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Wprowadzenie

Tak zwane ,pozytywne” doswiadczenia z budowy drég publicznych z wy-
korzystaniem ustaw ulatwiajacych ich realizacje skfonity prawodawce do
coraz czestszego siegania po ten szczegélny rodzaj aktéw normatywnych,
zwanych dzi$ powszechnie specustawami'. Ich specyfika przejawia sie
w tym, ze po pierwsze, w sposéb znaczacy odbiegaja od unormowan
zawartych w ustawach o randze lex generalis, na podstawie ktorych reali-
zuje sie inwestycje celu publicznego, tj. w Ustawie z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?, Ustawie z dnia 7 lipca
1994 r. Prawo budowlane® oraz Ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami*. Po drugie, trudno je uznac za klasyczne lex
specialis, gdyz nie modyfikuja one jednego, czy tez maksymalnie kilku roz-
wigzan zawartych w lex generalis, ale sa to wielokro¢ odrebne, kompletne
regulacje, ktére czesto wylaczaja zastosowanie ustaw gtéwnych. Stad tez
zasadnie nazywa sie je specustawami. O ich ,popularnosci” $wiadczy fakt,

* Stawomir Pawtowski, prof. UAM dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu, e-mail:womir@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-2060-6638.

! Zob. uzasadnienie projektu ustawy zgloszonego 11 VII 2006 r. o zmianie ustawy
o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych
oraz o zmianie niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 854/V kadencja, http://www.
sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/page.xsp/archiwum (dostep: 11 VI 2020).

2 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 293 ze zm., dalej ,u.p.z.p.".

® Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1186 ze zm.

* Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 65 ze zm., dalej ,u.g.n.”.
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ze od momentu uchwalenia Ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szcze-
golnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
krajowych®, ktdrej tytul juz trzy lata pézniej zostat zmieniony, by mogta
ona mie¢ zastosowanie do wszystkich kategorii drég publicznych, do
chwili obecnej uchwalono kilkanascie specustaw inwestycyjnych.

Ponadto poczatkowa ostroznos¢ siegania po ten wyjatkowy instru-
ment mineta, a ustaw tego typu uchwala sie coraz wiecej, przy czym
zamiast okresla¢ rodzaj inwestycji celu publicznego, w ostatnim czasie
w tytule ustawy wskazuje sie konkretny cel, np. Centralny Port Komuni-
kacyjny, przekop Mierzei Wislanej czy pogtebienie kanatu zeglugowego
miedzy Swinoujéciem a Szczecinem — wraz z podaniem glebokosci
tego kanatu (sic!). Zachodza tu powazne watpliwosci, czy sa to ciagle
akty stanowienia prawa czy tez juz jego stosowania.

Smiatos¢ siegania po ten instrument doprowadzita do uchwalenia
Ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych®, ktora ze
wzgledu na swoj charakter i zakres normowania prima facie takze nalezy
zaliczy¢ do tej grupy, chod nie bez zastrzezen. Pojawia sie wrecz pytanie,
czy wilasciwsza potoczna nazwa tego aktu bedzie termin ,specustawa
mieszkaniowa” czy tez ,lex deweloper”. Elementem réznigcym te ustawe
od innych specustaw jest miedzy innymi to, ze inwestycje mieszkanio-
we nie sg inwestycjami celu publicznego w rozumieniu art. 6 u.g.n.”
Sugeruje to, ze w obecnym brzmieniu akt ten stanowi raczej nowa
kategorie specustaw.

Asumpt do napisania tego artykutu daly znaczace rozbieznosci po-
miedzy tekstem zlozZonym do prac sejmowych, tj. projektem specustawy
mieszkaniowej z dnia 15 marca 2018 r. (dalej ,projekt”)?, a ostatecznie
uchwalona ustawa. Tym samym oprécz metody analityczno-prawnej
wykorzystana zostanie rowniez metoda historyczna.

°> Dz.U. 2003 Nr 80, poz. 721.

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 219, dalej ,u.u.rim.t.”.

7 Niemniej ustawa ta prébuje sie wpisa¢ w przyjety 27 IX 2016 r. przez Rade Mini-
strow ,Narodowy Program Mieszkaniowy”, zwany potocznie ,Mieszkanie+". Sugeruje
to takze uzasadnienie do u.u.r.i.m.t, w ktérym stwierdza sie m.in., Ze jej celem jest
redukcja barier prawnych ograniczajacych rozwdéj mieszkalnictwa, w szczegélnosci do-
stepnosci mieszkan dla 0s6b o przecietnych i niskich dochodach (druk sejmowy nr 2667/
VIII kadencja, s. 1). Jest to jednak pusta deklaracja, nieznajdujaca potwierdzenia nor-
matywnego — ustawa w zadnym miejscu nie uwzglednia wskazanych grup spotecznych.

8 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12309302/katalog/12496178#12496178
(dostep: 15 V 2020).
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1. Zakres wladztwa przestrzennego

Jednym z najwiekszych zarzutéw stawianych projektowi z marca 2018 r.
byta znaczaca modyfikacja przepiséw z zakresu planowania przestrzen-
nego i tym samym bezposrednia ingerencja we wtadztwo planistyczne
gminy.

Co do zasady, podobnie jak specustawy inwestycyjnie sensu stricto,
art. 20 ust. 1 projektu wylaczal stosowanie ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Jednoczesnie jednak projekt zawierat
alternatywne rozwiazania. Autorzy przedstawili mianowicie zupelnie
nowa regulacje w zakresie instrumentéw prawnych planowania prze-
strzeni przy realizowaniu tego typu inwestycji, co stawia miedzy innymi
pytanie o gtebokos¢ dopuszczalnej ingerencji w kompetencje organéw
gminy w tym zakresie. Koncepcja ta zostata podtrzymana w uchwalonej
ustawie z kilkoma modyfikacjami, w tym z jedna naczelna: nie wytacza
ona mozliwosci realizacji inwestycji mieszkaniowej czy towarzyszacej na
zasadach ogoélnych, tj. na podstawie Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. Nie-
mniej idea skorzystania z drogi uproszczonej przyswieca obu wersjom.

