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planistycznego gminy w Swietle rozwigzan
ustawy o szczegoOlnych zasadach przygotowania
1 realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych'

1. Pojecie zasady pomocniczo$ci

Spotecznosci lokalne, w zakresie okreslonym prawem, maja petna swobode
dzialania w kazdej sprawie, ktora nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie
wchodzi w zakres kompetencji innych organow wladzy. Generalnie odpowie-
dzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wiadzy, ktére znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu
organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi
efektywnosci i gospodarnosci’.

!'Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie drog publicznych, DzU Nr 80, poz. 721 ze zm.

* Artykut 4 ust. 2 i 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, DzU z 1994 r. Nr
124, poz. 607.
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W ujeciu prawno-politycznym zasady pomocniczosci (subsydiarno$ci) nale-
zy zwroci¢ uwage na zdecentralizowana organizacjg cato$ci wladz publicznych.
W szczegdlnosci na odstapienie od omnipotencji samego panstwa i przyznanie
prymatu uprawnieniom posiadanym przez zrzeszenia i wspdlnoty samorzado-
we. Istota wymiaru normatywnego zasady subsydiarno$ci wyraza si¢ w nakazie
optymalizacyjnym, w mozliwie najwigkszym stopniu, realizacji jej celow i za-
tozen. Mozna tutaj wskazaé cztery podstawowe zatozenia:

1) zdecentralizowana organizacj¢ panstwa i przekazanie spotecznosciom lo-
kalnym i regionalnym istotnych atrybutéw wtadzy panstwowe;j;

2) prymat zadan i kompetencji samorzadu nad panstwem w zalatwianiu
spraw obywateli i podstawowych grup spotecznych;

3) relacje panstwo — samorzad pozwalajace przyjac i gwarantowac, poprzez
ochron¢ sadowa, zasadnicza samodzielnos¢ jednostek samorzadu w wykony-
waniu administracji publicznej na szczeblu lokalnym i regionalnym;

4) przyjecie, ze sprawy ludzkie o znaczeniu podstawowym muszg by¢
zatatwiane przez wladze usytuowane najblizej mieszkancow”.

Istota zasady pomocniczos$ci jest racjonalny podziat wltadzy — od dotu do
gory. Samo panstwo wystepuje jako sita rezerwowa i podejmuje dziatania
w dwoch sytuacjach. Po pierwsze, gdy w gr¢ wchodza sprawy z zakresu polity-
ki zagranicznej, bezpieczenstwa, sprawy — ze swej natury — o zasiegu ogolno-
krajowym. Po drugie, gdy przemawiaja za tym wzgledy ekonomiczne i organi-
zacyjne, w szczeg6lnosci nizsze koszty realizacji’.

Skoro jako zasada pomocniczo$¢ wskazuje na prymat praw i wolnosci jed-
nostek, to spotecznosci najmniejsze nie moga by¢ wyreczane przez spoteczno-
Sci ,,wyzsze”, chyba ze w gre wchodzi rzeczywista pomoc w wykonywaniu za-
dan przekraczajacych mozliwos$ci mniejszych spotecznosci. Z takim zatozeniem
scisle koresponduja zasady: spoleczenstwa obywatelskiego, decentralizacji wita-
dzy (art. 15 ust. 1 Konstytucji), prymatu samorzadu w wykonywaniu zadan pu-
blicznych (art. 16 ust. 2 zd. 2 i art. 163 Konstytucji) i domniemania wlasciwosci
gminy (art. 164 ust. 3 Konstytucji)’.

W konsekwencji nalezy przyja¢, ze w gestii powiatow 1 wojewddztw po-
winny znajdowac sig tylko te zadania, ktorych wykonanie, ze wzgledoéw organi-
zacyjnych lub ekonomicznych, wykracza poza faktyczne mozliwosci gmin.
Funkcje powiatow i wojewddztw wobec gmin powinny sprowadzac si¢ do

3 J. Ciapata, Konstytucyjny status samorzqdu terytorialnego, [w:] Zarys prawa sa-
morzqdu terytorialnego, red. M. Ofiarska, J. Ciapata, Poznan 2001, s. 36.

