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POSTEPOWANIE W SPRAWIE USTALENIA
LOKALIZACJI INWESTYCJI CELU PUBLICZNEGO -
WYBRANE ZAGADNIENIA

I. WPROWADZENIE

Zrywajac z dotychczasowa praktyka uksztattowang na gruncie przepiséw
uchylonej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.z.p.)], obo-
wigzujaca od 11 lipca 2003 r. ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (dalej: u.p.z.p.)2 wprowadzita zasade, ze nie tylko ustalenie
przeznaczenia terenu, lecz takze rozmieszczenie inwestycji celu publicznego
oraz okreslenie sposobéw zagospodarowania i warunkdéw zabudowy nastepuje
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego3 Tym samym usta-
wodawca odstgpit od wymogu uzyskania decyzji ustalajgcej warunki zabudowy
i zagospodarowania terenu w sytuacji, gdy na danym obszarze obowigzuje
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Wymdg ten zostat nato-
miast utrzymany w odniesieniu do inwestycji realizowanych na obszarze nie-
objetym planem miejscowym.

Druga istotng nowoscig zawartg w u.p.z.p. jest rezygnacja z jednolitej do-
tychczas konstrukecji decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu i wprowadzenie w to miejsce dwoch jej rodzajéw. Wprawdzie przepis art. 4
ust. 2 u.p.z.p. ab initio glosi, ze w przypadku braku miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, okreslenie sposobéw zagospodarowania i wa-
runkow zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu (dalej: decyzja w.z.z.t.), jednak pojecie to tylko for-
malnie nawiazuje do aktu administracyjnego znanego z u.z.p. W istocie stanowi
bowiem jedynie zbiorcze okres$lenie dla dwoch odrebnych decyzji administra-
cyjnych: decyzji o (ustaleniu) lokalizacji inwestycji celu publicznego (dalej: de-
cyzja u.l.i.c.p.) oraz decyzji o warunkach zabudowy (dalej: decyzja w.z.)4

Uzyskanie pierwszej z wymienionych decyzji —decyzji u.l.i.c.p. —jest nie-
zbedne dla zlokalizowania na obszarze nieobjetym planem miejscowym zamie-
rzenia inwestycyjnego o charakterze inwestycji celu publicznego. Natomiast
decyzja w.z. jest wydawana w odniesieniu do pozostatych inwestycji, tj. inwe-
stycji o charakterze prywatnym.

1Ustawa z 7 lipca 1994 r. (Dz. U. 1999, Nr 15, poz. 139 ze zm.).

2 Ustawa z 27 marca 2003 r. (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.).

3 Zob. art. 4 ust. 1, art. 50 ust. 1oraz art. 59 ust. 1 u.p.z.p.

4 Por. Z. Niewiadomski, Nowe prawo o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
TWIGGER, Warszawa 2003, s. 96.
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Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest zasygnalizowanie wybra-
nych zagadnien proceduralnych zwigzanych z ustalaniem lokalizacji inwestycji
celu publicznego na terenach nieobjetych miejscowym planem zagospodarowa-
nia przestrzennego. Zagadnienia te, mimo iz byty juz niejednokrotnie, w szer-
szym lub wezszym zakresie, przedmiotem wypowiedzi doktryny, nadal moga
budzi¢ watpliwosci interpretacyjne.

Il. DUALIZM POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
W SPRAWIE OKRESLENIA SPOSOBU ZAGOSPODAROWANIA
| WARUNKOW ZABUDOWY TERENU

Fakt objecia przez ustawodawce obu rodzajow decyzji lokalizacyjnych (tj. de-
cyzji u.li.c.p. i decyzji w.z.) wspolnym pojeciem decyzji w.z.z.t. moze skiania¢ do
postawienia pytania, czy na gruncie u.p.z.p. mamy nadal do czynienia z jednolitg
instytucjg postepowania w sprawie okreslenia sposobow zagospodarowania i wa-
runkéw zabudowy terenu (znangz u.z.p.), ktére to postepowanie - w zaleznosci od
okolicznosci faktycznych konkretnej sprawy - koniczy sie wydaniem decyzji
u.l.i.c.p. albo decyzji w.z., czy tez nalezatoby raczej méwic o istnieniu dwoch odreb-
nych rodzajéw postepowari lokalizacyjnych, prowadzonych —stosownie do wnio-
sku inwestora —bgdz w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego,
badz w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy dla inwestycji ,niepublicznych”.

Za przyjeciem tezy o istnieniu na gruncie u.p.z.p. instytucji postepowania
w sprawie ustalenia warunkdéw zabudowy i zagospodarowania terenu zdaje sie
przemawia¢ wspomniany wczeéniej argument o charakterze formalnym, tj.
fakt postugiwania sie przez ustawodawce zbiorczym pojeciem decyzji w.z.z.t.5
na oznaczenie aktéw administracyjnych okreslajacych sposéb zagospodarowa-
nia i warunki zabudowy terenu na obszarze nieobjetym planem miejscowym.
Do takiego wniosku sktania¢ moze ponadto obowigzywanie stosunkowo wielu
regulacji wspolnych (zbieznych, a niekiedy wrecz tozsamych) dla obu typéw de-
cyzji ustalajacych warunki zabudowy i zagospodarowania terenu6

Wydaje sie jednak, ze bardziej donioste argumenty przemawiajg na rzecz
stanowiska, iz przepisy u.p.z.p. statuujg dwa odrebne (niezalezne) rodzaje (try-
by) postepowarn lokalizacyjnych: 1) postepowanie w sprawie ustalenia lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego oraz 2) postepowanie w sprawie ustalenia
warunkow zabudowy dla innych inwestycji.

Po pierwsze, recypowanie przez u.p.z.p. pojecia ,,decyzja w.z.z.t.” wydaje sie
zabiegiem czysto technicznym. Ustawodawcy chodzito zapewne o zachowanie
w ten sposdb spojnosci (stworzenie swoistego ,tgcznika”) pomiedzy u.p.z.p.,
konstruujgca dwa nowe rodzaje decyzji lokalizacyjnych, a innymi ustawami,
ktére nawigzujac do uchylonej u.z.p. operujg nadal pojeciem decyzji w.z.z.t.

5Swoistg definicje tego pojecia zawiera art. 4 ust. 2 u.p.z.p. Ponadto w u.p.z.p. termin ten wystepuje jeszcze
w art. 6 ust. 2 pkt 1, a ponadto w art. 73 pkt 1lit. ai pkt 3 lit. b, art. 78 pkt 4 lit. ai pkt 7, art. 80, art. 81 pkt 4 oraz
w art. 82 pkt 1.