Przede wszystkim podkresli¢ nalezy, ze w pierwotnej koncepcji gmi-
na miata zostac istotnie ograniczona w mozliwosci decydowania o reali-
zacji takiej inwestycji. W projekcie za najistotniejsze pod tym wzgledem
nalezy uzna¢ art. 6-7 oraz art. 14. Pierwsze dwa normowaly ogdlna
instytucje zgody na takie przedsiewziecie, ktéra uznac¢ nalezy za ele-
ment wspotdzialania w znaczeniu sensu largo, czyli nie w trybie art. 106
Kodeksu postepowania administracyjnego®. Zasadnie przy tym z jednej
strony rozrézniono sytuacje, w ktérej na terenie bedacym przedmiotem
wniosku obowiazywatl miejscowy plan zagospodarowania terenu i nie
dopuszczat inwestycji mieszkaniowej. W takich okolicznosciach inwe-
stor mial wystapi¢ z wnioskiem o wyrazenie zgody na jej realizacje do
wlasciwej miejscowo rady gminy. Oznaczaloby to, Ze wobec zaistnialej
sprzecznosci prima facie ostatecznie to rada gminy miata decydowac
w ogdlnosci o dopuszczalnosci takiej inwestycji, przy czym za punkt
odniesienia mial by¢ brany ,stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
na terenie gminy”. Z kolei art. 7 projektu normowat sytuacje, w ktorej
plan taki nie obowiazywal. Wtedy organem wtasciwym miat by¢ wojt,
ktéry w drodze decyzji méglby taka zgode wyrazi¢, biorac pod uwage

° Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2020, poz. 256 ze zm.), dalej k.p.a.”.
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te same wytyczne, a wiec w odrebnym ogdlnym postepowaniu jurys-
dykcyjnym.

Najwazniejsza dla okreslenia zakresu wtadztwa planistycznego gmi-
ny w projekcie jest ostatecznos¢ przesadzenia o stanie zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych. Z jednej strony obiektywne przesadzenie
o niespelnieniu tej przestanki, czyli wykazanie policzalnych potrzeb
mieszkaniowych, oznaczatoby, ze sprzeciw rady gminy bytby skutecznie
wzruszalny, tzn. np. uchwate rady gminy wyrazajaca brak takiej zgody
mozna by z powodzeniem skarzy¢ do sadu administracyjnego. W kon-
sekwencji pozycja gminy moglaby zosta¢ catkowicie zmarginalizowana.
Z drugiej strony na zagadnienie to mozna spojrzec takze w inny spos6b
i zada¢ pytanie, czy rozstrzygniecia organéw gminy, w tym uchwaty
rady gminy, analogicznie do aktéw administracyjnych indywidualnych,
maja charakter zwigzany lub uznaniowy, a jesli tak, to w jakim zakresie
i co z tego wynika.

Nim zostanie udzielona odpowiedz na to pytanie, nalezy wskazac,
ze powyzsza przestanka materialna w zmodyfikowanej postaci znalazta
sie rowniez w uchwalonej ustawie. Obecnie rada gminy ,bierze pod
uwage stan zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy
oraz potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy wynikajace z ustalen stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy” (art. 7 ust. 4 in fine u.u.rim.t.). Przepis ten zostal zatem zna-
czaco rozwiniety poprzez uwzglednienie przy ocenie proponowanej
inwestycji takze ,mozliwosci rozwoju gminy”, ktére nadto powinny by¢
potwierdzone ustaleniami studium. Na gruncie tego przepisu zapadfo
juz kilka orzeczen, ktére nie pozostawiaja watpliwosci co do tego, ze to
gmina jest ostatecznym decydentem. W jednym z najnowszych wyro-
kéw stwierdzono, ze nawet w wypadku ziszczenia sie przestanki z art. 7
ust. 4 uv.u.rim.t. rada gminy nie ma obowiazku podjecia pozytywnej
uchwaty w przedmiocie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Wskazane
przestanki maja bowiem bardzo ogdlny charakter, a ich zastosowanie
ma zasadniczo charakter uznaniowy'. Podobne stanowisko wyartykuto-
wano we wczesniejszych orzeczeniach. W szczegdlnosci o uznaniowym
charakterze uchwaty swiadczy zwrot: ,bierze pod uwage” okolicznosci
wynikajace ze studium. Nadto podjecie uchwaly o lokalizacji inwesty-
¢ji nie nastepuje po stwierdzeniu zgodnosci ze studium!'. Wyktadnia

19 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Lublinie z 6 IV 2019 1.,
sygn. Il SA/Lu 403/19, LEX nr 2736752.
1 Wyrok WSA w Szczecinie z 5 IX 2019 r., sygn. II SA/Sz 643/19, LEX nr 2725407.
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jezykowa catego art. 7, a zwlaszcza ust. 10, 12 i 14, pozwala takze na
wskazanie innych determinant granic uznania administracyjnego'.

Ze wzgledu na lakoniczne, a przy tym wezsze, ograniczone do jed-
nej zmiennej, ujecie podstaw do wyrazenia zgody badz jej odmowy
w projekcie nie ma juz takiej jednoznacznej pewnosci, szczegdlnie
w Swietle przytoczonych orzeczen, ze to gmina bylaby ostatecznym
decydentem. Jest to tym bardziej ztozone, jesliby wzia¢ pod uwage
réwniez wspodtczesny dorobek doktryny w przedmiocie postrzegania
uznania administracyjnego i jego ograniczania'. Z pewnoscia nie moz-
na sie zgodzi¢ z faktem, Ze w demokratycznym panstwie prawa organy
administracji publicznej moga dziata¢ arbitralnie.

Ostatecznie zatem nalezy dojs¢ do wniosku, ze ewentualny sprzeciw
organoéw gminy wobec planowanej inwestycji mieszkaniowej mégtby
nie oznaczac definitywnego jej zablokowania. Ma to tym bardziej do-
nioste znaczenie, ze wyrazanie zgody na jej realizacje wedlug projektu
mialo przebiega¢ dwuetapowo, odmiennie niz obowiazuje to obecnie.
W pierwszej kolejnosci to wlasciwe organy gminy ze wzgledu na stan
pokrycia obszaru gminy planami miejscowymi mialy wyrazi¢ zgode,
ktora stanowi¢ miata warunek sine qua non dla wydania decyzji lokali-
zacyjnej sensu stricto przez odpowiedni organ administracji rzadowej.