4 Ibidem, s. 36-37.

3 Ibidem, s. 37.
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wspierania, wlasnie poprzez wykonywanie zadan, ktéorych wspolnoty gminne
nie sa w stanie udzwignac’.

Zasada pomocniczosci (subsydiarno$ci) umacniajaca uprawnienia obywateli
i ich wspolnot, uzasadnia podejmowanie dziatan na szczeblu ponadlokalnym,
jesli rozwiazanie takie okaze si¢ lepsze i bardziej skuteczne anizeli dziatania
organéw wspolnot szczebla podstawowego. Zasada pomocniczo$ci powinna
by¢ rozumiana w catej swej zlozonosci, ktora polega na tym, Ze umacnianie
uprawnien obywateli i ich wspolnot nie oznacza rezygnacji z dziatan wtadzy
publicznej na szczeblu ponadlokalnym, a przeciwnie, wymaga tego rodzaju
dziatan, jezeli rozwiazanie problemow przez organy szczebla podstawowego
nie jest mozliwe’.

Wedhug intencji tworcow konstytucji, zasada pomocniczo$ci ma shuzy¢ po-
szerzaniu praw obywateli i wspdlnot, do jakich naleza, a nie petryfikowaniu
zastanego zasobu praw obywateli i ich wspélnot®.

Zasada subsydiarnos$ci w szerokim znaczeniu dotyczy realnego podotania
wykonywaniu zadan przez jednostkg. Dopiero, gdy ona nie moze udzwignac¢
cigzaru zadania, powinna realizowac je rodzina, w dalszej kolejno$ci organiza-
cje spoteczenstwa obywatelskiego, a dopiero na koncu organy panstwa.

W niniejszej pracy rozpatrzymy jej wezszy zakres, to jest ten, ktory najpet-
niej uwidacznia si¢ w decentralizacji administracji panstwowej. W Rzeczy-
pospolitej Polskiej polega¢ bedzie ona na przekazaniu samorzadowi istotnej
czg$ci zadan publicznych.

2. Konsekwencje dla ustawodawcy wynikajace
z zasady pomocniczo$ci

Ustawodawca zwyczajny powinien wykazywac stala troske o wyszukiwanie
mozliwosci poglebiania realizacji przedmiotowej zasady w ustawodawstwie.

® Ibidem, s. 37.

" Wyrok TK z 18.02.2003 r. w sprawie zgodno$ci z Konstytucja oraz Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego Ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta sto-
tecznego Warszawy, K 24/02, M. Zubik (red.), Konstytucja III RP w tezach orzeczni-
czych TK i wybranych sqdow, Warszawa 2008, s. 3.

¥ P. Chmielnicki, ,,Istotna czesé zadar publicznych” i zasada subsydiarnosci jako
konstytucyjne dyrektywy okreslajqce zakres dziatania samorzqdu terytorialnego i ich
realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie, [w:] Samorzqd terytorialny, Zasady ustro-
jowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 57-58.
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Intencje t¢ ustawodawca konstytucyjny podkresla w art. 16 ust. 2, zgodnie
z ktorym samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej,
za$ przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czg$¢ zadan publicznych, samo-
rzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wilasng odpowiedzialnos¢. A zatem,
korporacjom samorzadu terytorialnego ustawodawca konstytucyjny wyznacza
role beneficjentow zasady subsydiarnosci; sa to wspolnoty obywateli, o ktorych
mowa w preambule’.

Z zasady subsydiarno$ci nie wynika bezposrednio, w jakich proporcjach
moze nastapi¢ koncentracja i dekoncentracja oraz centralizacja i decentralizacja
w konkretnym systemie politycznym i konkretnym porzadku prawnym'.

Rola subsydiarnosci sprowadza si¢ do traktowania wszelkich zadan w wy-
miarze mozliwosci ich wykonania, lub nie, przez poziomy podrzedne''.

