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ABSTRAKT

W niniejszym komentarzu do stanowiska judykatury oméwiono przypadek oceny zgodnosci
planu ze studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, kwesti¢ interpretacji
pojec o nieostrych definicjach i klauzul generalnych, a w kontekscie catosci przepisow istote planu
miejscowego i jego skutkow dla adresatow tej ustawy. Zaniechanie przeprowadzenia postegpowania
planistycznego w niezbednym zakresie jest istotnym naruszeniem procedury sporzadzania planu miej-
scowego i skutkuje uniewaznieniem wszystkich postanowief planu miejscowego dotyczacych terenow
wyznaczonych w planie, dla ktérych doszto do naruszenia. Obowigzek okreslenia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terenu oznacza konieczno$¢ okreslenia spo-
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sobu jego przyszlego zagospodarowania i uzytkowania poprzez takie wyrazenia, ktore jednoznacznie
wskazuja, jaka funkcj¢ ma pelni¢ dany teren. Nie oznacza to jednak, Ze ten sam obszar nie moze mie¢
roznych celdw w planie, a tym samym niedopuszczalne jest ustalanie roznych funkcji dla jednego
obszaru. Warunkiem takiego rozwigzania jest ustalenie, ze funkcje te nie wykluczaja si¢ wzajemnie
i nie sg sprzeczne. Powyzsza argumentacja wskazuje, ze niedopuszczalne jest stosowanie w czgsci
tekstowej planu terminéw wieloznacznych, poniewaz moze to prowadzi¢ do niespdjnych wynikow
ich interpretacji i jednoznacznej arbitralnosci stosowania prawa.

Stowa kluczowe: pojgcia nieostre; klauzule generalne; studium uwarunkowan; kierunki zagospo-
darowania przestrzennego; naruszenie procedury

TEZA WYROKU

W przypadku oceny zgodnosci planu ze studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego szczegdlne znaczenie ma kwestia interpretacji
poje¢ nieostrych lub pojec¢ o szerokim zakresie znaczeniowym w kontek$cie calosci
uregulowan planu miejscowego i ich skutkéw dla adresatow tego aktu.

WPROWADZENIE

Uchwata Rady Gminy o przystgpieniu do sporzadzenia planu miejscowego
inicjuje procedure planistyczng i wyznacza zakres planowania przestrzennego oraz
okresla przebieg dalszej procedury. W wypadku, gdy w toku jego sporzadzania
ujawnitaby si¢ potrzeba zmiany przebiegu granic tego obszaru albo charakteru
modyfikacji, konieczne jest korygowanie uchwaty o przystgpieniu do sporzadze-
nia miejscowego planu w adekwatnym trybie. Wykroczenie poza tak wyznaczo-
ny zakres dzialania stanowi naruszenie podstawowej zasady sporzadzania planu
miejscowego oraz istotne naruszenie trybu sporzadzania planu miejscowego i daje
podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Ustalenie transparentnych granic
wiadztwa gminy ma duze znaczenie dla praktyki. Istotng funkcje do wypehienia
w tym przedmiocie ma orzecznictwo sadow administracyjnych, w tym ostatnie ich
wyroki. Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 13 lutego 2020 r.
na rozprawie w Izbie Ogolnoadministracyjnej sprawy ze skargi kasacyjnej Rady
Gminy (...) od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 8 listopada 2017 r.! w sprawie ze skargi Wojewody na uchwat¢ Rady Gmi-
ny (...) w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
solectwa (...) w Gminie (...) ja oddalit.

"' 1I SA/Kr 1117/17.
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UZASADNIENIE FAKTYCZNE

Rozstrzygniecie Naczelnego Sadu Administracyjnego zapadto w nastgpujacym
stanie faktycznym. Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Krakowie wskazanym tu
wyrokiem, po rozpatrzeniu skargi Wojewody na uchwate Rady Gminy w sprawie
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, (...) w sentencji
stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w cato$ci oraz zasadzit od Rady Gminy
na rzecz skarzacego Wojewody zwrot kosztow postgpowania. Skarge kasacyjng
od niniejszego rozstrzygni¢cia wniosta Rada Gminy, zaskarzajac orzeczenie WSA
w calosci. Zarzucita w niej na podstawie art. 174 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi? naruszenie prawa
przez bledne zastosowanie art. 17 pkt 13 oraz art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym? polegajace na przyjeciu,
ze wprowadzone do planu miejscowego zmiany na etapie poprzedzajacym wyto-
zenie projektu do publicznego wgladu — a po dokonaniu uzgodnien — wymagaja
ponownego uzgodnienia projektu. Miaty one dotyczy¢ istotnych zmian parametrow
wysokosci budynkéw gospodarczych, inwentarskich i garazowych, budynkoéw
przeznaczanych na §wiadczenie ustug o charakterze publicznym, sportu i rekreacji,
takze zmian odnoszacych si¢ do maksymalnej powierzchni zabudowy na terenach
oznaczonych symbolami MN i MNr oraz modyfikacji ograniczen w przedmiocie
utrzymania istniejacej zabudowy mieszkaniowej, jednorodzinnej i zagrodowe;j,
takze jej remontu, rozbudowy i nadbudowy oraz zmian w zakresie okreslenia na
rysunku planu miejscowego linii zabudowy od strony drog publicznych.

Skarzaca kasacyjnie zarzucita ponadto naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.
poprzez jego btedng wyktadnie wyrazajacg si¢ przyjeciem, ze nie jest dopuszczal-
ne objecie liniami rozgraniczajacymi terenéw przeznaczenia podstawowego pod
zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng i zagrodowa oraz terenu przeznaczenia
dopuszczalnego pod zabudowg gospodarcza, letniskowa, ustugowo-produkcyjna,
obiekty i urzadzenia matej architektury, zielen urzadzona, wody powierzchniowe,
obiekty, urzadzenia i sieci infrastruktury technicznej, urzadzenia komunikacji.
Bledna wyktadnia miata tez dotyczy¢ dokonanej przez sad I instancji interpretacji
art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zwiazku z przyjgciem, ze przepis planu miejscowego, ktory
nie daje mozliwo$ci zredagowania normy prawnej, skutkuje koniecznoscia stwier-
dzenia niewaznosci calosci planu miejscowego. Na podstawie powyzszego zarzutu
skarzaca wniosta o uchylenie zaskarzonego orzeczenia i przekazanie sprawy do
ponownego rozpatrzenia przez WSA w Krakowie.