Zaprezentowany pokrotce tryb stanowi istotne odstepstwo od przy-
jetego ostatecznie modelu wydawania rozstrzygniecia w sprawie loka-
lizacji inwestycji mieszkaniowej lub towarzyszacej, gdzie to stanowisko
organdw gminy jest decydujace. W projekcie mianowicie ewentualne

12 W wyroku WSA w Gliwicach z 6 VI 2019 r., sygn. II SA/G1112/19, LEX nr 2714052,
stwierdzono m.in., ze ,Granic zewnetrznych uznania, jakie przysluguje radzie gminy
podejmujacej uchwate lokalizacyjna, nalezy takze poszukiwaé w instrumentach wska-
zanych w art. 7 ust. 10 (uwagi do wniosku), art. 7 ust. 12 (opinie do wniosku) oraz art. 7
ust. 14 (uzgodnienie wniosku) ustawy z 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych. Instrumenty te maja
rézna moc oddzialywania na losy wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji, przy czym
dwa pierwsze (uwagi i opinie) sa niewiazace, natomiast uzgodnienie (brak uzgodnienia)
determinuje mozliwos¢ pozytywnego zatatwienia wniosku”.

13 Zob. np.: M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torui 1983; J. Ortowski, Uznanie admi-
nistracyjne w prawie podatkowym, Gdanisk 2005; W. Jakimowicz, Zewnetrzne granice uznania
administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 5, s. 42-54; A. Szot, Stusznosc a uznanie admi-
nistracyjne, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2011, nr 15, s. 175-182; M. Jaskowska, Uznanie
administracyjne a inne formy wiladzy dyskrecjonalnej, w: System prawa administracyjnego, t. 1:
Instytucje prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Warszawa 2010; K. Gebala, Uznanie administracyjne w systemie prawa niemieckiego, ,Panstwo
i Prawo” 2011, z. 1, s. 73-82.
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udzielenie zgody mialo konczy¢ udziat gminy w procesie wydawania roz-
strzygniecia lokalizacyjnego. Zgodnie bowiem z trzecim z powotanych
na wstepie tego punktu przepisow, tj. art. 14 ust. 1 projektu, ostateczne
rozstrzygniecie w sprawie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej miano
przekazac organom administracji rzadowej, w pierwszej instancji woje-
wodzie, w drugiej ministrowi wtasciwemu do spraw budownictwa, pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Roz-
wiazanie to mocno zblizato projekt do klasycznych specustaw, w ktérych
zintegrowane decyzje wydaje terenowy organ administracji rzadowe;j.
Powyzsze rozwiazanie, czyli wydawanie decyzji lokalizacyjnej co
do zasady przez wojewode, mozna uzna¢ z jednej strony za zgodne
z wzorcem uksztaltowanym w dotychczasowych specustawach. Co wie-
cej, z tego punktu widzenia prima facie wydawaloby sie to wrecz celowe.
Okazuje sie jednak, ze takie wnioskowanie nie jest w petni uzasadnione.
Obowiazujace specustawy inwestycyjne dotycza badz regionalnych
inwestycji liniowych przebiegajacych przez wiele gmin, powiatow,
a niekiedy i wojewddztw (drogi publiczne i kolejowe, budowle prze-
ciwpowodziowe, sieci przesytowe), badz inwestycji zlokalizowanych
co prawda w konkretnym miejscu, ale o ogélnopanstwowym, a nie
lokalnym charakterze (lotniska uzytku publicznego, Centralny Port
Komunikacyjny, gazoport w Swinoujsciu, energetyka jadrowa, przekop
Mierzei Wislanej itp.). Tymczasem inwestycje mieszkaniowe nie wpi-
suja sie w ten wzorzec, gdyz nie stanowia inwestycji celu publicznego
w znaczeniu formalnym i materialnym'. A contrario sa to inwestycje
prywatne, komercyjne, ktére zyskaly odrebna regulacje. I wlasnie ten
aspekt — brak dzialania w pierwszej kolejnosci, w sposéb niewatpliwie
pierwszoplanowy na rzecz interesu publicznego, potencjalnie dostep-
nego dla kazdego, powoduje, ze przekazanie tego rozstrzygniecia wo-
jewodzie samo w sobie byto dyskusyjnym rozwiazaniem.
Uwzgledniajac powyzsze, za jak najbardziej stuszne uznac¢ nalezy
przyjete finalnie rozwiazanie, ktére pozostawilo wszystkie uprawnienia
w tym zakresie gminie, co w duzej mierze przypisuje sie konsultacjom
spolecznym, w ktérych krytycznie odniesiono sie do proponowanych
rozwigzan'. Zgodnie z art. 7 ust. 1 v.u.r.i.m.t. w przypadku zamiaru

14 Zob. wiecej S. Pawlowski, Specustawa mieszkaniowa a inne specustawy. Podobietistwa
i réznice, w: Specustawa mieszkaniowa a samodzielnos¢ planistyczna gminy. Dylematy prawni-
kéw i urbanistéw, pod red. J.H. Szlachetki, Gdansk 2019, s. 237-248.

> K. Rostkowska, Idg duze zmiany prawa w mieszkaniéwce. Prezent od rzqdu dla dewelo-
peréw?, www.bankier.pl, 15 V 2018 (dostep: 8 V 2020).
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realizacji inwestycji mieszkaniowej inwestor wystepuje, za posrednic-
twem wojta (burmistrza, prezydenta miasta), z wnioskiem o ustalenie
lokalizacji inwestycji do wlasciwej miejscowo rady gminy. I to wlasnie
ten organ podejmuje uchwale w sprawie ustalenia lokalizacji tej inwe-
stycji lub o odmowie takiej lokalizacji.

2. Charakter prawny rozstrzygniecia lokalizacyjnego

Jak juz wspomniano w poprzednim punkcie, wydanie rozstrzygniecia
w sprawie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej w przepisach projektu
miato przebiega¢ dwuetapowo, odmiennie niz obecnie. W pierwszej ko-
lejnosci zgody udziela¢ mialy odpowiednie organy gminy w zaleznosci
od tego, czy na procedowanym obszarze obowiazywat plan miejscowy,
ktory nie przewidywal takiej inwestycji, czy tez brak bylo tego planu.
Dopiero po zajeciu stanowiska przez organy gminy decyzje miat wyda-
wac wojewoda. Tym samym rozstrzygniecia organdw gminy nalezatoby
traktowac jako zajecie wiazacego stanowiska w odrebnym postepowa-
niu administracyjnym, warunkujacym wydanie aktu administracyjnego,
a wiec jako rozstrzygniecie zalezne'®, a nie jako wspdétdzialanie na
gruncie art. 106 k.p.a."”