6Zob. przepisy art. 64 ust. 1iart. 59 ust. 1zd. drugie u.p.z.p. nakazujace odpowiednie stosowanie okreslo-
nych unormowan dotyczacych decyzji u.l.i.c.p. do decyzji w.z. W niektérych przypadkach zbiezno$¢ regulacji wy-
nika z tego, iz ustawodawca nie stosuje odestan, lecz powtarza mutatis mutandis brzmienie odno$nych przepiséw
(por. art. 58 ust. 1i 62 ust. 1oraz art. 58 ust. 2 i art. 63 ust. 3 zd. pierwsze u.p.z.p.).
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Dzieki temu zabiegowi nie ulega obecnie watpliwosci, ze wszystkie przepisy
szczegOllne, w ktdrych jest mowa o decyzji w.z.z.t., nalezy odnosi¢ odpowiednio
do decyzji u.l.i.c.p. i decyzji w.z.7

Po drugie, mimo istnienia kilku regulacji wspo6lnych, unormowania od-
noszace sie do poszczegdlnych typow decyzji lokalizacyjnych cechujg istotne
odrebnosci8 Przejawiajg sie one juz na plaszczyznie materialnoprawnej,
w zréznicowaniu warunkow (przestanek), od ktérych spetnienia uzaleznione
jest uzyskanie pozytywnej decyzji. R6znice dotyczg ponadto szczeg6towych roz-
wigzan proceduralnych, ktére w przypadku decyzji u.l.i.c.p. zmierzajg gtéwnie
w kierunku usprawnienia toku postepowania9oraz wzmocnienia kodeksowej
zasady trwatosci decyzji administracyjnych10

Po trzecie, w zadnym z przepiséw u.p.z.p. nie wystepuje termin ,postepo-
wanie w sprawie ustalenia warunkoéw zabudowy i zagospodarowania terenu”.
Natomiast w kilku miejscach ustawodawca postuguje sie pojeciem ,postepowa-
nie w sprawie wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego” 1l albo ,postepowanie administracyjne w sprawie ustalenia lokalizacji
inwestycji celu publicznego”12 odrézniajac je wyraznie od ,postepowania (ad-
ministracyjnego) w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy”13

Dalsze rozwazania poswiecone bedg w catosci pierwszemu z wymienionych
wyzej rodzajéw postepowan lokalizacyjnych, czyli postepowaniu w sprawie usta-
lenia lokalizacji inwestycji celu publicznego.

I11. WSZCZECIE 1 TOK POSTEPOWANIA W SPRAWIE USTALENIA
LOKALIZACJI INWESTYCJI CELU PUBLICZNEGO

1 Postepowanie w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publiczne-
go wszczyna sie na wniosek inwestora (art. 52 ust. 1 u.p.z.p.)l4 Wymagang
tres¢ takiego wniosku okresla art. 52 ust. 2 u.p.z.p. Podanie nie zawierajace
wszystkich informacji wymienionych w tym przepisie bedzie dotkniete braka-

mi, ktdrych usuniecie nastepuje w sposob przewidziany w art. 64 §2k.p.a.15

O wszczeciu postepowania w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu
publicznego oraz o postanowieniach i decyzji konczacej to postepowanie zawia-
damia sie strony. Art. 53 ust. 1 u.p.z.p. tagodzi jednak rygory wynikajace z ko-

7Por. T. Bagkowski, Ustawa oplanowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Zakamycze, Kra-
kéw 2004, s. 37.

8 Formalnym wyrazem owych odrebnosci jest juz sam tytut rozdziatu 5 u.p.z.p., a takze brzmienie przepi-
sOw art. 64 ust. 1i art. 59 ust. 1 zd. drugie u.p.z.p. nakazujacych okreslone przepisy dotyczace decyzji u.l.i.c.p.
stosowa¢ do decyzji w.z. nie wprost, lecz odpowiednio.

9 Zob. w szczegélnosci art. 53 ust. 1, art. 53 ust. 2 oraz art. 53 ust. 6 u.p.z.p.

10 Zob. art. 51 ust. 7 i 8 u.p.z.p.

1 Zob. art. 53 ust. 1i 2 u.p.z.p.

12 Zob. art. 53 ust. 5a i art. 58 ust. 1 u.p.z.p.

13Zob. art. 62 ust. 1i 2 u.p.z.p. oraz uchylony art. 60 ust. 2 u.p.z.p.

14 Nie wyklucza to mozliwos$ci wszczecia postgpowania lokalizacyjnego przez organ administracji z urzedu,
o ile przemawiatby za tym szczegélnie wazny interes strony. Wéwczas jednak, zgodnie z art. 61 § 2 k.p.a., organ
jest obowigzany uzyska¢ w toku postepowania zgode strony na jego kontynuowanie, a w razie jej nieuzyskania -
postepowanie umorzyc.

15Szerzej na temat sktadania podan oraz usuwania ich brakéw zob. R. Hauser, Podania w kodeksie postepowa-
niaadministracyjnego, w: Ksiega Pamiatkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, TNOiK, Torun 1999, s. 89 in.
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deksowej zasady pisemnosci, w mysl ktérej sprawy zatatwia sie w formie
pisemnej, a doreczanie pism stronom nastepuje do rgk adresatéw za pokwito-
wanieml6 Zasada ta zostata zachowana w catej rozciggtosci jedynie w odnie-
sieniu do inwestora oraz wiascicieli i uzytkownikdéw wieczystych, ktdrych
nieruchomosci lezg na obszarze przeznaczonym pod inwestycje. Natomiast po-
zostate strony zawiadamia sie o wymienionych wyzej czynnosciach w drodze
obwieszczenia, a takze w spos6b zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci,
przy czym uzyty przez ustawodawce zwrot ,a takze” przesgadza, ze wymagane
jest zaréwno obwieszczenie, jak i poinformowanie w sposéb zwyczajowo przyje-
tyl7 W tych przypadkach zawiadomienie bgdZ doreczenie uwaza sie za wyko-
nane po uptywie 14 dni od dnia publicznego ogtoszenia (art. 49 k.p.a.).

Organ wszczynajacy postepowanie lokalizacyjne nie ma obowigzku zawia-
damiania o tym fakcie zainteresowanych organizacji spotecznych (art. 53 ust. 2
u.p.z.p.). Na ogdlnych zasadach organizacja taka moze jednak wystgpi¢ z zada-
niem dopuszczenia jej do udziatu w postepowaniu, jezeli jest to uzasadnione ce-
lami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes spoteczny
(art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a.).