2 Dz.U. 2017, poz. 1369, ze zm., dalej: p.p.s.a.
3 Dz.U. 2017, poz. 1073, ze zm., dalej: u.p.z.p.
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UZASADNIENIE PRAWNE

Z uwagi na fakt, ze postgpowanie w przedmiotowej sprawie zostato wszczete
po 15 sierpnia 2015 r., do uzasadnienia wyroku NSA zastosowanie znajduje art.
193 zdanie 2 p.p.s.a. Wskazany przepis jako regulacja szczegolna wobec art. 141
§ 4 p.p.s.a. statuuje zakres, w jakim NSA uzasadnia z urzedu wydawany wyrok
w przypadku, gdy oddala skarge kasacyjng. W ramach okreslonych art. 193 p.p.s.a.
NSA ocenia postawione zarzuty wobec zaskarzonego orzeczenia, dokonujac roz-
poznania w granicach skargi kasacyjne;.

Naczelny Sad Administracyjny uznat wniesiong skarge za pozbawiong uspra-
wiedliwionych podstaw. Jak juz zostato wyszczegolnione, skarzaca kasacyjnie Rada
Gminy w oparciu o art. 174 pkt 1 p.p.s.a. podnosita zarzuty btednego zastosowania
art. 17 pkt 13 oraz art. 19 ust. 1 u.p.z.p. W przypadku zwigzania naruszenia prawa
materialnego z niewlasciwym jego zastosowaniem istotne jest wykazanie przez
strong skarzacg, na czym polegato w realiach sprawy nieprawidlowe zastosowanie
(btad subsumpc;ji).* Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze skarzaca nie dostarczy-
ta przekonujgcych argumentéw w celu wykazania, na czym polegato niewtasciwe
zastosowanie wskazanych w skardze przepiséw.

Odnoszac si¢ do zarzutu kasacyjnego btednej wyktadni art. 28 ust. 1 u.p.z.p., NSA
wskazat na rygory powolanego tutaj przepisu. Podnidst w tym zakresie, Ze istotne
naruszenie trybu sporzadzenia planu miejscowego, a takze naruszenie wlasciwosci
organdw w przedmiotowym zakresie powoduje niewaznos$¢ uchwaty Rady Gminy
w catosci lub wyodrebnionej jej czesci. Powotany przepis statuuje dwie podstawowe
przestanki wladztwa planistycznego gminy. Ich spetienie oznacza zgodnos$¢ uchwaty
0 miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego z prawem. Chodzi tutaj za-
réwno o przestanke materialnoprawng odnoszong do respektowania zasad sporzadza-
nia planu miejscowego, jak i 0 wymodg formalnoprawny dotyczacy samej procedury
przygotowania planu i dochowania wtasciwosci organu. Ponadto NSA zaznaczyt,
ze przy sporzadzaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rada
gminy zwigzana jest przepisami powotanych tutaj aktow, a takze zobligowana jest
do respektowania zasad i wartosci konstytucyjnych oraz wymogow prawa unijnego.’

4 Trafnie przyjmuje si¢ w literaturze przedmiotu, ze subsumpcyjny model jest juz dzisiaj nie-
wystarczajacy i jest on uzupetniany o model argumentacyjny dodajacy do kazdej subsumpcji wazny
element z zakresu aksjologii prawa. Zob. M. Zak, O mozliwych zastosowaniach idei good governance
w naukach prawnych i praktyce prawniczej, ,,Panstwo i Prawo” 2019, z. 9, s. 65.

5 Ta multicentryczno$¢ wspotczesnego prawa — dotyczaca zresztg takze planowania przestrzen-
nego — wrecz wymusza holistyczne podejscie do interpretacji i stosowania prawa. Szerzej: J. Wegner,
Skarga na bezczynnosé po zakonczeniu postgpowania administracyjnego. Glosa do uchwaty NSA
z dnia 22 czerwca 2020 r., I OPS 5/19, ,,Glosa” 2021, nr 1, s. 110-119; A. Chodun, M. Zielinski,
Uzasadnienie twierdzen interpretacyjnych z perspektywy derywacyjnej koncepcji wyktadni prawa,
,~Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2020, nr 2, s. 13 i n.
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Naczelny Sad Administracyjny podniost, ze z tresci merytorycznej planu zago-
spodarowania przestrzennego wynika, iz wszystkie przywolane zmiany w planie
zagospodarowania zostaty do niego wlaczone po dokonanych — majacych charakter
obligatoryjny — uzgodnieniach, a wiec bez ponownych uzgodnien, zwlaszcza za$
— co jest tutaj istotne — z Wojewodzkim Konserwatorem Zabytkow i Regionalnym
Dyrektorem Ochrony Srodowiska. W tym stanie rzeczy NSA uznal za pozbawio-
ne doniostosci prawnej zarzuty skargi, ze sad I instancji nieprawidlowo przyjat, iz
dokonane zmiany parametrow zagospodarowania obszarow mi¢dzy wylozonym do
ogolnego wgladu a uchwalonym planem stanowig istotne naruszenie trybu jego spo-
rzadzania. Zgodnie z art. 19 ust. 1 u.p.z.p. rada gminy moze dokonywac koniecznych
zmian, uwzglednia¢ zgtaszane uwagi do projektu planu, z zastrzezeniem spetnienia
wymogow art. 17 pkt 13 u.p.z.p. Powinny by¢ ponawiane w niezbednym zakresie
czynnosci procedury co do uzgodnien i upublicznienia, gdy dotycza istotnej zmiany.