Odnosnie do pierwszego etapu na uwage zasluguje nastepujaca
kwestia. Z art. 6 i 7 projektu wynika, ze niezaleznie od tego, czy roz-
strzygniecie podejmowataby rada gminy czy woéjt, w istocie bylyby
one identyczne co do tresci (bytaby nia zgoda na realizacje inwestycji
mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej ), ale rézne co do formy
prawnej. Uwzgledniajac zatem fakt, ze co do zasady rada gminy po-
dejmuje uchwaly, ktére bedac aktami prawa miejscowego lub aktami
kierownictwa wewnetrznego'®, w zalozeniu maja by¢ aktami zawiera-
jacymi normy generalne i abstrakcyjne, pojawia sie pytanie, czy rze-
czywiscie zgoda rady wpisuje sie w ten wzorzec. Prima facie jest to
tym bardziej skomplikowane, ze alternatywa dla tych uchwat, niejako
substytutem, mialo by¢ rozstrzygniecie organu wykonawczego gminy,

16 Por. E. Szewczyk, Wspdtdziatanie organdw administracji publicznej a decyzje zalezne na
przykladzie unormowarn dotyczgcych planu ruchu zaktadu gérniczego, ,Studia Prawa Publicz-
nego” 2019, nr 2, s. 76, 87-89.

17 A. Wrébel, Art. 106, w: M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2000, s. 591.

8 A. Wierzbicka, Art. 14 u.s.g., w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, LEX/el. 2018, pkt 1.



56 StAWOMIR PAWLOWSKI

ktére niewatpliwie, dotyczac sfery zewnetrznej, przyjeloby postac decy-
zji administracyjnej. Zostalo to expressis verbis wyrazone w art. 7 ust. 2
projektu in principio: ,Wéjt, burmistrz albo prezydent miasta podejmuje
decyzje w sprawie zgody [...]". Nadto zaakcentowaé nalezy, ze akty
administracyjne indywidualne wyréznia tzw. podwoéjna konkretnos¢*’.
Uwzgledniajac jednoczes$nie reguly rzadzace zasadami budowy struktur
administracji publicznej — w szczegdlnosci charakter zadan przekazy-
wanych do wlasciwosci organéw kolegialnych, procedujacych w trybie
sesyjnym, ktérych celem jest m.in. wytyczanie przysztych kierunkéw
zadan, w tym planowanie, oraz organéw monokratycznych skupiajacych
sie na wykonawstwie, biezacym administrowaniu® — w pierwszym wej-
rzeniu nie sposob racjonalnie pogodzi¢ tych alternatywnie przypisanych,
identycznych przedmiotowo kompetencji, gdyz zgoda rady gminy jawi
sie jako akt stosowania prawa.

Przyjecie kierunku interpretacji, ze uchwata rady gminy ma iden-
tyczny charakter jak decyzja wéjta, jest tym bardziej uzasadnione, ze
w obu rozstrzygnieciach zatacznikami do wniosku sa te same doku-
menty, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1-7 projektu, tj. dokumenty
dotyczace:

1. okreslenia granic terenu objetego wnioskiem, przedstawionych
na kopii mapy zasadniczej lub, w przypadku jej braku, na kopii mapy
ewidencyjnej, przyjetej do panstwowego zasobu geodezyjnego i kar-
tograficznego, obejmujacej teren, ktérego wniosek dotyczy, i obszaru,
na ktory ta inwestycja bedzie oddziatywac¢, w skali 1:1000 lub wiekszej;

2. okreslenia planowanej minimalnej i maksymalnej powierzchni
uzytkowej mieszkan;

3. okreslenia planowanej minimalnej i maksymalnej liczby lokali
mieszkalnych;

4. okreslenia zmian w dotychczasowym sposobie zagospodarowania
i uzbrojeniu terenu;

5. analizy powiazania inwestycji mieszkaniowej z uzbrojeniem te-
renu;

6. charakterystyki inwestycji mieszkaniowej, obejmujacej okreslenie:

a. zapotrzebowania na wode, energie oraz sposobu odprowadzania
lub oczyszczania sciekow, a takze innych potrzeb w zakresie uzbroje-
nia terenu, jak rowniez sposobu zagospodarowywania odpadow,

19 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 283.
20 Z. Leoniski, Nauka administracji, Warszawa 2002, s. 70-72.
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b. planowanego sposobu zagospodarowania terenu oraz charakte-
rystyki zabudowy i zagospodarowania terenu, w tym przeznaczenia
projektowanych obiektéw budowlanych, przedstawione w formie opi-
sowej i graficznej,

c. charakterystycznych parametrow technicznych inwestycji miesz-
kaniowej oraz danych charakteryzujacych jej wplyw na srodowisko;

7. wskazania nieruchomosci, wedlug katastru nieruchomosci oraz
ksiegi wieczystej, jezeli zostata zalozona, na ktérych maja by¢ zlokali-
zowane obiekty objete inwestycja mieszkaniowa.

Mimo wskazanych powyzej zastrzezen ostatecznie nalezy jednak
przyjaé, ze rada gminy mogtaby zosta¢ uprawniona do wydania zgo-
dy, ktérej blizej jest do aktu indywidualnego. Aby jednak zrozumiec
ztozonos¢ takiej sytuacji, nalezy siegnac¢ w pierwszej kolejnosci do
pogladéw doktryny i judykatury dotyczacych kwestii charakteru praw-
nego wszystkich potencjalnie mozliwych rozstrzygniec rady gminy. I tak
w pisSmiennictwie podnosi si¢, Ze moga one mie¢ rézny charakter, co
przejawia sie w tym, iz uprawnienia rady gminy moga miedzy innymi
polegac zaréwno na stanowieniu aktéw prawa miejscowego, jak i na wy-
dawaniu aktéw indywidualnych o nadaniu honorowego obywatelstwa
gminy”'. Szerzej na ten temat wypowiada sie R. Hauser, podnoszac, ze
uchwata rady gminy stanowi forme wyrazania woli lub prezentowania
merytorycznego stanowiska. W konsekwencji jej uchwatly zaleznie od
swej tresci moga by¢ jedna z wielu form dzialania administracji: ak-
tem prawa miejscowego, dzialaniem zewnetrznym lub wewnetrznym,
generalnym lub indywidualnym, wladczym lub niewtadczym?*. Trakto-
wanie uchwal w tak réznoraki sposéb jest konsekwencja tego, ze forma
uchwaly jest podstawowym sposobem uzewnetrzniania stanowiska
rady, nawet jesli nie wynika to wprost z przepisu prawa*. Podobne
poglady prezentowane sa w orzecznictwie®. Stad, przyjmujac za punkt

21 Z. Leoniski, Zarys prawa..., s. 165.

2 R. Hauser, Orzecznictwo sgdowoadministracyjne w sprawach samorzqdu terytorialnego.
Zagadnienia wybrane, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 39.

