczeniu nadawanym im
przez ustawodawce. Wynika to zresztg wprost
zaréwno z tresci art. 15 ust. 1 u.p.z.p., jak i tresci
przepisu § 147 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
wZasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016, poz.
283). Decydujace znaczenie o zawartosci i sposobie
redagowania uchwaly w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego ma, poza przepisem art. 15 u.p.z.p., tre$c¢
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennedo, dalej jako rozp. mpzp (Dz.U. 2003,
Nr 164, poz. 1587). Zatagcznik nr 1 do ww.
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nosi tytut: ,Podstawowe barwne
oznaczenia graficzne i literowe dotyczace
przeznaczenia terenéw, ktére nalezy stosowaé na
projekcie rysunku planu miejscowego”

Dlaczego akurat ustawodawca uzywa
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przes-
trzennym pojecia terenu” zamiast ,gruntu” lub
Lhieruchomosci” trudno jest docieka¢, ale jedno-
znacznie wida¢, ze nomenklatura u.p.z.p. nie
pokrywa sie ani z nomenklaturg Prawa

geodezyjnego i kartograficznego, ani tez z Ustawag
0 gospodarce nieruchomosciami, nawet w odnie-
sieniu do najpbardziej podstawowego pojecia
prawnego jakim jest ,grunt”.

Bardzo dobrym przyktadem braku konsek-
wencji w stosowaniu kluczowych poje¢ oraz
wprowadzania chaosu w system planowania
przestrzennego jest przywotywana juz wczesniej
specustawa ,mieszkaniowa” z dnia 5 lipca 2018 r.,
a wiec regulacja nowa. | tak przepis art. 5 ust. 3i 4
reguluje relacje pomiedzy wspieranymi przez
ustawodawce inwestycjami mieszkaniowymi
i inwestycjami im towarzyszgcymi a obowigzujgcym
w gminie systemem planowania przestrzennego:
»3. Inwestycje mieszkaniowg Ilub inwestycje
towarzyszaca realizuje sie niezaleznie od istnienia
lub ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego pod warunkiem, ze nie jest
sprzeczna ze studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
uchwatg o utworzeniu parku kulturowego.
4. Warunek niesprzecznosci ze studium nie dotyczy
terendw, ktére w przesztosci byty wykorzystywane
jako tereny kolejowe, wojskowe, produkcyjne lub
ustug pocztowych, a obecnie funkcje te nie sg na
tych terenach realizowane”.

Z regulacji tej wynika, ze teza o degradacji
planowania przestrzennego w gminach jest
prawdziwa, gdyz inwestycje mieszkaniowe lub
inwestycje towarzyszgce mozna lokalizowa¢ nawet
wbrew ustaleniom miejscowych planéw, a takze na
terenach zamknietych (kolejowych, wojskowych),
wbrew celom publicznym, dla ktérych wydzielono te
tereny spod normalnych regut planowania
przestrzennego.

Brak konsekwencji ze strony ustawodawcy
przektada sie wprost na tres¢ i jakos¢ podejmo-
wanych uchwat przez rady gmin i tre$¢ wydawanych
decyzji oraz na brak pewnosci w stosowaniu prawa,
co moze skutkowaé w przysziosci nawet
stwierdzeniem niewaznosci uchwat planistycznych
podejmowanych przez rady gmin. Z punktu widzenia
standardow ochrony wiasnosci, ktére wynikajg m.in.
z art. 2, art. 21 i 64 Konstytucji RP, jest to sytuacja
niedopuszczalna i z duzg dozg prawdopodobienstwa
mozna powiedzie¢, ze regulacja ta jest niekonsty-
tucyjna.