Odnoszac si¢ do zarzutéw Rady Gminy kierowanych pod adresem rozstrzy-
gnigcia sadu I instancji, NSA podjat watek interpretacji zawartych w powolanych
przepisach zwrotoéw nieostrych i niedookreslonych znaczeniowo, w tym wyktadni
Listotnego naruszenia” trybu. Relewantny charakter ma nie kazdy przypadek naru-
szenia, lecz jedynie kwalifikowana jego forma. Dla ustalenia ,,istotnosci” decyduja-
ce znaczenie ma ocena wptywu naruszenia trybu na tre$¢ planu zagospodarowania.
Jak stwierdzit NSA, przez istotne jego naruszenie nalezy rozumiec¢ takie, ktore
prowadzi w konsekwencji do sytuacji, w ktoérych zmienione ustalenia planistyczne
wyraznie odstaja od tych, ktore zostatyby przyjete w wypadku nienaruszenia trybu
sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego. Wbrew zarzutom skargi
NSA uznal, podobnie jak WSA, ze procedura zmiany miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego nastapita po etapie dokonywania uzgodnien projektu,
aprzed publicznym jego wytozeniem. Wprowadzonych zmian nie powigzano wigc
z ponownymi uzgodnieniami. Za istotne, a nieobjete ponowng procedurg uzgod-
nien NSA uznat m.in. zmiany maksymalnych parametréw wysokosci budynkow
gospodarczych, ustugowych, zabudowan na cele mieszkaniowe. Ocena wagi naru-
szenia trybu ma by¢ dokonywana z uwzglednieniem indywidualnych okolicznosci
kazdego przypadku, czyli kwalifikacji sytuacyjnej. Przy tych ustaleniach powinny
by¢ uwzgledniane cele regulacji, do ktorych zalicza si¢ gwarancje zabezpieczenia
praw podmiotow begdacych adresatami regulacji oraz potencjalne skutki zmian.

Za nietrafne NSA uznal argumenty skarzacej kasacyjnie Rady Gminy, jakoby
uchybienia obowigzku ponowienia uzgodnien w zakresie wprowadzonych zmian do
planu miejscowego dotyczacych drog nie miaty charakteru istotnego. Nieponowie-
nie procedury uzgodnien w zakresie miejscowego zagospodarowania terendw poto-
zonych w bezposrednim sasiedztwie drogi krajowej, w szczegdInosci dotyczacych
odlegtosci nieprzekraczalnych linii zabudowy, trudno bytoby uzna¢ za nieistotne
naruszenie. Zawarte w uchwale Gminy postanowienia sg niekompatybilne wobec
tych, ktore zawarte byly w udostepnionym projekcie planu, nieprzekraczalnych
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linii zabudowy. Odbiegaly one znacznie od uzgodnionych z Generalng Dyrekcja
Drég Krajowych i Autostrad. Stanowi to istotne naruszenie procedury planistyczne;.

Za pozbawiony doniostosci prawnej NSA uznat takze zarzut blednej wyktadni
art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Zgodnie z jego tresciag w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo przeznaczenie teren6w oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Obowiazek oznaczenia
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terenow
wyraza si¢ koniecznoscia doprecyzowania sposobu ich przysztego zagospodarowa-
nia. Powinno ono by¢ oznaczone za pomocg jednoznacznych tresciowo i transpa-
rentnych komponentow wskazujacych, jakie funkcje dany teren i jego zabudowanie
ma petnié. Plan moze przewidywac rozne przeznaczenie dla tych samych terenow.
Niedopuszczalne jest jednak ustalenie dla jednego terenu réznych funkcji, ktére
nie beda wobec siebie kompatybilne, realizujac sprzeczne zadania.®

Odpierajac zarzuty kasacyjne, NSA podzielit zatem stanowisko WSA w kwestii
dochowywania dbatosci planistycznej w odniesieniu do dopuszczania roznego prze-
znaczenia i zréznicowanego sposobu zagospodarowania terenu objetego planem.
Wielo$¢ zaktadanych funkcji zagospodarowania przestrzennego oraz sprzeczno$¢
ich wzajemnych relacji moze powodowaé negatywne skutki w praktyce stosowania
planu. Zalozony plan zagospodarowania nalezy zdaniem NSA uzna¢ za niezgodny
z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Przeznaczenie terenu musi by¢ bowiem okreslone
w planie miejscowym w sposob jednoznaczny, nie moze pozostawia¢ podmiotowi,
ktory sie na niego powotuje, mozliwosci okreslenia tego przeznaczenia w sposob
dowolny ani nasuwaé watpliwosci co do funkcji danego terenu.” Majgc powyzsze
na uwadze, NSA — w oparciu o art. 184 p.p.s.a. — oddalit skarge kasacyjna.

KOMENTARZ DO WYROKU

Glosowany wyrok NSA zastuguje na uwage i poglebiong teoretycznoprawna re-
fleksje. Dotyczy on wazkich dla dyskursu prawniczego oraz praktyki kwestii ustalenia
jasnych granic wiadztwa planistycznego gminy.® Ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym utrzymuje zasadg rozbudowane;j i sformalizowanej procedury
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wptyw rady

¢ Zob. wyrok NSA z dnia 24 wrze$nia 2013 r., Il OSK 2478/12, LEX nr 1559608.