2 A. Wierzbicka, op. cit.

% Na przyktad w orzeczeniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25V 2006 r., sygn.
II GSK 39/06, LEX nr 236397, podniesiono, ze ,Uchwala jest po prostu typowa forma
wyrazania woli lub prezentowania merytorycznego stanowiska przez organ kolegialny
administracji publicznej — a takim organem jest niewatpliwie rada gminy — w sprawach
zastrzezonych ustawowo do jego wlasciwosci. W formie uchwaly rada gminy moze
wiec ustala¢ zaréwno przepisy prawa miejscowego, jak tez wydawac indywidualne akty
administracyjne (decyzje lub postanowienia), jezeli przepisy szczegdlne daja jej takie
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wyjscia stanowisko, ze uchwata rady gminy jest taka forma dziatania
kolegialnego organu samorzadowego, ktérej wynikiem jest akt woli
podjety w trakcie posiedzenia (sesji), w drodze glosowania, zmierzajacy
do rozstrzygniecia okreslonej sprawy publicznej o charakterze lokal-
nym bedacej przedmiotem obrad, najczesciej ze skutkiem wiazacym?,
oraz uwzgledniajac poprzednie uwagi, nalezy stwierdzi¢, ze mozliwos¢
wyrazenia przez rade gminy zgody na realizacje inwestycji mieszka-
niowej lub towarzyszacej nie jawi sie juz jako dzialanie tak niezwykle.
Miesdci sie, podobnie jak wiele innych uchwatl rady gminy, w grupie
aktéw prawnych, dla ktérych wydania niezbedne jest ustalenie stanu
faktycznego?, a wiec w grupie aktéw stosowania prawa.

Powyzsze rozwazania, uznajac legalnos¢ przypisania analizowanej
kompetencji radzie gminy, nie odpowiadaja jednak na pytanie, jaka
forme prawna dzialania przybiera taka uchwata. Przed udzieleniem
ostatecznej odpowiedzi nalezy zauwazy¢, ze problematyka charakteru
prawnego uchwaly rady gminy w sprawie inwestycji mieszkaniowej
lub towarzyszacej nie znika w uchwalonej ostatecznie ustawie, mozna
wrecz powiedzie¢, ze powraca ze zdwojona sita. Obecnie bowiem roz-
strzygniecie o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej i towarzyszacych
podejmuje rada gminy, a nie wojewoda. W konsekwencji dostownie
wszystko to, co w projekcie ustawy miato by¢ zalatwiane w drodze de-
cyzji administracyjnej gléwnego terenowego organu administracji rza-
dowej, decyzji zintegrowanej, ostatecznie, przy zachowaniu tozsamosci
tresci, przyjmuje posta¢ uchwaly organu kolegialnego. Tym samym
uchwata ta, zgodnie z art. 25 u.u.ri.m.t,, m.in. wiaze organ wydajacy
pozwolenie na budowe, nie rodzi praw do terenu oraz nie narusza prawa
wlasnosci i uprawnien osob trzecich, ktére to informacje obligatoryjnie
zamieszcza sie w jej tresci”’. Nadto w odniesieniu do okreslonego terenu

kompetencje, moze postanawiac o przystapieniu np. do porozumienia lub zwiazku ko-
munalnego, moze wreszcie uchwalaé przypisane do jej zadan inne akty lub dokumenty
o charakterze nienormatywnym — jak np. uchwata w sprawie przyjecia Strategii Integracji
i Rozwiazywania Problemoéw Spotecznych”.

% Zob. A.Szewc, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalnos¢ organow samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 1999, s. 48—49.

% Zob. K. Wlazlak, Art. 14, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red.
P. Chmielnickiego, LEX/el. 2013, pkt 1 in fine.

¥ Przesadzenie o tym jest artykutowane w odrebnym punkcie uchwaly lokaliza-
cyjnej, zob. np. § 14 uchwaty Nr XI1.102.2019 Rady Miasta Minisk Mazowiecki z dnia
30 IX 2019 r. w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej oraz inwestycji
towarzyszacej zlokalizowanej przy ul. Lakowej w Mirisku Mazowieckim (Dz.Urz. Woj.
Mazow. 2019, poz. 11722).
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rada gminy moze podjac wiecej niz jedna uchwale, a ilekro¢ w ustawie
Prawo budowlane jest mowa o decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, rozumie sie przez to takze uchwate o ustaleniu lo-
kalizacji inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej (art. 25
ust. 1-5 u.u.r.i.m.t.). Szczegdlnie to ostatnie przesadzenie podkresla
jej bliskie zwiazki z decyzja administracyjna. Jednoczesnie uchwata
o ustaleniu lokalizacji podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym, co sprawia, ze przynajmniej pod wzgledem formalnym
mogtaby by¢ traktowana jako akt prawa miejscowego. Jednakze odmien-
nie niz w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
gdzie przesadza sie, ze plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego,
w u.u.r.i.m.t. brak zastrzezenia, ze uchwala taka jest przepisem prawa
powszechnie obowiazujacego.