2. W sprawach ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego postepowa-
nie prowadzi oraz decyzje wydaje wodjt, burmistrz albo prezydent miasta
wiasciwy z uwagi na miejsce lokalizowania inwestycjil8 Wyjatek od tej zasady
dotyczy terenéw zamknietych, w obrebie ktérych organem wiasciwym do usta-
lenia lokalizacji inwestycji publicznej jest wojewoda (art. 51 ust. 1 pkt 3
u.p.z.p.). Szczegdlne rozwigzanie w zakresie wtasciwosci rzeczowej przewiduje
ustawa o specjalnych strefach ekonomicznych, ktéra w odniesieniu do terenéw
potozonych w granicach takiej strefy dopuszcza mozliwos¢ ustalania warunkow
zabudowy i zagospodarowania terenu w drodze decyzji wydawanej przez pod-
miot zarzadzajacy strefa na podstawie upowaznienia wtasciwej rady gminy19

W przypadku inwestycji celu publicznego o znaczeniu gminnym i powiato-
wym decyzje w sprawie ich lokalizacji podejmuje wdjt, burmistrz albo prezy-
dent miasta w zasadzie samodzielnie, natomiast w odniesieniu do inwestycji
0 znaczeniu krajowym i wojewodzkim —w uzgodnieniu z marszatkiem woje-
wodztwa (art. 51 ust. 1pkt 1i2u.p.z.p.). Samodzielnos$¢ decyzyjngorganu gmi-
ny ogranicza dodatkowo art. 53 ust. 4 u.p.z.p., ktéry stanowi, ze decyzje
w sprawach inwestycji celu publicznego lokalizowanych na obszarach o szcze-
gélnym charakterze (w miejscowosciach uzdrowiskowych, na terenach goérni-
czych, w granicach parku narodowego i jego otuliny itd.) wydaje sie po
uzgodnieniu z wtasciwymi organami wskazanymi w tym przepisie.

16Por. G. Zalas, Warunki zabudowy i zagospodarowania terenu - nowe rozwigzania w zakresie realizacji in-
westycji, ,Casus” 2004, nr 31, s. 42.

17Tak M. Szewczyk, Lokalizacja inwestycji publicznych w $wietle nowej ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, ,Casus” 2003, nr 28, s. 9.

1BW przypadku inwestycji celu publicznego wykraczajgcej poza obszar jednej gminy decyzje o ustaleniu lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego wydaje wdéjt, burmistrz albo prezydent miasta, na ktérego obszarze
wiasciwosci znajduje sie najwieksza czgé¢ terenu, na ktérym ma by¢ realizowana ta inwestycja, w porozumieniu
z zainteresowanymi woéjtami, burmistrzami albo prezydentami miast (art. 51 ust. 3 u.p.z.p.).

19Zob. art. 15 ust. 2 ustawy z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz. U. Nr 123,
poz. 600 ze zm.).
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W literaturze podkres$la sie, ze zaréwno zwrot ,w uzgodnieniu” wyste-
pujacy w art. 51 ust. 1pkt 1u.p.z.p., jak i sformutowanie ,po uzgodnieniu” uzy-
te w art. 53 ust. 4 u.p.z.p. opisujg w istocie te samg instytucje prawng
oznaczajgca koniecznos¢ uzyskania przez organ prowadzacy postepowanie dla
tresci przygotowywanej decyzji akceptacji wyrazonej w sposéb wigzacy przez
inny organ2). W razie braku takiej akceptacji wydanie decyzji pozytywnej jest
niedopuszczalne. Uzgodnienie tresci decyzji lokalizacyjnej nastepuje w trybie
okreslonym w art. 106 k.p.a., w drodze postanowienia organu uzgadniajgcego,
na ktére stuzy zazalenie.

3. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie okresla
szczegoOlnego terminu zatatwiania spraw o ustalenie lokalizacji inwestycji celu
publicznego. Obowigzuje wiec w tym zakresie ogélna zasada szybkosci postepo-
wania administracyjnego wystowiona w art. 12 k.p.a. oraz uszczegétawiajace jg
unormowania art. 35 i n. k.p.a. Poniewaz ustalenie lokalizacji inwestycji celu
publicznego wymaga przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego, to wyda-
nie decyzji lokalizacyjnej powinno, co do zasady, nastgpi¢ w ciggu miesigca od
dnia wszczecia postepowania (ztozenia wniosku przez inwestora), a gdy sprawa
okaze sie szczegdlnie skomplikowana - nie p6zniej niz w ciggu dwdch miesiecy
od tego dnia (art. 35 § 3 k.p.a.). O kazdym przypadku niezatatwienia sprawy
w terminie organ prowadzacy postepowanie powinien zawiadomié¢ strony z row-
noczesnym podaniem przyczyny zwitoki i wskazaniem nowego terminu zatatwie-
nia sprawy (art. 36 k.p.a.). Zgodnie z art. 37 § 1k.p.a., na niezatatwienie sprawy
w terminie stronie stuzy zazalenie do organu administracji publicznej wyzszego
stopnia, ktdrym w stosunku do wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jest
wilasciwe miejscowo samorzgdowe kolegium odwotawcze (art. 17 pkt 1 k.p.a.) —
u.p.z.p. nie zawiera w tym zakresie odmiennych postanowieh. W szczegdlnosci
mozliwosci zastosowania art. 37 k.p.a. w postepowaniu lokalizacyjnym nie
wylgcza, moim zdaniem, art. 51 ust. 2 u.p.z.p., gdyz pomiedzy obu przepisami
nie zachodzi relacja lex generalis - lex specialis2l

V. WYDANIE DECYZJI O USTALENIU LOKALIZACJI
INWESTYCJI CELU PUBLICZNEGO W TRYBIE ZASTEPCZYM
PRZEZ WOJEWODE

1. Niezaleznie od przedstawionych wyzej regulacji kodeksowych ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadzita nowy instru-
ment prawny majacy stwarzaé, przynajmniej w zatozeniu, dodatkowga gwaran-
cje zatatwienia sprawy lokalizacyjnej w rozsagdnym terminie. Oto bowiem,
w mysl art. 51 ust. 2 u.p.z.p., w przypadku niewydania przez wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) w terminie 2 miesiecy od dnia ztozenia wniosku decyzji

20 Por. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
C. H. BECK, Warszawa 2005, s. 390.

21 Nie do korica jasne wydaje si¢ w tym wzgledzie stanowisko T. Bgkowskiego (op. cit., s. 177), ktéry poprze-
staje na stwierdzeniu, ze ,regulacja przewidziana w [art. 51] ust. 2ma charakter szczegdélny wod-
niesieniu do przepiséw art. 36 i art. 37 k.p.a.” (podkr. T.G.).
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o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym albo
wojewo6dzkim, wojewoda wzywa wojta (burmistrza, prezydenta miasta) do jej
wydania w wyznaczonym terminie, a po jego bezskutecznym uptywie wydaje
decyzje i kosztami jej wydania obcigza gmine. Dziatlania te wojewoda podejmuje
z urzedu, zatem ewentualne zgdanie inwestora w tej materii bedzie miato wy-
tacznie charakter sygnalizacyjny (niewigzacy).

W Swietle art. 51 ust. 2 u.p.z.p. dopuszczalno$¢ wdrozenia owego specjalne-
go, ,zastepczego” trybu wydania decyzji lokalizacyjnej zalezy od tgcznego wy-
stgpienia czterech przestanek:

1) zamierzona inwestycja jest inwestycjgcelu publicznego w rozumieniu u.p.z.p.,
2) inwestycja ta ma znaczenie krajowe albo wojewddzkie,

3) uptynety 2 miesigce od dnia ztozenia wniosku o wydanie decyzji u.l.i.c.p.,
4) w powyzszym terminie organ gminy nie wydat wnioskowanej decyzji.