Innym pojeciem, ktére w praktyce budzi
kontrowersje jest wyktadnia pojecia ,infrastruktury
technicznej”. Mimo ze wu.p.z.p. dosyé czesto
postuguje sie tym pojeciem, to jednak w ogdle nie
definiuje go w przepisie art. 2. Jego definicje mozna
za to odnalez¢ w przepisie art. 143 ust. 2 u.g.n., ktory
stanowi, ze: ,Przez budowe urzadzen infrastruktury
technicznej rozumie sie budowe drogi, oraz
wybudowanie pod ziemig, na ziemi albo nad ziemig
przewodow lub urzadzeri wodociggowych, kanali-
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zacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych”. A zatem urzgdzeniami
infrastruktury technicznej sg m.in. sie¢ elektryczna,
gazowa, wodociggowa, transformator, stacja pomp.
Cechg charakterystyczng takich urzadzen jest to, ze
wystepujg one na danym terenie ze wzgledu na
koniecznos¢ zapewnienia dostaw mediéw do
odbiorcéw kohcowych. Zwykle nie nadajg one
terenowi dodatkowych walorow estetycznych, ale ze
wzgledu na koniecznos¢ wystepowania i swoisty
charakter nie jest ani mozliwe, ani konieczne
harmonizowanie ich wygladu z otoczeniem. W opinii
J. Szachutowicza definicja pojecia ,budowa urzadzen
infrastruktury technicznej” okreslona jest jedno-
znacznie i w wyczerpujgcy sposob. Natomiast
G. Bieniek wskazuje, ze ,Zawarte w art. 143 ust. 2
wyliczenie rodzajéw urzadzen infrastruktury techni-
cznej musi by¢ uznane za wyliczenie enumeratywne
(wyczerpujace) i stanowi zamkniety katalog tych
urzgdzen. Skoro bowiem ustawodawca nie postuzyt
sie wyrazeniem »w szczegoélnosci, a takze
wyliczeniem przyktadowym, to poza urzgdzeniami
wymienionymi  w tym przepisie wybudowanie
jakichkolwiek innych urzadzen niewymienionych
w art. 143 ust. 2 nie moze by¢ podstawg do naliczania
optaty adiacenckiej’. W podobny sposéb pojecie to
prezentuje projekt kodeksu urbanistyczno-budow-
lanego, ktoéry proponuje nastepujgcg definicie:
sinfrastruktura techniczna — nalezy przez to rozumie¢
drogi i linie kolejowe (infrastrukture transportowg) oraz
sieci i przewody stuzgce do przesytania lub dystrybuciji
ptyndw, pary, gazéw i energii elekirycznej a takze
urzgdzenia tgcznosci publicznej (sieci przesytowe lub
uzbrojenie terenu) wraz z urzgdzeniami niezbednymi
do ich prawidtowego funkcjonowania, z wytgczeniem
przytaczy i dojazdéw’.

Z uwagi na mozliwos¢ ,ominiecia” zasady
dobrego sasiedztwa, poprzez zastosowanie
przepisow art. 61 ust. 3 u.p.z.p., dla inwestorow
korzystne jest, by przedsiewziecia, ktére planujg
zrealizowaé, byly traktowane badz jako inwestycja
celu publicznego, badz jako element infrastruktury
technicznej. W postepowaniu w przedmiocie
wydania decyzji o warunkach zabudowy niezbedna
jest bowiem ocena, czy zamierzona przez inwestora
zZmiana zagospodarowania terenu, dla ktérego nie
zostat uchwalony miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego, jest w ogdle dopuszczalna.
Decyzja o warunkach zabudowy (decyzja
lokalizacyjna dla inwestycji prywatnych) okresla, czy
dana inwestycja w analizowanym miejscu w ogole
jest mozliwa. Wydanie takiej decyzji musi by¢
poprzedzone przeprowadzeniem przez organ
| instancji postepowania wyjasniajgcego w zakresie
przestanek, o ktérych mowa w przepisie art. 61 ust.
1 u.p.z.p. Decyzja o warunkach zabudowy nie jest
bowiem decyzjg uznaniowg, co oznacza, ze organ
wiasciwy do wydania takiej decyzji zobowigzany jest
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wyda¢ pozytywng decyzje, jedli wnioskowane
zamierzenie inwestycyjne czyni zadosé¢ wszystkim
wymogom wynikajgcym z konkretnych przepiséw
prawa, a ma obowigzek odméwi¢ ustalenia
warunkéw zabudowy wowczas, gdy wnioskowana
inwestycja nie spetnia chociazby jednej ustawowe;j
przestanki wynikajgcej ze skonkretyzowanej normy
prawnej. Przestanki powyzsze wyliczone zostaty
przez ustawodawce w art. 61 ust. 1 u.p.z.p.