W kwestii przesadzenia jej charakteru prawnego watpliwosci nie ma
M. Szewczyk, ktéry mimo wielu podobienstw do miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego zalicza ja do ogdlnych aktow sto-
sowania prawa, zwanych tez aktami administracyjnymi generalnymi?.
Ogolne akty stosowania prawa (generalne akty administracyjne) cha-
rakteryzuja sie tym, ze stanowia srodek prawny pozostajacy w dyspo-
zycji podmiotéw wykonujacych administracje publiczng, a takze maja
wszystkie cechy indywidualnego aktu administracyjnego z wyjatkiem
cechy okreglania adresata (adresatéw) tego aktu w sposéb indywidu-
alny. Stad ,na istote generalnego aktu administracyjnego skladaja sie:
1) jego przynaleznos$¢ do prawnych form stosowania, a nie stanowienia
prawa, i to prawa administracyjnego materialnego oraz 2) charakter
poszczegdlnych elementéw struktury stownej norm postepowania
kreowanych przy uzyciu tej formy dzialania, ktéry sprawia, ze normy
postepowania zawarte w takim akcie maja charakter norm generalno-
-konkretnych”®.

W powyzsze wpisuje sie analizowana uchwatla lokalizacyjna, a tak-
ze zgoda rady gminy z projektu, w ktérych adresat nie jest wskazany
indywidualnie, tj. np. z imienia i nazwiska. Tym samym z tej uchwaty
moze ,skorzysta¢” kazdy, nie tylko wnioskodawca, a wiec potencjalnie
kazdy inwestor, gdyz jej adresat wskazany jest w sposéb generalny.
Jednoczesnie jednak uchwata ta ma sie odnosi¢ do konkretnej inwestycji

% M. Szewczyk, Charakter prawny uchwaly rady gminy w sprawie ustalenia lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszqcych, w: Specustawa mieszkaniowa a sa-
modzielnos¢ planistyczna gminy..., s. 53.

» E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 91-92.
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mieszkaniowej. M. Szewczyk dowodzi tez, ze uchwata w sprawie in-
westycji mieszkaniowej i towarzyszacej przypomina w istocie decyzje
o lokalizacji inwestycji celu publicznego®. Oznacza to, ze uchwala ta
nalezy do tzw. ,decyzji przedmiotowych’, a wiec aktéw odnoszacych sie
do rzeczy. Wprawdzie jest ona wydawana na wniosek, to jednak nadaje
publicznoprawny status okreslonemu obszarowi. Z uchwaly tej moze
skorzystac¢ kazdy, podobnie jak z planu miejscowego moze skorzystac¢
kazdy inwestor, ktéry uzyska prawo do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane. Samo zainicjowanie podjecia tej uchwatly nie prze-
sadza o jej charakterze.

Podsumowujac, struktura uchwaty w sprawie lokalizacji inwestycji
celu publicznego lub mieszkaniowej przedstawia sie nastepujaco: ad-
resat zostal wskazany generalnie, sytuacja w sposéb konkretny, a za-
chowanie w sposéb konkretno-abstrakcyjny?.

Powyzsze implikuje pytanie, czy takze decyzja wojewody w spra-
wie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej miataby charakter
aktu generalnego. Wobec istotnych podobienstw do uchwaly lokali-
zacyjnej rady gminy mozliwosci takiej nie mozna wykluczy¢. Decyzje
wojewody, z pewnymi ograniczeniami, mozna by zaliczy¢ réwniez do
tzw. przedmiotowych aktéw administracyjnych w tej czesci, w ktérej
nadaje publicznoprawny status nieruchomosciom nimi objetym. Nie
musi temu sta¢ naprzeciwko fakt, Ze jej wydanie miatoby by¢ wa-
runkowane zainicjowaniem postepowania administracyjnego przez
konkretnego wnioskodawce. Nalezatoby sie natomiast zastanowi¢,
czy ze wzgledu na wszczecie postepowania na wniosek oraz co do
zasady wskazywanie w decyzjach administracyjnych ich adresatéw
decyzja taka miataby w tej czesci charakter osobisty. Nalezy nadmie-
ni¢, ze w projekcie brak przepisu o mozliwosci jej przeniesienia, tak
jak ma to miejsce w przypadku decyzji o warunkach zabudowy, co
sugerowaloby z jednej strony, ze czyni¢ tego nie mozna, z drugiej
natomiast mozna by twierdzi¢, ze przesadzenie o tym jest zbedne, po-
dobnie jak w przypadku decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego z u.p.z.p.** Jednoczesnie decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej miala by¢ wydawana wiecej niz jednemu
inwestorowi i nie miata rodzi¢ praw do terenu oraz narusza¢ prawa

% M. Szewczyk, Charakter prawny uchwaty..., s. 50.

31 Ibidem, s. 52.

32 Z. Leonski, M. Krus, M. Szewczyk, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa
2019, s. 371.
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wlasnosci i uprawnien oséb trzecich. Powyzsze rozwazania ogniskuja
sie w przesadzeniu, czy decyzja wojewody bylaby aktem stricte rze-
czowym czy aktem osobowo-rzeczowym?.

3. Inne roznice
3.1. Zasady wycinki drzew i krzewow

Podczas konsultacji spotecznych powazne zastrzezenie wzbudzilo rozwia-
zanie zaproponowane w art. 22 ust. 3 projektu. Przepis ten w ogélnosci
mial umozliwia¢ utatwiony tryb usuwania drzew lub krzewéw znajduja-
cych sie na nieruchomosciach objetych decyzja o ustaleniu lokalizacji in-
westycji mieszkaniowej w zakresie niezbednym do realizacji tej inwestycji.
Zaproponowane rozwiazanie sprowadzalo sie do tego, ze rozstrzygniecie
przyzwalajace na wycinke mialo by¢ zawarte w decyzji o pozwoleniu na
budowe, ktéra tym samym stawala sie decyzja zintegrowana, co skutkowa-
toby przyspieszeniem rozpoczecia inwestycji. Kluczowym punktem spor-
nym byt jednak szczegétowy przepis, w mysl ktérego mimo obowiazku za-
chowania rygoréw wynikajacych z rozdziatu 4 Ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody rozstrzygniecie wojewody w tym przedmiocie
mialo nastepowac wylacznie po uzgodnieniu z wojtem, burmistrzem
albo prezydentem miasta, ktére miato nastapi¢ w ciagu 14 dni. Gdyby
tego nie uczyniono w tym okresie, wniosek inwestora traktowano by jako
uzgodnienie. Takie rozwigzanie mozna by potraktowac jako zniesienie
panstwowego nadzoru nad wycinka zieleni, przede wszystkim w miastach,
ktére to dobro i tak w ostatnim czasie zostalo powazanie nadszarpnie-
te, w szczegolnosci Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy
o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach®. Tym samym projekt réwniez
wpisywal sie w postawe eksploatacyjna, ktéra srodowisko traktuje jako
zasob stuzacy rozwojowi gospodarczemu. Tymczasem wycinka w miescie
drzew, ktore pelnia w nim wiele funkcji, jest szczegdlnie dotkliwa.
Dopuszczenie likwidacji terenéw zielonych na wniosek inwestora
przewidziano takze w uchwalonej ustawie, kwestia ta zostala jednak