2. Wydaje sie, ze na etapie sprawdzania, czy istniejg podstawy do wezwa-
nia wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) do wydania decyzji lokalizacyjnej,
badanie przez wojewode dwoch pierwszych przestanek bedzie sprowadzac sie
w zasadzie do analizy tresci wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji. Woje-
woda bedzie mdgt w takim przypadku ograniczy¢ sie do stwierdzenia, ze
wedtug twierdzen wnioskodawcy dane zamierzenie inwestycyjne jest inwesty-
cjag celu publicznego o znaczeniu krajowym lub wojewddzkim, a twierdzenia te
nie sagw sposéb oczywisty bezzasadne. Na tym etapie chodzi bowiem tylko o za-
pobiezenie bezczynnosci organu gminy, a nie o merytoryczne rozstrzygniecie
whniosku. Sam fakt wkroczenia wojewody w tok postepowania nie przesgdza
jeszcze o kierunku ostatecznego rozstrzygniecia sprawy. Zar6wno organ gminy,
rozpatrzywszy sprawe w terminie wyznaczonym przez wojewode, jak i wojewo-
da po bezskutecznym uptywie tego terminu moga stosownie do merytorycz-
nych ustalent w sprawie, wydac¢ decyzje pozytywna albo decyzje odmowng22

Nalezy zauwazyé, ze dopuszczalnos¢ ingerencji wojewody w tok prowadzo-
nego przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) postepowania w sprawie
ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego zostata, w Swietle art. 51
ust. 2 u.p.z.p., ograniczona do inwestycji o znaczeniu krajowym lub wojewo6dz-
kim. Nie obejmuje zatem pozostatych dwdéch kategorii inwestycji celu publicz-
nego, tzn. inwestycji o znaczeniu gminnym i powiatowym. O ile wytaczenie
spod tej procedury inwestycji gminnych jest zrozumiate, o tyle pominigcie in-
westycji powiatowych wydaje sie ,pewng niekonsekwencjg systemowa ustawo-
dawcy”23

3. Trzecia przestanka wdrozenia omawianej procedury ogranicza sie do
stwierdzenia, iz bezskutecznie uptynat dwumiesieczny termin na wydanie de-
cyzji lokalizacyjnej. Zar6éwno jednoznaczne i kategoryczne w tym wzgledzie
sformutowanie analizowanego przepisu, jak i widoczna w catej ustawie ,ten-
dencja do promowania i utatwiania rozwigzan stuzgcych realizacji interesu pu-
blicznego”2 zdajg sie przemawiac¢ przeciwko dopuszczalnosci przedtuzania

22 Por. Ustawa..., s. 395.
23 Ibidem, s. 395.
24 Ibidem, s. 375.
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tego terminu przez organ administracji —nawet z powotaniem sie na fakt, ze
op6znienie w zatatwieniu sprawy powstato z przyczyn niezaleznych od organu.
Przyjecie tak restrykcyjnej interpretacji analizowanej przestanki, wytaczajgcej
w istocie dopuszczalnos¢ stosowaniaper analogiam art. 35 § 5 k.p.a., moze by¢
uznane za zbyt daleko idace. Z drugiej strony charakter przyczyn zaistniatego
op6znienia w zatatwieniu sprawy wojewoda moze (i powinien) wzig¢ pod uwa-
ge, ustalajgc dtugos¢ wyznaczonego organowi gminy termin do wydania decyzji
lokalizacyjnej.

4, Nie dos¢ precyzyjne wydaje sie sformutowanie ostatniej przestanki
z art. 51 ust. 2 u.p.z.p., sprowadzajgcej sie do ,niewydania [...] decyzji o ustale-
niu lokalizacji inwestycji celu publicznego”. Rodzi sie bowiem pytanie, czy
przestanka ta odnosi sie tylko do sytuacji tzw. bezczynnosci organu administra-
cji w sprawie (awiec do ,,niezatatwienia sprawy” w rozumieniu art. 37 § 1k.p.a.),
czy nalezy jg rozumie¢ szerzej, jako obejmujaca takze przypadki negatywnego
zalatwienia sprawy (wydania decyzji odmownej, umorzenia postepowania),
mimo istnienia obiektywnych przestanek do wydania aktu pozytywnego (de-
cyzji u.l.i.c.p.).

Wiekszo$¢ komentatorow zdaje sie opowiadac za pierwszg interpretacja
podkreslajac, ze ,celem regulacji jest ochrona inwestycji celu publicznego
0 znaczeniu ponadlokalnym przed bezczynnoscig organdéw administracji pu-
blicznej’2 Utozsamiajg tym samym niewydanie decyzji u.l.i.c.p. z sytuacjg
niewydania jakiejkolwiek decyzji kohczgcej postepowanie w sprawie ustalenia
lokalizacji inwestycji celu publicznego, czyli z niezatatwieniem sprawy.

Wiele argumentéw przemawia za stusznos$cig wspomnianego communis
opinio. Wypada jednak zauwazyé¢, ze literalne brzmienie art. 51 ust. 2 u.p.z.p.
daje pewne podstawy do formutowania pogladu, iz zakres zastosowania tego
przepisu jest szerszy i obejmuje wszystkie przypadki, gdy pomimo spetniania
przez projektowang inwestycje wymogoéw przewidzianych w u.p.z.p. i przepi-
sach odrebnych, organ gminy nie wydaje decyzji u.l.i.c.p.: czy to dopuszczajgc
sie bezczynnosci, czy tez bezzasadnie wydajac decyzje odmowng czy wreszcie
bezpodstawnie umarzajac postepowanie.

Na poparcie owej szerszej interpretacji nalezatoby w pierwszym rzedzie
wskaza¢ argumenty ptynace z wyktadni jezykowej. Ot6z art. 51 ust. 2 u.p.z.p.
mowi wyraznie o niewydaniu decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego. Pojecie ,decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publiczne-
go” zdaje sie mie¢ na gruncie u.p.z.p. ustalongtre$¢. Oznacza mianowicie decy-
zje uprawniajacg gdy brak planu miejscowego, do lokalizowania inwestycji
celu publicznego na okreslonej nieruchomosciZi, czyli decyzje pozytywna.
W tym kontekscie za znamienng moze by¢ uznana okolicznosé, iz ustawodawca,

25Tak wyraznie Ustawa..., s. 395, gdzie czytamy, ze ,przypadek przeniesienia kompetencji do wydania de-
cyzji na wojewode dotyczy zaniechania dziatan przez gmine, oczywiscie nie ma zastosowania przy wydaniu decy-
zji odmownej”. Podobnie Z. Kostka i J. Hyla, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz i przepisy wykonawcze, ODDK, Gdansk 2004, s. 89, zdaniem ktérych ,mozliwo$¢ wydania decyzji
w trybie zastepczym przez wojewode dotyczy wytacznie sytuacji, gdy wtasciwy organ nie wydaje w terminie
2 miesiecy zadnej decyzji rozstrzygajacej wniosek”.