7 Por. wyrok NSA z dnia 15 wrze$nia 2016 r., I OSK 2987/14, LEX nr 2167532.

§ Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze juz od dluzszego czasu dostrzega si¢ nie tylko w Euro-
pie, iz tradycyjne praktyki planowania i dotychczasowe struktury administracyjne maja trudnosci
w sprostaniu nowym wyzwaniom. Zob. The Changing Institutional Landscape of Planning, eds.
L. Albrechts, J. Alden, A. da Rosa Pires, Aldershot 2001, rozdziat 1. Na temat implikacji zwigzanych
ze sprawowaniem wiladzy i wykonywaniem praw podstawowych zob. P.M. Huber, [w:] Kommentar
zum Grundgesetz: GG, hrsg. v. H. Mangoldt, F. Klein, C. Starck, Miinchen 2010, art. 19 Rn. 245.
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gminy na jego ksztalt jest limitowany normatywnie.” Wyraza si¢ on jej kompetencja
w zakresie inicjowania procedury planu zagospodarowania, formutowania miejscowe;j
polityki przestrzennej przez uchwalenie studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania.'® Rada gminy, bedac organem ustawowo powotanym do zatwierdzenia
miejscowego planu, jest tez uprawniona do wywierania wptywu na jego ksztatt,
wykorzystywania w tym celu zglaszanych opinii 1 wnioskow, oceny koniecznosci
dokonania zmian w projekcie i sposobu ich rozstrzygania. Zasadniczo weryfikacji
zakresu koniecznego ponowienia procedury planistycznej dokonuje organ sporzadza-
jacy projekt planu, tj. wojt, burmistrz, prezydent miasta, natomiast rada gminy wyraza
swoja akceptacje planu przyjeciem stosownej uchwaty lub odmowg jej przyjecia.!!
O tych instytucjonalnych relacjach stanowi art. 19 ust. 1 ustawy o planowa-
niu, zgodnie z ktorym jezeli rada gminy stwierdzi konieczno$¢ dokonania zmian
w przedstawionym do uchwalenia projekcie planu miejscowego, w tym takze
w wyniku uwzglednienia uwag do projektu planu — czynnosci, o ktorych mowa
w art. 17, ponawia si¢ w zakresie niezbgdnym do dokonania tych zmian. Podnie-
siono juz, ze w powotanych w skardze kasacyjnej przepisach ustawodawca zawart
nieostre zwroty odnoszace si¢ do ponowienia ,,w niezb¢dnym zakresie” czynnosci
w zwigzku z dokonang ,,istotng zmiang”. Zar6wno w komentarzach do niniejsze;j
regulacji,'? jak i w orzecznictwie sadow administracyjnych prezentowane sg watpli-
wosci co do stosowania w praktyce tego rodzaju konstrukcji ze wzgledu na zasade
pewnosci prawa i przewidywalno$ci rozstrzygnigé w podobnych sprawach.!® Tego
rodzaju zwroty niedookreslone znaczeniowo moga powodowa¢ w praktyce ich
zastosowan zroéznicowane interpretacje,'* czyli prowadzi¢ do réoznych wynikow

? Szerzej w tej materii zob. M. Szewczyk, Uchwalenie planu miejscowego, [w:] M. Szewczyk,
M. Krus, Z. Leonski, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019. Szerzej: Z. Niewiadom-
ski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2021, pkt 1 komentarza
do art. 17 u.p.z.p.

10" Z. Niewiadomski, op. cit., komentarz do art. 17 u.p.z.p. Na temat szczegdlnego charakteru
aktow planowania zob. M. Stahl, Prawne formy dziatania administracji, [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 5: Prawne formy dziatania administracji, red. A. Blas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski,
Warszawa 2013, s. 364 i n. oraz powotana tu literatura przedmiotu.

11" Z. Niewiadomski, op. cit., komentarz do art. 171 19 u.p.z.p. Zob. tez uwagi na temat trudnosci
z okreslaniem charakteru aktow planowania: M. Stahl, op. cit., s. 372-373.

12 Z. Niewiadomski, op. cit., komentarz do art. 19 u.p.z.p.; A. Plucinska-Filipowicz, A. Ko-
sicki, [w:] A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2019, uwagi do art. 19 u.p.z.p.

13 W wypadku stosowania regulacji zawierajacej pojecia nieostre lub klauzule generalne moze
wystapi¢ ostabienie pewnosci prawnej na rzecz stusznosci i sprawiedliwos$ci rozstrzygania. Szerzej:
P. Kaczmarek, Materialne i proceduralne aspekty prawa. Wstep do rozwazan nad przejawami proce-
duralizacji w prawie europejskim, [W:] Z zagadnien teorii prawa. Teoria prawa europejskiego, red.
J. Kaczor, Wroctaw 2005, s. 136 i n.

14 Na temat funkcji oraz rozumienia zwrotow nieostrych czy niedookres§lonych literatura przed-
miotu jest skapa. W wielu wypadkach nie odréznia si¢ zwrotow nieostrych wprowadzonych do
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dokonywanego wartosciowania. Rodzi si¢ w zwigzku z tym pytanie, czy wprowa-
dzenie tego rodzaju instrumentu w akcie normatywnym szczegdtowo regulujacym
granice wladztwa planistycznego przystugujacego gminie nalezy uznawac za btad
W sztuce tworzenia prawa czy wrecz przeciwnie — traktowac jako dziatania legi-
slacyjne celowe i zasadne, stuzace elastyczno$ci prawa w dopasowywaniu tresci
rozstrzygnig¢ do zmiennych okolicznosci i warunkow stosowania, przez co samo
prawo staje si¢ czynnikiem dynamicznej zmiany oraz jego nadgzania za zmieniaja-
cym si¢ otoczeniem i oczekiwaniami spolecznymi bez konieczno$ci normatywnej
korekty. Za koncepcja racjonalnosci ustawodawcy przy postugiwaniu si¢ przez
ustawodawce tg technikg legislacyjng opowiedzial si¢ wyraznie NSA w komen-
towanym wyroku. To podejScie wspierane jest takze orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego oraz aprobowane jest przez cze$¢ doktryny prawniczej.'> Organ
stosujacy przepisy zawierajace tego rodzaju zwroty korzysta z dyskrecjonalnej
wladzy. Nie oznacza to jednak przyzwolenia na dowolng jurydyczng interpretacje
zZwrotow w procesie ich zastosowan, nie mamy tutaj bowiem do czynienia z norma
blankietowg. Naczelny Sad Administracyjny zwrdcit uwage na to, ze zwrot zna-
czeniowo nieostry usytuowany jest w konkretnym przepisie ustawy, umieszczony
w jej strukturze i celach regulacji. Prowadzony przez NSA tok rozumowania w tym
zakresie znajduje syntetyczny wyraz w tezie glosowanego wyroku: ,,W przypadku
oceny zgodnosci planu ze studium szczegolne znaczenie ma kwestia interpretacji
poje¢ nieostrych lub poje¢ o szerokim zakresie znaczeniowym w kontekscie cato-
$ci uregulowan planu miejscowego i ich skutkéw dla adresatow tego aktu”. Przy
czym og6lnym terminem, jaki stanowig adresaci aktu planowania, obejmuje si¢ nie
tylko podmioty bezposrednio zainteresowane, lecz takze szerszy krag spoleczny,
zZwazywszy, ze mamy tutaj do czynienia rGwniez z ochrong interesu publicznego.'®