3 W sprawie ich rozréznienia zob. A. Matan, Akt administracyjny ,osobowo-rzeczowy” -
zagadnienie nastepstwa prawnego, ,Roczniki Administracji i Prawa’ 2008, R. VII/VIIL, s. 113-
115 (https://www.sbc.org.pl/dlibra/show-content/publication/edition/20182?id:20182,
dostep: 13 V 2020).

3 Dz.U. 2016, poz. 2249.
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uregulowana bardziej rygorystycznie, gdyz pojawily sie elementy regla-
mentacji administracyjnoprawnej. Po pierwsze, w art. 32 ust. 3 u.u.r.i.m.t.
do organéw uzgadniajacych dodano wojewddzkiego konserwatora
zabytkoéw, jesli zezwolenie na usuniecie drzew lub krzewéw dotyczy-
toby nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru zabytkéw. Tutaj
na zajecie stanowiska réwniez wyznaczono 14 dni od dnia otrzymania
wniosku wlasciwego organu, przy czym niezajecie stanowiska w tym
terminie traktuje si¢ jako uzgodnienie. Po drugie, w ust. 5 omawianego
przepisu szczegélnej ochronie poddano drzewa lub krzewy z terenu nie-
ruchomosci stanowiacej park, ogréd albo inna forme zaprojektowanej
zieleni wpisana do rejestru zabytkéw. Ich usuniecie wymaga pozwo-
lenia, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1 albo pkt 11 Ustawy z dnia
23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami®. Tym
samym ostatecznie wprowadzono kwalifikowane mechanizmy ochron-
ne w sprawie zachowania zaprojektowanych terenéw zielonych, ktére
maja szczegolny, publicznoprawny status. Niewatpliwie jest to krok we
wiasciwym kierunku. Warto nadmieni¢, ze chociaz sama problematyka
powszechnej ochrony zieleni miejskiej pojawita sie w polskim systemie
prawnym dopiero w Ustawie z dnia 3 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztal-
towaniu srodowiska®, to jednak juz w latach trzydziestych ubiegtego
stulecia podnoszone bylty glosy w sprawie potrzeby pielegnowania
i doniostosci tego dobra®.

3.2. Intensywnosc zabudowy

W pierwotnie proponowanych przepisach inwestycja mieszkaniowa
miata w sposéb wyraznie zauwazalny przyczynia¢ sie do powstania
wiekszej liczby samodzielnych lokali mieszkalnych. Przede wszyst-
kim swiadczy o tym sama jej definicja, ktéra w stowniczku projektu
obejmowata budowe, przebudowe lub zmiane sposobu uzytkowania,
w wyniku ktdrej mialy powsta¢ nie mniej niz dwa budynki mieszkalne
wielorodzinne o lacznej liczbie lokali mieszkalnych nie mniejszej niz
50 lub nie mniej niz 25 budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych wraz

% Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 282.

% Dz.U. 1980 Nr 3, poz. 5.

% A.Wodziczko, Zielert miast z punktu widzenia ochrony przyrody, ,Ochrona Przyrody”
1930, R. 10, s. 34 i n.; W. Szafer, Ochrona przyrody a postulaty higieny spolecznej, ,Ochrona
Przyrody” 1933, R.13,s.16in.
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z urzadzeniami budowlanymi z nimi zwiazanymi. Tymczasem w przyje-
tych rozwiazaniach liczby te wydatnie zmniejszono, niemalze o potowe,
tj. liczbe lokali do 25, a budynkéw mieszkalnych do 10. Mimo ze sa to
parametry minimalne, to jednak niewatpliwie wplywaja bezposrednio
na wielkos¢ inwestycji.

O ile powyzsze wyrdznienie stanowi o minimalnych parametrach, to
o parametrach maksymalnych stanowi liczba dopuszczalnych kondy-
gnacji, ktdra jest drugim kryterium majacym wplyw na wielko$¢ inwe-
stycji. W tym zakresie réwniez dostrzegalne sa znaczace odmiennosci.
W projekcie ustawy, w art. 11 ust. 7 okreslono limity wysokosci budyn-
kéw, ktére przedstawialy sie nastepujaco:

1. poza miastami oraz w miastach, w ktorych liczba mieszkancow
nie przekracza 30 000 mieszkarnicéw — nie miaty by¢ wyzsze niz 3 kon-
dygnacje nadziemne;

2. w miastach, w ktérych liczba mieszkanicow przekracza 30 000
mieszkancow i nie przekracza 100 000 mieszkancéw — nie mialy by¢
wyzsze niz 4 kondygnacje nadziemne.

Z kolei w miastach, w ktérych liczba mieszkancéw przekracza
100 000 mieszkancow, ograniczen, o ktérych mowa w pkt 1i 2, miano
nie stosowa¢, co doprowadza do jednoznacznego wniosku, ze w tych
przypadkach brak byto limitu wysokosci.

Natomiast obecnie art. 17 ust. 1 pkt 6 u.u.r.i.m.t. stanowi, ze budynki
objete inwestycja mieszkaniowa:

1. poza miastami oraz w miastach, w ktérych liczba mieszkancéw nie
przekracza 100 000 mieszkanncéw — nie moga by¢ wyzsze niz 4 kondy-
gnacje nadziemne;

2. w miastach, w ktoérych liczba mieszkancéw przekracza 100 000
mieszkancéw — nie moga by¢ wyzsze niz 14 kondygnacji nadziemnych.

Powyzsze stanowi kolejny przyklad doniostych zmian, jakie nastapily
w stosunku do pierwotnych zatozen.