26Tak Ustawa..., s. 395. Podobnie G. Zalas (op. cit., s. 43), ktéra art. 51 ust. 2 u.p.z.p. okre$la mianem ,regu-
lacji zmierzajacej do zdyscyplinowania organu”.

27 Por. art. 50 ust. 1 u.p.z.p.



190 Tomasz Grossmann

formutujac przepis art. 51 ust. 2 u.p.z.p., nie uzyt bardziej ogélnego okreslenia
.decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego”,
ktére bez watpienia obejmowatoby wszystkie decyzje konczace postepowanie
w sprawie. Skoro zas postuzyt sie pojeciem niewydania ,,decyzjio ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego”, to mozna wywodzi¢, ze w cytowanym
przepisie nie chodzi o niewydanie jakiejkolwiek decyzji w sprawie, lecz wtasnie
0 niewydanie pozytywnej decyzji lokalizacyjnej. Oczywiscie wynik takiego
wnioskowania nalezatoby ograniczyé przestankg entymematyczna, ze dotyczy
to sytuacji, gdy w Swietle u.p.z.p. taka decyzja powinna zostaé¢ wydana, a wiec
gdy dane zamierzenie inwestycyjne ma charakter inwestycji celu publicznego
ljest zgodne z przepisami odrebnymi (art. 56 u.p.z.p.).

Potwierdzenia ewentualnej trafnosci wnioskdéw wyptywajacych z wyktadni
jezykowej art. 51 ust. 2 u.p.z.p. mozna poszukiwac¢ w argumentacji o charakte-
rze funkcjonalnym. Wymaga to uprzedniego rozwazenia kwestii ratio legis
omawianej regulacji. Chodzi w szczeg6lnosci o rozstrzygniecie, czy zamiarem
ustawodawcy byto wytacznie zapobiezenie ewentualnej bezczynnosci (,milcze-
niu”2 organu gminy w sprawie o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego, czy szerzej —stworzenie instytucjonalnych gwarancji realizacji interesu
publicznego o charakterze ponadlokalnym, poprzez zapewnienie wojewodzie
rzeczywistego wptywu na proces lokalizowania konkretnej inwestycji celu pu-
blicznego na obszarze okreslonej gminy.

Jak juz powiedziano wyzej, wiekszo$¢ przedstawicieli doktryny zdaje sie
traktowa¢ art. 51 ust. 2 u.p.z.p. wytacznie jako instrument prawny wymierzo-
ny przeciwko bezczynnosci organéw gminy. Tymczasem wydaje sie, ze na tle
catosci unormowan u.p.z.p. takie okreslenie funkcji analizowanego przepisu
moze by¢ postrzegane jako zbyt waskie. W catej ustawie widoczna jest bowiem
wyrazna tendencja do promowania rozwigzan stuzacych realizacji celu publicz-
negoX W tym kontekscie przepis art. 51 ust. 2 u.p.z.p. mozna by interpretowac
jako jeszcze jeden instrument majgcy zagwarantowa¢ sprawne i skuteczne
przeprowadzenie postepowania lokalizacyjnego w celu umozliwienia faktycz-
nej realizacji inwestycji celu publicznego3 Zawezenie pojecia ,,niewydanie de-
cyzji” tylko do sytuacji absolutnej bezczynnosci organu gminy pozbawia
wojewode rzeczywistego wpltywu na tok postepowania w takiej sprawie. To
z kolei moze uniemozliwié¢, a w kazdym razie znacznie utrudni¢ skuteczne wy-
egzekwowanie obowigzku uwzgledniania przez gmine interesu publicznego
o charakterze ponadlokalnym, wyrazajgcego sie w realizacji konkretnej inwe-
stycji celu publicznego na obszarze tej gminy. Niesporny zas$ jest fakt, ze inte-
res publiczny o znaczeniu krajowym lub wojewddzkim moze w konkretnym
przypadku kolidowa¢ z partykularnymi interesami spotecznosci lokalnej,

28 Poje¢ tych zwykle uzywa si¢ zamiennie, cho¢ np. J. Jendroska dokonuje ich rozréznienia na ,bezczyn-
noé¢”, ktéra ma dotyczy¢ niewykonywania kompetencji w zakresie zadarn administracji publicznej oraz ,milcze-
nie”, wystepujace w razie niezatatwienia indywidualnej sprawy z zakresu administracji publicznej
(J. Jendroska, Milczenie administracji w postgpowaniu administracyjnym, w: Problemy prawa publicznego,
Annales UMCS, Sectio G, t. XL, Lublin 1993, s. 58).

29 Por. Ustawa..., s. 375.

0 Zdaniem Z. Kostki i J. Hyla (op. cit., s. 89) ,uzasadnieniem przyznania wojewodzie omawianej kompeten-
cji jest konieczno$¢ zapobiezenia ewentualnosci paralizowania ponadlokalnej dziatalnosci inwestycyjnej (czesto
istotnej dla funkcjonowania panstwa) przez organy gminy niesprawne, czy tez pomijajace w swej dziatalnosci
kwestie zwigzane z funkcjonowaniem spotecznoéci szerszej niz gminna”.
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powodujac tym samym ,niecheé” czy wrecz ,,opor” organéw gminy wobec reali-
zacji takiego zamierzenia inwestycyjnego. Opo6r 6w w skrajnym przypadku
moze przejawiac sie nie tyle w bezczynnosci organu gminy, ile w arbitralnym
i niezgodnym z prawem wydawaniu decyzji negatywnych. OczywisScie takie
wadliwe decyzje podlegajg weryfikacji w administracyjnym toku instancji,
mozna jednak wyrazi¢ watpliwos¢, czy kontrola instancyjna sprawowana
przez samorzadowe kolegia odwotawcze (sprowadzajaca sie zwykle, z uwagi na
ztozonos¢ spraw lokalizacyjnych, do uchylania wadliwych decyzji i przekazy-
wania spraw do ponownego rozpatrzenia przez organ | instancji) stanowi
wystarczajgco skuteczny srodek zapewnienia faktycznej realizacji takiej ,nie-
chcianej” przez gmine inwestycji publicznej. Skuteczniejszym instrumentem
wydaje sie w tej sytuacji dopuszczenie ingerencji wojewody, jako organu
powotanego do ochrony interesu publicznego o randze ponadlokalnej, w tok po-
stepowania lokalizacyjnego. Podstawe prawng takiej ingerencji mdgtby stano-
wi¢ wilasnie odpowiednio szeroko interpretowany art. 51 ust. 2 u.p.z.p.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze przyjecie bez zastrzezen literalnej wyktadni
przestanki ,niewydania decyzji u.l.i.c.p.”, a tym samym objecie zakresem za-
stosowania art. 51 ust. 2 u.p.z.p. takze sytuacji bezzasadnego wydania przez
organ gminy decyzji negatywnej, mogtoby wywota¢ trudne do zaakceptowania
nastepstwa, w szczegélnosci powstanie kolizji (konkurencji) pomiedzy czynnos-
ciami nadzorczymi wojewody a kontrolg instancyjng sprawowang na zasadach
ogolnych przez samorzadowe kolegia odwotawcze.