tekstu prawnego w celu weryfikacji wewnatrzprawnej od klauzul generalnych wyrazanych zwrotami
niedookre$lonymi odsytajacymi do ocen pozaprawnych. Szerzej: M. Miinnich, Nieostre zwroty
ocenne w polskim prawie podatkowym, Lublin 2017, s. 30 i n., s. 93 i n. Zob. takze: Z. Radwanski,
M. Zielinski, Klauzule generalne w prawie prywatnym, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 1: Prawo
cywilne — czes¢ ogolna, red. M. Safjan, Warszawa 2007, s. 332 i n. W tekstach prawa wystepuja
zwroty niedookreslone o réznym charakterze, rodowodzie i funkcjach. Nalezatoby tutaj siggna¢ do
§ 155 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. 2016, poz. 283), z ktdrego wynika, ze jesli zachodzi potrzeba zapewnienia
elastycznosci tekstu aktu normatywnego, to mozna postuzy¢ si¢ w nim okresleniami nieostrymi,
klauzulami generalnymi albo wyznaczy¢ nieprzekraczalne dolne lub gorne granice swobody roz-
strzygnigcia.

15O wspolczesnym rozumieniu racjonalnosci prawodawcy szerzej zob. P. Jabtonski, P. Kaczma-
rek, O grze interpretatora z tekstem prawnym i czynnikami pozatekstowymi w derywacyjnej koncepcji
wyktadni prawa, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2020, nr 2, s. 57.

16" A. Plucinska-Filipowicz i A. Kosicki (op. cit., pkt 2 uwag do art. 19 ust. 1 u.p.z.p.) zwracaja
uwagg na problem skutkow wprowadzanych zmian pod katem ich znaczenia dla interesu spotecznego
i indywidualnego.
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Odnoszac si¢ do zarzutow Rady Gminy dotyczacych blednego zastosowania
art. 17 pkt 13 oraz art. 19 ust. 1 u.p.z.p., NSA podniost, ze obowigzek ponowienia
procedury nie odnosi si¢ do wszystkich sytuacji, w ktorych dochodzi do zmiany
w planie, lecz jedynie do sytuacji istotnej zmiany.'” Trzeba tu bra¢ pod uwage przede
wszystkim charakter prawny wprowadzonych bez ponowienia procedury uzgodnien
korekt. Zmiany mniejszej wagi moga by¢ akceptowane przez organ bez obowigzku
ponawiania procedury planistycznej. Za istotne natomiast NSA uznal zwlaszcza te,
ktorych wprowadzenie bez wezesniejszych uzgodnien moze wigzac si¢ z konfliktem
interesOw poszczegdlnych podmiotdéw, do ktorych zastosowanie bedzie miat plan.

Ponadto NSA zwrocit uwage na kwestig istotng w przedmiotowej materii, jaka
stanowi niezbedno$¢ dochowania spdjnej wyktadni art. 19 zart. 17 u.p.z.p. Przyjal,
Ze za istotne naruszenie trybu sporzadzania planu miejscowego zagospodarowania
nalezy uzna¢ niedokonanie ponownego uzgodnienia z Regionalnym Dyrektorem
Ochrony Srodowiska i Konserwatorem Zabytkow. Obowiazek ponowienia uzgod-
nien ma dotyczy¢ tylko istotnych naruszen trybu sporzadzenia planu miejscowego
zagospodarowania. Do takich NSA zaliczyl m.in. brak ponownego uzgodnienia
wprowadzonych zmian z Regionalnym Dyrektorem Ochrony Srodowiska i Kon-
serwatorem Zabytkow. Wbrew opinii skarzgcej w okoliczno$ciach badanej sprawy
nastgpilo istotne naruszenie procedury, zwazywszy, ze teren objety wezesniejszymi
uzgodnieniami znajduje si¢ w granicach otuliny Parku Krajobrazowego. Z uwagi na
to, ze zmiana ta odnosi si¢ do terendw o szczegdlnych walorach krajobrazowych,
Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska powinien zatem zostaé o niej poinfor-
mowany, aby mogt zajaé stanowisko.

W zwigzku z opatrzeniem naruszenia trybu przymiotnikiem zmiany ,,istotnej”
nastepuje ograniczenie zastosowania sankcji niewaznosci do kwalifikowanych
postaci naruszenia. Na aprobatg zastuguje przyjecie przez NSA sytuacyjnej kon-
cepcji badania kazdego przypadku odejscia od uzgodnionej tresci planu przez
kryterium istotnosci wprowadzonych, a nieuzgodnionych na nowo zmian planu.
Podejscie takie pozwala wydoby¢ z regulacji normatywnej, o ktorej tutaj mowa,
podstawowe wartosci aksjologiczne i prakseologiczne planowania przestrzennego,
transparentnego oznaczania granic wladztwa planistycznego gminy.'® Zawarcie

17 Rowniez we wczesniejszym orzecznictwie NSA ,,niezbedny zakres” odnosit do sytuacji
wyjatkowych. Zob. wyrok NSA z dnia 7 lutego 2017 r., Il OSK 17/17. Szerzej: M. Tomaszewska,
Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.
Komentarz, Warszawa 2017, uwagi do art. 17.