3.3. Zajecie stanowiska przez organy eksperckie
(uzgodnienia, opinie)

Kolejne, znaczace rozwigzanie zaproponowane w projekcie dotyczyto
zmarginalizowania pozycji wielu specjalistycznych organéw uzgadnia-
jacych inwestycje mieszkaniowa lub towarzyszaca, w tym wojewodz-
kiego konserwatora zabytkéw, co wprost nawiazywalo do rozwiazan
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stosowanych w specustawach®. Zgodnie z art. 19 ust. 1 pkt 11 projektu
decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej miala okresla¢
m.in. warunki wynikajace z potrzeb ochrony zabytkéw. W tym zakresie
na etapie wniosku o wyrazenie zgody przez gmine woéjt mial wystapic¢
do organdw, o ktérych mowa w art. 17 ust. 6 u.p.z.p., o wydanie opinii.
Nalezy nadmieni¢, ze w art. 17 ust. 6 u.p.z.p. wyrdznia sie odpowied-
nio punkty ,a’ ,b" i ,c”, organy opiniujace, uzgadniajace i wyrazajace
zgode na procedowane rozwiazania projektu planu miejscowego, ade-
kwatnie do wlasciwosci ich dziatania. Na szczeg6lna uwage zastuguje
pkt ,b”, w ktérym wymienia sie kilkanascie specjalistycznych organéw
uzgadniajacych, takich jak wspomniany konserwator zabytkow, dy-
rektor urzedu morskiego czy wlasciwe organy nadzoru goérniczego.
W praktyce miato to oznaczaé, podobnie jak w specustawach, przyspie-
szenie wydawania ostatecznego rozstrzygniecia i jednoczesnie zmar-
ginalizowanie znaczenia ich stanowiska ze wzgledu na niewiazacy
charakter, jaki przypisuje sie opinii. Kwestia ta zostata dostrzezona
i poprawiona w obowiazujacej ustawie, cho¢ nie w sposéb generalny,
ale punktowo. W art. 7 ust. 14 pkt 2 stwierdza sie mianowicie, ze wojt
wystepuje o uzgodnienie wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji do
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw™. Przyjete rozwiazanie nalezy
oceni¢ jednoznacznie pozytywnie ze wzgledu na doniostos¢ chronio-
nego dobra, jakim sa zabytki.

Podsumowanie

Analiza poréwnawcza projektu pierwotnego specustawy mieszkaniowej
z ostatecznie uchwalonym aktem prawnym jednoznacznie dowodzi, ze
o ile sam zamyst wprowadzenia do systemu prawnego regulacji, ktéra
miata uproscic i przyspieszy¢ realizacje inwestycji mieszkaniowych, nie
ulegl zmianie, to znaczace modyfikacje objely warstwe ustrojowa. Obja-
wia sie to przede wszystkim w tym, ze planowana poczatkowo znaczaca
ingerencja we wladztwo planistyczne gminy w zakresie bezposrednich
rozstrzygniec¢ lokalizacyjnych zostata zaniechana, co oceni¢ nalezy
jednoznacznie pozytywnie. Poczatkowe pomysty — by decyzje w tym

% Zob. np. art. 11d ust. 1 pkt 8 lit. fi in. Ustawy z dnia 10 IV 2003 r. 0 szczegélnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (tekst jedn.
Dz.U. 2018, poz. 1474 ze zm.).

% Por. ust. 14 art. 7 u.u.rim.t. z ust. 13, w ktérym wylicza sie organy opiniujace.
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przedmiocie, ktéra bytaby w istocie decyzja zintegrowana, wydawat
terenowy organ administracji rzadowej oraz dotyczace uproszczone-
go trybu procedowania — mogly wywota¢ uzasadnione przekonanie,
ze ustawa ta stanowi¢ miala szczegdlne utatwienie dla deweloperéw.
Wrazenie to pogtebiat brak limitu wysokosci budynkéw w metropoliach
czy uproszczone zasady wycinki drzew w tkance miejskiej. Zapewne
z tego tez powodu poczatkowo projekt zyskatl niebyt pochlebna nazwe
Jdex deweloper”. Przekazanie gtéwnych uprawnien wojewodzie mogto
bowiem grozi¢ realizacja doraznej polityki administracji centralnej
z pominieciem struktur zdecentralizowanych, ktére to rozstrzygniecia
w istotny sposob by ich dotyczyly. Niemniej pozostanie przy potocznym
tytule ustawy moze by¢ o tyle uzasadnione, ze jej adresatem sa przede
wszystkim inwestorzy prywatni, ktérzy dziataja zasadniczo z pobudek
komercyjnych. Nalezy sie wszakze cieszy¢ z tego, ze obowiazujace
przepisy pozostaja w zgodzie z przepisami konstytucyjnymi w zakresie
pogtebiania samorzadnosci terytorialnej oraz zasada pomocniczosci.
W obu wersjach nie stanowia one jednak rozwiazania istniejacych
w Polsce probleméw mieszkaniowych.

LEX DEVELOPER - A COMPARATIVE ANALYSIS
OF THE PROJECT OF THE ORIGINAL SPECIAL HOUSING ACT
WITH THE ACT FINALLY PASSED

Summary

The study is a comparative analysis of the original draft Act on facilitating the prepa-
ration and implementation of housing and associated investments, i.e. from March
2018 with the text finally adopted on 5 July 2018. Making such comparative analysis
is justified by significant changes that occurred in the original concept of the act
intended to encourage private investors to significantly accelerate the fulfilment
of housing needs in Poland. Being similar to special public investment acts, the act
initially established the voivode as the authority competent to take the final decision
in the first instance. In addition, this decision was to take the form of an integrated
decision, in which not only permission for the location of a residential investment
would be issued, but also, in a simplified mode, consent for cutting down trees in
cities would be obtained. These and other solutions were criticized during public
consultations, and these opinions were taken into account. This elaboration will
present the thesis that the original shape of the Act on facilitating the preparation
and implementation of housing and associated investments would unjustifiably af-
fect the planning authority of the commune, whose position would be marginalized.
In addition, there is also a discussion of the legal nature of the location decision,
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which in the adopted act took the form of a commune council resolution. This part
of the study will first analyze the legal nature of municipal council resolutions in
general, including whether they will always take the form of general and abstract acts.
This will be the starting point for assessing whether this resolution will constitute
a general act of applying the law, i.e. a general administrative act.

Keywords: special housing act — lex developer — general administrative act —
voivodeship conservator of monuments
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