Celem tego przepisu jest zagwarantowanie
tadu przestrzennego w gminach rozumianego jako
kontynuacja funkcji i istniejgcej juz na analizowanym
obszarze zabudowy (zasada dobrego sgsiedztwa),
a zatem zgodnie z nig organ (wdjt, burmistrz,
prezydent) powinien bada¢ wptyw planowanej
inwestycji na otoczenie w sensie urbanistycznym.
Oznacza to, ze w kazdym indywidualnym przypadku
nalezy widzie¢C obszar analizowany jako
urbanistyczng cafos¢, a nie drobny jej wycinek,
pomijajgc caly kontekst sytuacyjny miejsca
lokalizacji. Zasada dobrego sasiedztwa wymaga
bowiem dostosowania nowej zabudowy do
wyznaczonych przez zastany w danym miejscu stan
dotychczasowej zabudowy, a takze do cech
i parametrow o charakterze urbanistycznym (m.in.
sposob  zagospodarowania  obszaru, rodzaj
zabudowy, intensywno$¢ zabudowy) i architekto-
nicznym (uksztattowanie wzniesionych obiektow).
Wyznacznikiem spetnienia ustawowego wymogu sg
zatem istniejgce realnie warunki panujgce do tej pory
na konkretnym analizowanym terenie. Powstajgca
w sgsiedztwie zabudowanych juz dziatek nowa
zabudowa powinna odpowiada¢ charakterystyce
urbanistycznej (kontynuacja funkgcji, parametréw,
cech i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, linii zabudowy i intensyw-
nosci wykorzystania terenu) i architektonicznej
(gabarytéw i formy architektonicznej obiektow
budowlanych) zabudowy juz istniejgce;.

Nalezy wskaza¢, Zze w obecnym stanie
prawnym, podstawg prawng do wydania decyzji
0 warunkach zabudowy jest przepis art. 61 i art. 63
ww. u.p.z.p. Ocena zatem zgodnosci planowanego
zamierzenia budowlanego musi odby¢ sie co do
zasady wedtug kryteriow wskazanych w przepisie
art. 61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p., a wiec z zachowaniem
tzw. ,zasady dobrego sgsiedztwa” i z zapewnieniem
braku ingerencji w prawo wtasnosci oséb trzecich,
w mysl art. 63 ust. 1 u.p.zp. Jesli jednak
sporzgdzona analiza architektoniczno-urbanistyczna
nie odbyla sie z zachowaniem tej zasady, gdyz
sporzadzajgcy jg architekt-urbanista  dokonat
catkowicie btednego zakwalifikowania planowanego
przedsiewziecia do pojecia ,infrastruktury technicz-
nej” w rozumieniu art. 61 ust. 3 ww. ustawy,
to oczywiscie istnieje mozliwos¢ skorzystania
z instancji odwotawcze;.
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W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na
praktyczne efekty stosowania przez ustawodawce
zawitej i mato spdjnej siatki pojeciowej. Przed lipcem
2016 r., tj. przed wejsSciem w zycie ustawy z dnia
20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni
wiatrowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 961, ze zm),
przedmiotem wielu sporéw sgdowych i kontrowersji
bylo wydawanie decyzji o warunkach zabudowy dla
elektrowni wiatrowych, kwalifikowanych wiasnie jako
urzgdzenie infrastruktury technicznej. Na gruncie
obowigzujgcych przed dniem 15 lipca 2016 r.
przepiséw prawa, a wiec zaréwno ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak
i ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w ogéle
nie mozna bylo zaaprobowac pogladu, iz elektrownia
wiatrowa jest urzgdzeniem infrastruktury technicznej,
o ktérym mowa m.in. w przepisie art. 61 ust. 3
u.p.z.p. czy tez w przepisie art. 143 ust. 2 u.g.n., gdyz
jest to obiekt budowlany, stuzgcy do produkciji energii
elektrycznej (art. 3 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2018 r., poz.
1202, ze zm.). Stanowisko to potwierdzit ustawo-
dawca, wprowadzajgc jednoznaczng definicje
pojecia ,elektrowni wiatrowej” w art. 2 pkt 1) i 2)
ustawy z dnia 20 maja 2016 r. Linie dystrybucyjne
i przesytowe energii elekirycznej w stosunku do
elektrowni sg elementem pojecia ,infrastruktury
technicznej” w rozumieniu art. 143 ust. 2 Ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami.

Prawo budowlane postuguje sie zatem
pojeciem ,urzgdzenia technicznego” na okreslenie
m.in. elektrowni wiatrowej, ale juz nie ,urzgdzenia
infrastruktury technicznej”. Jakkolwiek pojecia te sg
semantycznie bliskie, to nie mozna ich utozsamiac
ze sobg. Watpliwosci te ustawodawca rozstrzygnat
poprzez  wprowadzenie definicji ,elementéw
technicznych” elektrowni wiatrowej (art. 2 pkt 2)
ustawy z dnia 20 maja 2016 r., ktéra szczegétowo
opisuje zakres tego pojecia.