18 Nie mozna pomina¢ tutaj faktu, ze procedura uchwalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia obejmuje wykonanie przez wdjta, burmistrza, prezydenta miasta czynnos$ci przygotowawczych
w postaci analizy zasadnoS$ci przystapienia do sporzadzenia planu i stopnia zgodnoS$ci przygotowy-
wanych rozwigzan z ustaleniami studium oraz powinnos$¢ ogtoszenia przez te podmioty o podjeciu
uchwaly o sporzadzeniu planu. Istotne znaczenie ma w procesie tego planowania studium uwarun-
kowan i zagospodarowania. Zob. Z. Niewiadomski, op. cit., uwagi do art. 19 u.p.z.p.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 05/04/2026 13:35:57

308 Robert Stefanicki

w akcie prawnym, z jakim mamy tutaj do czynienia, takich zwrotéw jak ,,niezbedny
zakres” 1 ,,istotno$¢ naruszenia” pozostawia dla sedziowskich ocen miejsce dla
kreatywnego wdrazania omawianej regulacji z uwzglednieniem czasu, miejsca
i zagrozen zwigzanych z niedochowaniem obowiazujacych procedur. Naczelny
Sad Administracyjny potozyt tez akcent na istotng kwestie odnoszona do wptywu
dokonanych w miejscowym projekcie zmian na jego ostateczny ksztatt i skutki,
ktoérych w wielu wypadkach nie mozna ograniczy¢ do cze$ci zmodyfikowanego
projektu. Nieponowienie uzgodnien pozbawia aktualnosci dokonanych wcezesniej
ustalen z poszczegdlnymi instytucjami, ktérych stanowisko jest bezwzglednie
brane pod uwage w procesie sporzadzania planu. Zasadg pozostaje tutaj wladztwo
planistyczne gminy, natomiast jego ograniczenia jako wyjatek od zasady maja
by¢ wyktadane $ciesniajaco. Koniecznos$¢ powtorzenia uzgodnien miata dotyczy¢
znacznej zmiany wysokosci budynkow mieszkalnych i ustugowych, zwazywszy,
ze ograniczenia te odnosity si¢ do terenow o walorach krajobrazowych, obszarow
wiejskich charakteryzujacych si¢ niska zabudowa. Na poglebiong analize zastugi-
walyby watki okototematyczne dotyczace niskiej skutecznosci $cigania przypad-
koéw chaosu urbanistycznego polegajacego na bezkarnym budowaniu wiezowcow
w spokojnych miejscowos$ciach turystycznych i w parkach krajobrazowych, ale
kwestie te pozostaja poza granicami omawianej skargi.

Naczelny Sad Administracyjny wyraznie opowiedziat si¢ za ograniczeniem zakre-
su obowigzku ponowienia procedury do sytuacji wyjatkowych. Stwierdzit bowiem,
7e ,,powtorzenie czynnosci ponownego wykladania projektu planu powinno zatem
nastepowac tylko w sytuacji daleko idacych zmian projektu, zmieniajacych jego
koncepcje Iub prowadzacych w zasadzie do sporzadzenia projektu planu w nowej
postaci”.!” Kwestig otwartg pozostaje, czy te ostatnig sytuacj¢ nalezy zalicza¢ do
kategorii identyfikowanych jako modyfikacja projektu czy tez raczej jako opowie-
dzenie si¢ za nowym projektem. Dyskusyjne wydaje si¢ by¢ rowniez ograniczenie
weryfikacji zmian projektu tylko do daleko idacych zmian i wyjatkowych sytuacji
zastosowania ograniczen. Trafniejsze wydaje si¢ by¢ pozostanie przy uniwersalnej
i akceptowanej przez teoretykow prawa oraz uksztattowanej w judykatach koncepcji
istotnosci. W kryteria istotno$ci wprowadzonej zmiany wpisujg si¢ takze przypadki
,,daleko idacej zmiany”, ale znacznym ograniczeniem bytoby poprzestanie na obje¢-
ciu procedurami powtorzenia tylko takich wypadkow naruszen, pozostawialoby to
bowiem zbyt duzy margines swobody dla praktyki korzystania z planu. Jednak — co

19 Tak tez przyjat NSA w wyroku z dnia 7 lutego 2017 r., [ OSK 17/17. Zdaniem M.J. Nowaka
(Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz do ustawy i przepisow powigzanych,
Warszawa 2020, komentarz do art. 19) trudno okres$lic w sposob jednoznaczny granic¢ migdzy
ewentualnymi przypadkami wymagajacymi w takim kontek$cie ponowienia procedury a takimi
przypadkami, dla ktérych powyzsze ponowienie nie jest potrzebne.
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warto tutaj zaznaczy¢ — NSA w glosowanym wyroku w procesie dokonywanych
analiz zarzutéw kasacyjnych przyjal racjonalne w tym zakresie stanowisko.

Z powyzszego punktu widzenia na uwage zasluguje dokonana przez NSA
interpretacja art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Uznat bowiem za pozbawiony doniostosci
prawnej zarzut jego blednej wyktadni w zwiazku z przyjeciem, ze nie jest do-
puszczalne objgcie liniami rozgraniczajacymi terendw przeznaczonych, w ramach
przeznaczenia podstawowego, pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng i za-
grodowa. Odpierajac zarzut kasacyjny, NSA potozyl szczegodlny akcent na istote
tego fragmentu regulacji modelowania zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie
zZ wymogami wyznaczonymi tym przepisem w planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajace tereny o roznym
przeznaczeniu lub r6znych zasadach zagospodarowania.