Zasada subsydiarnosci moze by¢ na gruncie polskim tylko zroédtem dyrek-
tyw o bardzo ogdlnym charakterze. Twierdzeniu, iz zadanie publiczne moze by¢
lepiej wykonane przez jednostke mniejsza, bo jest blizej obywatela, mozna
zawsze przeciwstawi¢ twierdzenie, iz zadanie moze by¢ lepiej wykonane przez
jednostke wigksza, gdyz ta ma wieksze mozliwosci organizacyjno-finansowe'.

Przekazywanie zadan nie moze ogranicza¢ si¢ do obarczania samorzadu te-
rytorialnego obowiazkami. W §lad za przekazywanymi zadaniami powinny i§¢
kompetencje, niezbedne do ich realizacji. Rownie wazna rolg jak kompetencje
odgrywaja w realizacji zadan Srodki materialne. W $lad za zadaniami winno
wiec i$¢ takze odpowiednie zabezpieczenie materialne'.

Mozliwo$¢ wykonania zadania przez samorzad, w miejsce administracji
rzadowej, zalezy od wydolnos$ci organizacyjno-finansowej samorzadu. Wydol-
no$¢ jednostek samorzadu terytorialnego zalezy od $rodkow, jakie zostaty
udzielone przez panstwo, a $rodki to panstwo ma obowiazek udziela¢ odpo-
wiednio do zadan',

Kryteria, ktore zgodnie z art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego moga przesadzi¢ o powierzeniu odpowiedzialnosci za sprawy publiczne
organom wyzszym niz najblizsze obywatelowi, mozna podzieli¢ na obiektywne

% Ibidem, s. 58.

' A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnoSci gminy, Zagadnienia ad-
ministracyjno-prawne, Warszawa 2002, s. 22.

Tyw. Tkaczynski, Zasada subsydiarnosci w Traktacie z Maastricht o UE, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1998, nr 10, s. 58.

12 p. Chmielnicki, Istotna czesé zadan..., op. cit., s. 67.

1 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP (komentarz do art. 15,
art. 16 oraz art. art. 163-172), ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3, s. 7.

' P. Chmielnicki, Istotna czes¢ zadan..., op. cit., s. 67.
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(charakter zadania i jego zakres) oraz subiektywne, do ktoérych naleza efektyw-
no$¢, czyli skutecznoéé i gospodarnosé, inaczej ekonomiczno$é'.

Z artykutu 164 ust. 1 Konstytucji wynika, iz samorzad gminny powinien
posiada¢ wigkszos¢ kompetencji w zdecentralizowanej strukturze samorzadu
i to na tym szczeblu ma by¢ zlokalizowana infrastruktura zaspokajajaca pod-
stawowe potrzeby jednostki w zakresie o$wiaty, kultury, zdrowia, opieki spo-
tecznej itp'®.

Konstrukcja domniemania wlasciwosci na rzecz samorzadu nie gwarantuje
w pelni, ze samorzad terytorialny faktycznie bedzie miat powierzona wystarcza-
jaca ilos¢ zadan, tak, aby mozna mowi¢, iz rzeczywiscie na jego rzecz nastapita
decentralizacja. Konstrukcja domniemania oznacza jedynie, ze samorzad teryto-
rialny bedzie wlasciwy w tych wypadkach, w ktorych ustawodawca nie przeka-
7e wyraznie danych zadan organowi innych wiadz publicznych'’.

Z punktu widzenia zasady decentralizacji wazne jest wlasciwe interpreto-
wanie sformutowania zawartego w art. 16 ust. 2. Jest to wskazanie dla ustawo-
dawcy, aby przyznal samorzadowi terytorialnemu tyle zadan, by samorzad mogt
wykonywaé istotna czesé zadan publicznych'®.