Powyzsze uwagi sktaniajg do wniosku, ze regulacja przewidujgca mozli-
wos¢ wydawania decyzji u.l.i.c.p. w trybie zastepczym przez wojewode wymaga
jeszcze legislacyjnego doprecyzowania, zwtaszcza w odniesieniu do przestanek
jej zastosowania.

5. Trafny wydaje sie poglad, ze czynno$ci podejmowane przez wojewode nha
podstawie art. 51 ust. 2 u.p.z.p. majg charakter szczeg6lnego $rodka nadzoru
nad dziatalnoscig organu gminy3L Paradoksalnie, zaakceptowanie tej tezy nie
ostabia, lecz wzmacnia pozycje gminy w postepowaniu lokalizacyjnym i stuzy
ochronie jej samodzielnosci. Uprawnionym czyni bowiem wniosek, iz organom
gminy stuzy na wspomniane czynnosci skarga do sagdu administracyjnego?, na
podstawie art. 3 8 2 pkt 7 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi3 ktéry przewiduje zaskarzalnos¢ aktéw nadzoru nad dziatalno-
Scig organow jednostek samorzadu terytorialnego. Pojecie ,,akt nadzoru” jest
w tym kontekscie rozumiane jako ,wszelkiego rodzaju akty organéw [...], kto-
rym prawo przyznato kompetencje do stosowania wobec organéw samorzgdu
terytorialnego jakiegokolwiek srodka nadzoru”3. Obejmuje wiec, jak sie wyda-
je, takze dziatania wojewody przewidziane w art. 51 ust. 2 u.p.z.p.

3L T. Bakowski, w: W. Szwajdler, T. Bgkowski, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia administracyj-
no-prawne, TNOIK, Torun 2004, s. 82, przyp. 60, stwierdza, iz art. 51 ust. 2 u.p.z.p. ,to rzadko spotykany przypa-
dekdziatan ocharakterze nadzorczym w sprawach indywidualnych” (podkr. T.G.).

2 Por. T. Bakowski, op. cit., s. 177.

B Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).

34J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, LexisNexis, Warszawa
2004, s. 26. Co do réznych sposob6éw interpretacji tego pojecia zob. Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad
dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 92 i n.
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6. Przepis art. 51 ust. 2 u.p.z.p. wprowadza mechanizm dewolucji kompe-
tencji pomiedzy organami administracji publicznej. Warto podkresli¢, ze taki
mechanizm stanowi m.in. jedno z modelowych rozwigzan stuzgcych przeciw-
dziataniu milczeniu organu administracji® Instytucja dewolucji moze wow-
czas przybiera¢ jedng z dwdch podstawowych form. W pierwszej po uptywie
okreslonego terminu strona ma prawo zgda¢ przekazania sprawy do organu
wyzszej instancji, ktory na skutek zgtoszenia takiego zgdania wstepuje w miej-
sce ,milczgcego” organu celem merytorycznego zatatwienia sprawy. W drugiej
postaci skutek dewolucyjny zwigzany z uptywem ustalonego terminu nastepuje
ex lege, bez koniecznosci wykazywania jakiejkolwiek aktywnosci przez strone&

Zasade dewolucji kompetencji na zgdanie strony zgtaszane wladzy, ktéra nie
zatatwita catkowicie sprawy w okreslonym terminie, przyjeli twércy przedwojen-
nej procedury administracyjnej37. Z kolei model ,automatycznego” przeniesienia
kompetencji do rozstrzygniecia sprawy zostat zastosowany w omawianym
art. 51 ust. 2 u.p.z.p., cho¢ z istotnymi modyfikacjami. Po pierwsze, dewolucja
kompetencji nastepuje tu pomiedzy organami, ktére w administracyjnym toku
instancji nie pozostajg wzgledem siebie w hierarchicznej zaleznosci. Co wiecej,
mamy tu do czynienia z wyjatkowo spotykanym w polskim ustawodawstwie
przypadkiem przejecia przez organ administracji rzadowej (wojewode) kompe-
tencji do wydania aktu indywidualnego przystugujacej organowi jednostki
samorzadu terytorialnego3 Po drugie, termin, ktérego bezskuteczny uptyw
powoduje dewolucje kompetencji, nie zostat okreslony w ustawie, lecz jest kaz-
dorazowo wyznaczany przez wojewode, przy czym u.p.z.p. nie daje zadnych wy-
tycznych co do ustalania jego dtugosci®

Skoro termin do wydania decyzji lokalizacyjnej wyznaczany jest przez wo-
jewode wedtug jego uznania, to nalezy przyjac, iz moze by¢ on przez wojewode
rowniez przedtuzany, oczywiscie przed jego ekspiracjg. Bezskuteczny uptyw
wyznaczonego terminu powoduje zas nieodwotalne przejscie kompetencji z or-
ganu gminy na wojewode, ze wszystkimi tego faktu konsekwencjami. Przede
wszystkim wydanie przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) decyzji
w sprawie lokalizacyjnej po wyznaczonym przez wojewode terminie stanowito-
by —moim zdaniem —naruszenie przepiséw o wiasciwosci, dajgce podstawe do
stwierdzenia niewazno$ci takiej decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 1k.p.a.

Tak wiec po bezskutecznym uptywie terminu, wyznaczonego zgodnie z dys-
pozycja art. 51 ust. 2 u.p.z.p., decyzje w sprawie lokalizacyjnej moze wydac
wytgcznie wojewoda. Postepowanie lokalizacyjne prowadzone przez wojewode
toczy sie zasadniczo wedtug takich samych regut, jakie obowiazuja organ pier-
wotnie wiasciwy do rozstrzygniecia sprawy40 Jednakze z uwagi na zaistniatg
dewolucje kompetencji wojewoda rozpatrujgcy sprawe lokalizacyjng zyskuje

PHSzerzej na ten temat zob. G. Laszczyca w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administra-
cyjne ogdélne, C. H. Beck, Warszawa 2003, s. 145-148.

36 Ibidem, s. 145.

37Zob. art. 70 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 r. o postepowaniu administra-
cyjnem (Dz. U. R. P. Nr 36, poz. 341 ze zm.).

3B Ustawa..., s. 395.

PW pismiennictwie wskazuje sie, ze wojewoda, korzystajac z posiadanego luzu decyzyjnego, powinien jed-
nak kierowac sie ,zasadami racjonalnosci i uzasadnionej dbatosci o interes publiczny”; tak ibidem, s. 394.