Obowiazek oznaczenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzenne-
g0 przeznaczenia terenow dotyczy sprecyzowania sposobu przysztego zagospoda-
rowania i wykorzystywania. Dokonujgc oceny prawnej tego zarzutu procesowego,
NSA zwrocit uwage na wazka dla praktyki kwestie dochowania starannosci jezyka
aktu planowania. Chodzi tu o precyzje i jasno$¢ przedstawienia merytorycznej jego
tresci. Za niedopuszczalne NSA uznaje postugiwanie si¢ w czesci tekstowej planu
terminami wieloznacznymi moggcymi prowadzi¢ do sprzecznych wynikow ich
interpretacji i dowolno$ci zastosowan. Transparentnosc¢ i jednoznacznos$¢ sposobu
przysztego zagospodarowania terenu ma zabezpiecza¢ przed takim formutowa-
niem funkcji wykorzystywania, ktére moglyby prowadzi¢ do zasygnalizowanej
juz niezgodnos$ci zmienionych parametréw zabudowy (rozbudowy) z zasada tadu
przestrzennego i dobrymi praktykami planowania.

Kwestia przejrzystosci planu i jego dostatecznej okreslonosci merytorycznej doty-
czy nie tylko jego czgsci tekstowej, lecz takze spojnoscei z nig kompozycji techniczne;.
Podjat ten watek NSA takze w wyroku z dnia 25 maja 2020 r., m.in. stwierdzajac,
Ze obszar objety planem zagospodarowania ,,musi nastepnie odpowiadac rysunkowi
planu, ktory zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym stanowi zatacznik do uchwaty w sprawie uchwalenia
planu miejscowego. Teren planu wyznaczony w uchwale o przystapieniu musi by¢
tozsamy z cze$cig graficzng planu, a czes¢ tekstowa planu stanowigca tre§¢ uchwaty
moze odnosi¢ si¢ wytacznie do terenu objetego uchwatg w sprawie przystapienia
do uchwalenia (zmiany) planu i w konsekwencji czesci graficznej planu (rysunku
planu)”. Na brak spojnosci poszczegdlnych elementéw uchylonej komentowanym
wyrokiem uchwaty NSA zwrocit uwage, potwierdzajac w tym zakresie stanowisko
WSA. Stwierdzit miedzy innymi, iz ,,w § 22 ust. 4 pkt 6 przedmiotowej uchwaty
uznano, ze tereny MNR 57-67 i MNR 70-71 sa w calosci lub w czesci potozone
w granicach »terenu gorniczego« kamieniotomu (...), jednakze z rysunku planu
wynika, ze w granicach terenu gorniczego potozone sa w catosci lub w czesci jedy-
nie tereny oznaczone symbolami MNR 59, 61-67 i MNR 70-71. Natomiast tereny
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oznaczone symbolami MNR 57 1 58 znajdujg si¢ w innej czesci opracowania i nie
sg objete zasiegiem terenu gorniczego”. Podkreslit przy tym w sposob niebudzacy
watpliwosci aksjologicznych, ze taki brak spojnosci godzi w zasade zaufania do
prawa wynikajaca z konstytucyjnej zasady panstwa prawnego wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP, gdyz wprowadza w btad cztonkow lokalnej wspolnoty samorzadowej
co do tresci obowigzujacych norm planistycznych. Sedzia nie ma by¢ ustami ustawy,
lecz rozumnym, refleksyjnym i $wiadomym interpretatorem.

Transparentno$¢ i niesprzeczno$¢ sposobu przeznaczenia miejscowego zago-
spodarowania terenu jest tu zestawiana ze skutkami ich niedochowania. Jak juz
podniesiono, NSA w glosowanym wyroku stwierdzit, ze przeznaczenie terenu musi
by¢ okreslone w planie miejscowym w sposdb niepozostawiajacy podmiotowi stosu-
jacemu planistyczne rozwigzania mozliwosci okreslenia tego przeznaczenia w sposob
sprzeczny z ustaleniami. Ten sam teren moze mie¢ w planie przewidziane rdzne
przeznaczenia i1 dopuszczalne rézne funkcje, ale warunkiem takiego rozwigzania
jest zabezpieczenie, aby funkcje te wzajemnie si¢ nie wykluczaty. Taka dysharmonia
tworzy rodzaj chaosu przestrzennego o wielorakich negatywnych skutkach.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na wychodzaca poza zakres przedmiotowej skargi
kasacyjnej glosowanego wyroku kwesti¢ dotyczacg charakteru i zakresu ponawiania
publicznego wgladu dokonanych bez ponownego uzgodnienia istotnych zmian w pro-
jekcie. Pod rzadami ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. przewazato
stanowisko na rzecz niezbgdno$ci ponowienia upublicznienia catego projektu takze
wtedy, gdy zmiana dotyczyta tylko czgsci. Przedstawiano na rzecz tego stanowiska
argumenty odnosnie do potencjalnego wplywu zmian czgsciowych na cato$é projektu
oraz wzglad na zasade spojnosci. W aktualnym stanie prawnym w tym przedmiocie
zastosowanie ma art. 19 ust. 2 u.p.z.p. Dopuszcza on mozliwos¢ poddania ponownej
procedurze wgladu tylko tej czgsci projektu, w ktorej nastapita istotna zmiana. Za
wprowadzeniem w gruncie rzeczy elastycznego podejsécia przemawiaty wzgledy prak-
seologiczne,?! potrzeba uproszczenia i przyspieszenia procesu sporzadzania planu.?
Moim zdaniem nalezy opowiedzie¢ si¢ za uzaleznieniem dopuszczenia publikacji
czesei od catoksztattu okoliczno$ci oraz od charakteru i zakresu wprowadzonej zmiany.

W podobnym duchu do glosowanego orzeczenia utrzymany jest wyrok z dnia
25 maja 2020 r.,” w ktorym NSA przyjal, ze ,,rolg uchwaty o przystapieniu do spo-

20" A. Chodun, M. Zielinski, op. cit., s. 8 i n. W kwestii niesamoistotnosci tekstu prawnego sze-
rzej zob. P. Jabtonski, P. Kaczmarek, op. cit., s. 54 i n. Celem jest skadinad niepozbawienie strony
gwarancji rzetelnego procesu. Zob. m.in. R. Stefanicki, Prawo do obrony na przyktadzie wdrazania
unijnych regut ochrony konkurencji w interesie publicznym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Ad-
ministracyjnego” 2016, nr 2, s. 24 i n.