W wymiarze kompetencyjnym zasada podstawowego charakteru gminy nie
jest absolutna. Nalezy rozrozni¢ takie regulacje, ktore naruszaja jej istote samo-
dzielnosci oraz takie, ktore stanowia jedynie jej modyfikacje¢, dopuszczalng na
gruncie norm i zasad konstytucyjnych. Poszanowanie konstytucyjnej zasady
podstawowego charakteru gmin w powiazaniu z innymi zasadami i gwarancja-
mi konstytucyjnymi prowadzi do tego, by ograniczenia owego podstawowego
charakteru nastepowaly zgodnie z wymaganiami materialnoprawnymi, jakie
ustawodawca konstytucyjny naktada na ustawy wkraczajace w sfer¢ podstawo-
wej 1 samodzielnej dziatalno$ci gmin. Chodzi o to, aby ingerencja ustawodawcy
w sfer¢ samodzielno$ci gmin nie byla nadmierna oraz znajdowata swe uzasad-
nienie w konstytucyjnie okreslonych cechach i konstytucyjnie chronionych war-

1> E. Poptawska, Opinia na temat zasady pomocniczosci (subsydiarnosci) w EKST
w zwiqzku z Ustawq z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy,
»Samorzad Terytorialny” 2003, nr 7-8, s. 109.

1 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 156.

"'D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny
w ustawodawstwie i orzecznictwie podkonstytucyjnym, [w:] Samorzaqd terytorialny. Za-
sady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 17.

8 Ibidem, s. 18.
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tosciach, ktorych przedktadanie nad zasadg ochrony samodzielnosci gmin zale-
zy od oceny ustawodawcy'’.

Badanie, czy ingerencja ustawodawcy w sfer¢ samodzielnosci gmin nie byta
nadmierna, sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytania:

1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nia skutkow (czy jest celowa);

2) czy regulacja ta jest niezbgdna (konieczna) dla ochrony interesu publicz-
nego, z ktorym jest powigzana;

3) czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do cigzaréw
naktadanych przez nia na obywatela; ingerencja w podstawowy charakter gmi-
ny musi by¢ wigc zgodna z zasada proporcjonalnosci™.

Decentralizacja wtadzy oznacza nie tylko proces przekazywania zadan
przez centralne organy panstwa jednostkom administracji nizszego szczebla, ale
réwniez rozszerzanie zakresu uprawnien tych organow do samodzielnego po-
dejmowania decyzji. Podmioty administrujace maja wyraznie okreslone kompe-
tencje, ustalone w ustawie lub przekazywane na podstawie ustawy i moga je
realizowa¢ w sposob samodzielny i niezalezny, podlegajac w tym zakresie je-
dynie nadzorowi weryfikacyjnemu®'.

Samodzielno$¢ oznacza mozliwos¢ wykonywania przez podmiot zdecentra-
lizowany przyznanych mu zadan na wlasng odpowiedzialno$¢, bez wiazacych
polecen i wytycznych pochodzacych od organdéw nadrzednych®.

¥ Wyrok TK z 16.03.1999 r. w sprawie zwolnien podatkowych dla prowadzacych
zaktad pracy chronionej, K. 35/98, OTK ZU z 1999 r. Nr 3, poz. 37; takze: orzeczenie
7 23.10.1996 1., K 1/96, OTK z 1996 1. Nr poz. 36 oraz wyrok z 15.12.1997 r. w sprawie
art. 1 pkt 1 oraz art. 4 pkt 1 Ustawy z 6 grudnia 1996 r. o zmianie ustawy o podatkach
i optatach lokalnych i ustawy o finansowaniu gmin, K 13/97, OTK ZU z 1997 r. Nr 5-6,
poz. 69.

2 Wyrok TK z 04.05.1998 r. w sprawie art. 3 ust. 1 12, art. 7 ust. 1 i art. 39 Ustawy
z 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, K 38/97, OTK ZU z 1998 r. Nr 3 poz. 31.

I D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd..., op. cit., s. 7.