40 Ibidem, s. 394.
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status organu pierwszej instancji. Dlatego organem witasciwym do rozpatrze-
nia odwotania od decyzji u.l.i.c.p. bedzie w tym przypadku nie samorzadowe
kolegium odwotawcze, lecz whasciwy w sprawie minister4l, jako organ wyzsze-
go stopnia nad wojewodg w rozumieniu art. 17 pkt 2 k.p.a. Jezeli organ
odwotawczy uchyli zaskarzong decyzje, to sprawe ponownie rozpatruje woje-
woda, gdyz w przypadku zastosowania art. 51 ust. 2 u.p.z.p. organ gminy trwa-
le traci kompetencje do rozpoznawania danej sprawy4

7. Kosztami wydania decyzji u.l.i.c.p. w trybie art. 51 ust. 2 u.p.z.p. wojewo-
da obcigza gmine. Powyzsze unormowanie jest logiczng konsekwencjg zasady,
ze okreslanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu nalezy do zadan
wiasnych gminy. Wojewoda dziata w tym wypadku niejako w zastepstwie orga-
now gminy. Na wspomniane koszty wydania decyzji sktadajg sie gtéwnie koszty
czynnosci dokonywanych przez organ administracji lub na jego zlecenie w toku
postepowania wyjasniajgcego (np. koszty niezbednych analiz lub ekspertyz)
oraz koszty sporzgadzenia decyzji i jej projektu. Opracowanie projektu decyzji
u.l.i.c.p. powierza sie osobie wpisanej na liste samorzadu zawodowego urbani-
stow lub architektow (art. 50 ust. 4 u.p.z.p.).

Jak trafnie zauwaza sie w literaturze, mozliwos¢ obcigzenia gminy kosztami
wydania decyzji lokalizacyjnej w praktyce oznacza, ze wojewoda sam bedzie zmu-
szony pokry¢ te koszty, zyskujgc w zamian roszczenie do gminy o zwrot ich réwno-
wartosci. Ewentualny spér powstaty na tym tle rozstrzygac bedzie sad cywilny43

V. ZAKONCZENIE POSTEPOWANIA W SPRAWIE USTALENIA
LOKALIZACJI INWESTYCJI CELU PUBLICZNEGO

1 Jezeli z catoksztattu materiatu dowodowego zebranego (i zweryfikowa-
nego) w sprawie przez organ administracji oraz z dokonanej przezen analizy
prawnej wynika, ze dane zamierzenie inwestycyjne stanowi inwestycje celu
publicznego i jest zgodne z przepisami odrebnymi, to nie mozna odmowi¢ wyda-
nia decyzji u.lLi.c.p. (art. 56 u.p.z.p.)#. W sytuacji zas, gdy organ administracji
ustali w toku postepowania, iz dana inwestycja nie posiada cech inwestycji
celu publicznego okreslonych w art. 2 pkt 5 u.p.z.p. (lub ze jest ona niezgodna
z przepisami odrebnymi), powinien wyda¢ decyzje negatywnag tj. decyzje od-
mawiajgcg ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Jednak w takim przypadku brak —moim zdaniem —podstaw do umorzenia
postepowania z powotaniem sie na art. 105 § 1 k.p.a., ktoéry stanowi, iz organ
administracji publicznej wydaje decyzje o umorzeniu postepowania, gdy poste-
powanie z jakiejkolwiek przyczyny stato sie bezprzedmiotowe. W doktrynie
przyjmuje sie, ze z bezprzedmiotowoscig postepowania mamy do czynienia
wolwczas, gdy ,brak jest ktorego$ z elementdéw materialnego stosunku prawnego,

41 Obecnie: minister infrastruktury jako wasciwy m.in. ds. budownictwa, gospodarki przestrzennej
i mieszkaniowej.

£ Por. T. Bakowski, op. cit., s. 178.

43 Zob. Ustawa..., s. 394; Z. Kostka, J. Hyla, op. cit., s. 89.

24 Decyzja u.l.i.c.p. jest bowiem tzw. decyzjg zwigzang. Zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 7.
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awobec tego nie mozna wydac decyzji zatatwiajacej sprawe przez rozstrzygnie-
cie jej co do istoty”45 Jednocze$nie zaréwno w literaturze, jak i orzecznictwie
podkresla sie doniosto$¢, a niekiedy takze i praktyczng trudnos¢, odroznienia
przypadkéw bezprzedmiotowosci postepowania od braku przestanek do
uwzglednienia zadania strony46

Rozwazajgc to zagadnienie w wyroku z 10 stycznia 1989 r., Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze brak ustawowej przestanki uwzglednienia
zadania zgtoszonego we wniosku wszczynajgcym postepowanie nie czyni tego
postepowania bezprzedmiotowym w rozumieniu art. 105 § 1 k.p.a., lecz ozna-
cza jedynie bezzasadno$¢ zadania strony47. Przytoczone orzeczenie wydaje sie
w petni adekwatne do analizowanego przez nas przypadku. Uwazam bowiem,
ze okoliczno$¢, iz dana inwestycja stuzy realizacji celu publicznego, stanowi
materialnoprawnagprzestanke uzasadniajgcg wydanie decyzji o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji celu publicznego, a nie przestanke procesowa postepowania
w tej sprawie. Tym samym stwierdzenie niewystepowania owej okolicznosci
(ustalenie, iz dane zamierzenie inwestycyjne nie jest inwestycjg celu publicz-
nego) powinno skutkowac¢ odmowa uwzglednienia zagdania strony, nie za§ umo-
rzeniem postepowania na zasadzie art. 105 k.p.a.

Teza ta koresponduje z ugruntowanym w judykaturze stanowiskiem, wyra-
zonym m.in. w uzasadnieniu wyroku Sgadu Najwyzszego z 11 czerwca 1996 r.4
ze w Swietle podstawowych zasad Kodeksu postepowania administracyjnego
strona ma prawo do merytorycznego rozstrzygniecia jej zgadania, natomiast
wszelkie odstepstwa od tej reguty, w szczeg6lnosci zas umorzenie postepowa-
nia przez organ prowadzgcy postepowanie, nie mogg podlega¢ wyktadni roz-
szerzajgcej® W decyzji nalezy wykazaé bezzasadno$¢ roszczenia strony
zalatwiajacej sprawe co do jej istoty, a nie prowadzi¢ do umorzenia postepowa-
nia, poniewaz bytoby to niezgodne z prawem uchylenie sie organu od meryto-
rycznego rozstrzygniecia sprawys

Wydanie decyzji odmownej stanowi szczegdlny przypadek merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy, ktére ma wéwczas charakter aktu administracyjnego
negatywnego5l Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wy-
raznie przewiduje sytuacje, gdy nalezy wydac¢ decyzje odmawiajgcg ustalenia
lokalizacji inwestycji celu publicznego. Skoro bowiem w mysI art. 56 u.p.z.p.
nie mozna odmadwi¢ ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego, jezeli za-
mierzenie inwestycyjne jest zgodne z przepisami odrebnymi, to a contrario de-
cyzje odmowng wydaje sie w razie stwierdzenia niezgodnosci danego
zamierzenia z przepisami odrebnymi. Zgodnie z wyzej wyrazonym pogladem,
podstawy do wydania takiej decyzji nalezy rowniez upatrywac w sytuacji, gdy

45 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
C. H. Beck, Warszawa 2005, s. 485.