2l Z. Niewiadomski, op. cit., pkt 2 uwag do komentarza do art. 19 u.p.z.p.

22 Zdaniem Z. Niewiadomskiego (ibidem, pkt 1 uwag do komentarza do art. 17 u.p.z.p.) przyjete
w art. 19 ust. 2 u.p.z.p. rozwiazanie nalezy uznac za ,,niezwykle potrzebne”.

2 11 OSK 3008/19.
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rzadzenia planu miejscowego jest zakomunikowanie wszczecia wlasciwego procesu
planistycznego oraz wyznaczenie — na zalgczniku graficznym — granic obszaru, ja-
kiego dotyczy¢ beda ustalenia przyszitego planu. Obejmuje to takze uchwaty w spra-
wie zmiany planu miejscowego, uruchamiajacej postgpowanie w tym przedmiocie,
ktorej zadaniem jest jednoznaczne wskazanie terenu, do jakiego odnosi si¢ uchwata
1 nastgpujaca po niej procedura. Witasciciele nieruchomosci musza mie¢ realng
mozliwos¢ sprawdzenia, czy ich nieruchomosc¢ bedzie lub nie bedzie objeta planem.
Od objecia danych nieruchomosci planem zalezna jest mozliwosc¢ realnej obrony
wlasnych uzasadnionych intereséw prawnych tych podmiotéw poprzez sktadanie
wnioskow do projektu zmiany, czy tez po przygotowaniu projektu zmiany planu —
uwag. Oznacza to, ze okreslony w zatgczniku graficznym do uchwaty w sprawie
przystapienia do uchwalenia (zmiany) planu obszar wyznacza terytorialny zakres
regulacji planistycznych. Innymi stowy, wytacznie w odniesieniu do tego obszaru
prowadzone sg czynnosci planistyczne 1 opracowywany projekt lokalnych norm
prawnych”. W cytowanym orzeczeniu NSA kontynuuje i rozwija teze glosowane-
go rozstrzygnigcia. Oba wyroki sg przyktadem dokonywania wyktadni regulacji
dotyczacej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez pryzmat
celéw 1 skutecznych zabezpieczen przed konsekwencjami istotnych naruszen,
ktore moga wystgpowac na réznych etapach stosowanej procedury. Oddalajac
skarge kasacyjna Rady Gminy, NSA krok po kroku dokonywat oceny nietrafnosci
zarzutow postawionych wobec zaskarzonego wyroku WSA .* Przekaz, jaki ptynie
z uzasadnienia rozstrzygniecia, jest jasny. Moze on wypelnia¢ w praktyce istotne,
jurydyczne® i pozajurydyczne funkcje.?® Nie ma przesady w stwierdzeniu: ,,Uza-
sadnienia sagdowe stanowig czastke, zywa forme komunikacji spotecznej i przejaw
waznej w tym zakresie funkcji jezyka. Stanowig takze ilustracj¢ jakoSci stosowania
prawa oraz ogolnej kondycji jezyka prawniczego”.”’

24 Trudno byloby tu pomina¢ fakt, ze wspdtczesnej procedurze administracyjnej i sgdowo-admi-
nistracyjnej przypisuje si¢ wielorakie funkcje, w tym gwarancji poprawnosci rozstrzygnig¢, ochrony
praw strony w postgpowaniu oraz wazne komunikacyjne funkcje. Szerzej zob. F. Geburczyk, Stu-
zebna funkcja postepowania administracyjnego jako paradygmat? Tlo historyczne a perspektywa
wspotczesna, ,,Panstwo i Prawo” 2009, z. 7, s. 89.

% Funkcje jurydyczne wysuwane sa z reguly na plan pierwszy, w szczegdlnosci w sytuacjach, gdy
rozstrzygniecie moze by¢ poddawane ocenie instancyjnej. Szerzej zob. J. Gudowski, I. Rzucidto, Sgdowa
. teoria” uzasadnienia orzeczenia na tle teoretycznoprawnego uzasadnienia orzeczenia sqgdowego, [W:]
J. Gudowski, I. Rzucidto, Uzasadnienie orzeczenia sqdowego, Warszawa 2020, pkt 1.

% Miedzy innymi wigksza komunikatywnos¢ uzasadniefn spowoduje wzrost poziomu spotecz-
nej legitymizacji wymiaru sprawiedliwosci 1 poprawe wizerunku sadow. Zob. Osrodek Szkolenia
Ustawicznego i Wspolpracy Migdzynarodowej Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury, Raport
z realizacji projektu badawczego: W poszukiwaniu optymalnego modelu uzasadnienia orzeczenia
sqdu, Lublin 2021, s. 76.

27 J. Gudowski, Normatywny, jurysdykcyjny i kulturowy kryzys uzasadnienia wyroku. Droga
znikqd donikqd, ,,Polski Proces Cywilny” 2020, nr 3, s. 454.
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ABSTRACT

This commentary discusses the case of the assessment of the plan’s compliance with the study
of land use conditions and directions of land development, the issue of interpretation of the concepts
of the blurred definitions and general clauses, and in the context of all provisions, the essence of the
local plan and its effects on the addressees of this act. Refraining from repeating the planning pro-
cedure to the extent necessary is a significant violation of the procedure for preparing the local plan
and results in the annulment of all the provisions of the local plan relating to the areas designated in
the plan for which the violation occurred. The obligation to specify the intended use of the land in the
local spatial development plan means the necessity to specify the method of its future development
and use through such expressions that clearly indicate what function a given area is to perform. This
does not mean, however, that the same area cannot have different purposes in the plan, and thus it
is unacceptable to establish different functions for one area. The condition for such a solution is
to establish that these functions are not mutually exclusive and are not contradictory. The above
argumentation indicates that it is unacceptable to use multi-significant terms in the text part of the
plan that may lead to inconsistent results of their interpretation and pure arbitrariness of legal uses.

Keywords: blurred definitions; general clauses; study of land use conditions; directions of land
development; violation of the procedure
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