Odnoszgc sie do pojecia ,urzadzenie
infrastruktury technicznej” zawartego w réznym
kontekscie w przepisach art. 1 ust. 2, pkt 10), art. 2
pkt 12), art. 10 ust. 1 pkt 13), art. 10 ust. 2 pkt 5), art.
15 ust. 2 pkt 10), art. 15 ust. 3, pkt 2), art. 20 ust. 1,
art. 39, ust. 3, pkt 1), art. 47, ust. 2 , pkt 4), art. 52,
ust. 2, pkt 2, lit. @), art. 54, pkt 2), lit. ¢) oraz art. 61
ust. 3 u.p.z.p., nalezy zauwazy¢, ze pojecie to jest
Scisle powigzane znaczeniowo =z pojeciem
,uzbrojenia terenu” w media i tylkko w takim
kontekécie uzywa go ustawodawca. Pojecie
uzbrojenia terenu wskazuje, ze konkretna nierucho-
mosc¢ posiada niezbedne podigczenia (przylacza) do
sieci: energetycznej, wodociggowej, kanalizacyjnej,
drogowej, cieptowniczej czy gazowej, czyli zespotéw
urzgdzen umozliwiajgcych dzisiaj korzystanie
z nieruchomosci np. do celéw mieszkaniowych czy
tez produkcyjnych. W tym kontekscie jasno widac, ze

infrastruktura  techniczna wspiera dziatalnos¢
produkcyjng, stuzy rozwojowi produkgji, cho¢ sama
nie bierze bezposredniego udziatu w produkcji, np.
produkcji energii.

Dodatkowym argumentem, o decydujgcym
znaczeniu w odniesieniu np. do sfery energetyki
(energia elektryczna i gaz ziemny), sg tez regulacje
prawne ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo
energetyczne (Dz. U. z 2018, poz. 755) i rozdzielenie
proceséw energetycznych na techniczne procesy
w zakresie wytwarzania, przetwarzania, przesytania,
magazynowania, dystrybucji oraz uzytkowania paliw
lub energii (art. 3 pkt 7), definicja jednostki
wytworczej (art. 3 pkt 43) wskazujgca na
wyodrebniony zespdt urzadzen nalezacy do przed-
siebiorstwa energetycznego, stuzgcy do wytwa-
rzania energii i wprowadzania mocy, a takze
regulacja przepisu art. 6 pkt 2) ustawy o gospodarce
nieruchomosciami  wskazujgca, ze  budowa
elektrowni wiatrowej nie miesci sie wsréd celéw
publicznych, umozliwiajgcych ich lokalizacije na
podstawie specjalnej decyzji o lokalizacji inwestycji
celu publicznego (art. 50 — 58 u.p.z.p.). Zgodnie
z wypracowang juz w tej kwestii linig orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego jedynie
budowa i utrzymanie przewodoéw i urzgdzen energii
elektrycznej stuzacych do przesytania energii
ex definitione stanowi cel publiczny w rozumieniu art.
6 pkt 2) ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
gdyz odbywa sie to na podstawie ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego badz decyzji o warunkach zabudowy.

Przyktadowo w uzasadnieniu wyroku wydanego
w sprawie o0 sygn. akt Il OSK 1412/09 Naczelny Sad
Administracyjny  stwierdzit:  ,(...) jak wynika
z utrwalonego orzecznictwa NSA obecnie tylko
budowa i utrzymywanie przewoddéw i urzadzeh
stuzgcych do przesytania energii elektrycznej
ex definitione stanowi w tym zakresie cel publiczny,
a pozostate zamierzenia inwestycyjne z tej sfery
gospodarki energetycznej do uzyskania takiej
kwalifikacji potrzebujg wykazania sie dodatkowg
cechg (niezbednoscig do korzystania)’. Budowa
zatem elektrowni — bez wzgledu na sposéb
wytwarzania w niej energii elektrycznej — nie jest co do
zasady celem publicznym. Wyjatek stanowi
elektrownia jadrowa. Powszechng dostepnos¢ energii
elektrycznej  zapewniajg  jedynie  urzgdzenia
przesytowe (sieci) i tylko ich realizacja w Swietle
obecnie obowigzujgcych przepisow stanowi cel
publiczny — por. m.in. wyrok dnia 10 czerwca 2010 r.
WSA w Biatymstoku, sygn. Il SA/Bk 288/10.