46 Por. G. Laszczyca, A. Matan, Umorzenie ogélnego postepowania administracyjnego, Zakamycze, Krakéw
2002, s. 73-75; J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 486-488.

47 SA/Wr 957/88, ONSA 1989, nr 1, poz. 22.

48 111 ARN 20/96, OSNAPiUS 1996, nr 22, poz. 330.

49 Podobnie NSA w wyroku z 27 czerwca 1997 r., | SA/Wr 871/96, LEX nr 30820.

50 Zob. wyrok NSA z 9 marca 2000 r., IV SA 12/98, LEX nr 77609.

51 Co do podziatu aktéw administracyjnych na pozytywne i negatywne zob. np. Z. Leonski, w: idem, R. Hau-
ser, A. Skoczylas, Zarys prawa administracyjnego, LexisNexis, Warszawa 2004, s. 287.
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wbrew twierdzeniom wnioskodawcy zamierzenie inwestycyjne nie posiada
cech inwestycji celu publicznego. Wowczas, z uwagi na zasade zwigzania organu
administracyjnego trescig wniosku® w razie braku stosownej inicjatywy
wnioskodawcy organ ten nie bedzie uprawniony do badania, czy zachodza
ewentualnie przestanki umozliwiajace wydanie dla danego zamierzenia inwe-
stycyjnego decyzji w.z. zamiast decyzji u.l.i.c.p. Sg to bowiem, jak starano sie
wczesniej wykazaé, dwa odmienne tryby postepowania i przez to dwie rézne
sprawy administracyjne.

2. Od decyzji u.l.i.c.p. przystuguje stronom odwotanie (art. 127 § 1 k.p.a.).
Art. 53 ust. 6 u.p.z.p. okresla konieczne elementy, jakie powinno ono zawierac.
W tym przypadku nie wystarczy zatem samo zwerbalizowanie niezadowolenia
z otrzymanej decyzji. Zwraca uwage fakt, ze w omawianym przepisie mowi sie
wyraznie o odwotaniu od decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego. Jezeliby wiec uznac za trafng wczesniej zgtoszongteze, ze na gruncie
u.p.z.p. pojecie ,decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji” oznacza wytacznie
decyzje pozytywna to nalezatoby zaakceptowa¢ wniosek, ze przewidziana
w art. 53 ust. 6 u.p.z.p. formalizacja odwotania odnosi sie tylko do takiej de-
cyzji. W konsekwencji odwotanie od innych rozstrzygnieé¢ konczacych sprawe
lokalizacyjna (od decyzji odmownej albo umarzajgcej postepowanie) nie wyma-
gatoby zachowania szczeg6lnej formy i mogtoby ogranicza¢ sie do wyrazenia
dezaprobaty dla rozstrzygniecia podjetego przez organ | instancji. Za przyje-
ciem takiego sposobu wyktadni zdaje sie przemawia¢ dodatkowo argument, iz
art. 53 ust. 6 u.p.z.p., jako przepis wprowadzajgcy wyjatek od wyrazonej
w art. 128 k.p.a. zasady odformalizowania odwotania, powinien by¢ interpreto-
wany Scisle, w mysl reguty exceptiones non sunt extentendae.

Szczegblne wymogi co do tresci odwotania od decyzji u.l.i.c.p. wyrazajg sie
w koniecznosci sprecyzowania zarzutow odnoszgcych sie do zaskarzanego
aktu, okreslenia istoty i zakresu zgdania bedgcego przedmiotem odwotania
oraz wskazania dowodéw uzasadniajgcych to zadanie. Nalezy podzieli¢ poglad,
ze brak w odwotaniu ktdéregokolwiek z wymienionych elementéw obliguje or-
gan administracji do podjecia dziatan zmierzajacych do usuniecia brakdw
zgodnie z art. 64 § 2 k.p.a.3

Pomimo wprowadzenia szczegélnych wymagarn odnosnie do tresci odwota-
nia od decyzji u.l.i.c.p., srodek ten zachowuje charakter wtasciwy odwotaniom
sktadanym w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Jest mianowicie
wnioskiem o powtérne merytoryczne zatatwienie sprawy, a nie tylko zadaniem
kontroli wydanej juz decyzji% Sprawa ustalenia lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego podlega zatem ponownemu rozpatrzeniu przez organ Il instancji,
ktéry podejmujac czynnosci w tym kierunku nie jest zwigzany ani zakresem
odwotania (w szczegélnosci zadaniami w nim zawartymi), ani tez ustaleniami

52 Zob. Z. Kostka, J. Hyla, op. cit., s. 92-93.

53Tak W. Jakimowicz, Wybrane zagadnienia prawnomaterialne i prawnoprocesowe ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,Casus” 2004, nr 31, s. 33. Inaczej M. Szewczyk (op.
cit., s. 8), ktéry uwaza, ze pismo strony nie zawierajgce elementéw okreslonych w art. 53 ust. 6 u.p.z.p. nie powin-
no by¢ traktowane jako odwotanie.

54 W. Jakimowicz, op. cit., s. 33.



196 Tomasz Grossmann

faktycznymi dokonanymi przez organ | instancji. Jak bowiem trafnie konklu-
duje Z. Janowicz, ,zakres postepowania odwotawczego nie jest ze swej istoty
wezszy niz zakres postepowania przed organem | instancji, a organ odwotaw-
czy nie ma mniejszych obowigzkdéw niz organ | instancjish Organ odwotawczy
jest w szczegolnosci obowigzany, tak jak organ | instancji, dazy¢ z urzedu do wy-
krycia prawdy obiektywnej, a zatem do ustalenia rzeczywistego stanu sprawy”(6
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DETERMINATION OF A LOCATION FOR A PUBLIC INVESTMENT
- SELECTED ISSUES

Summary

The act on spatial planning and spatial development of 27 March 2003 introduced two types of
decisions relating to the conditions of site development: one, concerning public investment pro-
jects and one concerning the conditions of development of all other investments. While stressing in
his paper the dualism of administrative procedure that arises from the above, the author focuses of
the analysis of selected issues related to the instigation, the course, and possible ways of finalising
the proceedings that determine the location of a public investment. Those proceedings show many
discrepancies in relation to the general administrative procedure, and the regulation of those may
lead to disputes as to how to interpret and apply them. The issues related to the legislative novum,
being the possibility of issuing a decision concerning a public investment location by a voivode (re-
gion governor) have been given special attention.

5% Por. G. taszczyca, w: idem, C. Martysz, A. Matan, op. cit., s. 741.
5% Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, PWN, Warszawa-Poznan 1995,
s. 321-322.
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