Whnioski
Powyzsza analiza pokazuje, ze w planowaniu

przestrzennym i gospodarce nieruchomosciami
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mamy do czynienia ze stanem, ktéry trudno jest
inaczej nazwac jak tylko brakiem tadu pojeciowego,
i ktérego bez ingerencji ustawodawcy, nie mozna
uporzadkowa¢ ani w drodze wyktadni, ani
orzecznictwa.

Realizacja przedsiewzieé¢ infrastrukturalnych
przez odpowiednie organy administracji publicznej
jest istotnym elementem jakosci zycia spotecznego
w ogoéle. Takim elementem jest tez mozliwosé
uzyskania informacji od organéw administracji, jakie
przedsiewziecia i gdzie mozna realizowaé. Brak
takiej wiedzy uniemozliwia jakiekolwiek planowanie
zarowno w sferze prywatnej, gospodarczej, jak
i w sferze publicznej, nie méwiagc juz o efektywnym
sprawowaniu zarzgdu wiasnoscig nieruchomosci.
Warunkiem koniecznym do tego jest, aby
ustawodawca postugiwat sie¢ w miare jednoznacz-
nymi pojeciami przy tworzeniu prawa z rdznych
dziedzin. Wymaga to wiedzy zaréwno prawniczej,
doswiadczenia w stosowaniu norm prawnych,
praktycznej wiedzy z danego obszaru zycia
gospodarczego. Lektura obowigzujgcych przepiséow
niestety nie sktania do pozytywnej oceny w tym
obszarze. Jest wrecz przeciwnie. Mamy dzisiaj do
czynienia z sytuacjg niezrozumiatg, gdy przepisy
prawa sg zrodtem braku mozliwosci prowadzenia
racjonalnej gospodarki przestrzennej, gdyz zostaty
one oparte o zasade wolnosci budowlanej, ktéra
stuzy jedynie realizacji prywatnych intereséw
inwestoréw i wiascicieli gruntéw, kosztem interesu
wspolnego oraz kosztem ochrony wtasnosci oséb
sgsiadujgcych z inwestycjami publicznymi.

Zasadniczy wniosek ptyngcy z niniejszego
tekstu ma charakter postulatu de lege ferenda i wigze
sie z widoczng potrzebg utworzenia organu
administracji na szczeblu centralnym, ktory bytby
wylgcznie odpowiedzialny za sprawy planowania
przestrzennego, w tym inwestycji publicznych,
istotnych z punktu widzenia polityki panstwa i dbatby
on o ujednolicanie wyktadni przepiséw z zakresu
procesu inwestycyjno-budowlanego. Organ ten
mogtby by¢ wzorowany na Generalnej Dyrekciji
Ochrony Srodowiska i jej regionalnych dyrekcjach,
ktérych formuta sprawdzita sie w praktyce
w odniesieniu do postepowania Srodowiskowego.
Zadaniem takiego organu powinny by¢ wytgcznie
kwestie planowania przestrzennego, ale gtéwnie
w aspekcie merytorycznym, tj. nadzér nad
procedurami uchwalania studidw i miejscowych
planéw (obecny nadzér wojewodow w tym zakresie
jest pasywny i ograniczony do kwestii formalnych),
przygotowywanie  inwestycji  infrastrukturalnych
0 znaczeniu krajowym i tworzenie szczegdtowych
zasad porzadku przestrzennego (wytyczne plani-
stycznych, przygotowywanie standardéw planistycz-
nych). Generalny Dyrektor Gospodarki Przestrzen-
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nej, wraz z regionalnymi dyrektorami, mogliby
w sposéb merytoryczny uczestniczyé w procesach
planowania przestrzennego w catym kraju i na
kazdym szczeblu tego planowania — od gmin, przez
powiaty i wojewddztwa az po administracje
centralng. Koncentracja zarzgdzania gospodarka
przestrzenng i ujednolicanie praktyki w Polsce
pozwoli na odwrdcenie dotychczasowych procesow
deformacji planowania przestrzennego, ktérych
efektem jest batagan w przestrzeni, w ktérej wszyscy
zyjemy na co dzien.
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