2 Ibidem, s. 8.
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3. Realizacja zasady pomocniczosci poprzez przyznanie
kompetencji organom gminy w zakresie planowania
przestrzennego

Ustawa o samorzqdzie gminnym™ w artykule 7 wyszczegolnia zadania wla-
sne gminy. Pierwszym z nich sg sprawy ladu przestrzennego. Za organizacje
przestrzeni na poziomie lokalnym odpowiada wigc samorzad gminny, ktory za
pomoca aktow prawa ksztattuje i reguluje tad przestrzenny. Akty w formie
uchwat stanowi rada gminy, indywidualne decyzje wydaje wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta).

Szczegdtowe regulacje dotyczace tego zagadnienia zawiera natomiast
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym® (dalej: upzp). W ar-
tykule 3 ustawy zawarty jest przepis, ktory przypisuje gminie ksztaltowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
(dalej: studium) oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego
(dalej: plany miejscowe), okreslajac te czynnosci jako zadania wlasne gminy.
Dalsze przepisy ustawy dopetniaja obraz zadan, jakie gmina musi wykonaé
w zakresie planowania przestrzennego.

Artykut 4 upzp okreéla, iz w planie miejscowym nastepuje ustalenie prze-
znaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy (ust. 1). W przypadku bra-
ku planu natomiast pozostawia te kwestie do rozstrzygnig¢cia w drodze decyzji
administracyjnych: decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decy-
zji o warunkach zabudowy (ust. 2).

Wazne postanowienia zawiera przepis art. 6 upzp, ktory w ust. 1 wskazuje,
iz ustalenia planu miejscowego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposob
wykonywania prawa wilasnos$ci. Plany te wigc, ustalajac przeznaczenie terenow
nie tylko zawezaja mozliwo$ci wyboru podejmowania ewentualnych zamierzen
przez obywatela, ale moga stanowi¢ tez podstawe do ograniczania prawa wia-
snosci.

Mozna z calym przekonaniem stwierdzi¢, iz na podstawie tych przepiséw,
w szczeg6lnosci art. 4 ust. 1 upzp, gmina otrzymala od ustawodawcy tzw.

¥ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, tekst jednolity, DzU
z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.

* Ustawa z dnia 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, DzU Nr 80, poz. 717 ze zm.
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wladztwo planistyczne, pozwalajace jej na wzgledna samodzielnos¢ w wyko-
nywaniu zadan z zakresu planowania przestrzennego.

W tym miejscu nalezatoby zwréci¢ jednak uwage na fakt, iz nie jest to
wiadztwo niczym nieograniczone. Juz w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym znajduje si¢ szereg przepisow, ktore wladztwo to czynia
niepelnym.

Procedura stanowienia studium oraz planu miejscowego wiaze si¢ z ko-
niecznoscig przeprowadzenia szeregu uzgodnien i uzyskania opinii. Sa to w za-
kresie tworzenia studium m.in.: uzgodnienia z zarzadem wojewodztwa w zakre-
sie zgodnosci projektu studium z ustaleniami planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa (art. 11 pkt 6 upzp), opinie starosty powiatowego,
wiasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow, wlasciwych organéw woj-
skowych, ministra wlasciwego do spraw zdrowia w zakresie zagospodarowania
obszarow ochrony uzdrowiskowej, dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej w zakresie zagospodarowania obszaréw narazonych na niebezpieczen-
stwo powodzi (art. 11 pkt 8 litery a,c,d,h,i upzp).

W procedurze tworzenia planu miejscowego mamy do czynienia z opiniami,
ale juz w niewielkim zakresie (art. 17 pkt 6 litery a,b upzp), a przede wszystkim
dokonuje si¢ tu uzgodnien (np. z wojewoda, zarzadem wojewodztwa, zarzadem
powiatu w zakresie odpowiednich zadan rzadowych i samorzadowych — art. 17
pkt 7 litera a upzp) czy udziela zgdd (np. zgoda na zmiang przeznaczenia grun-
tow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne — art. 17 pkt 8 upzp), to jest
z formami wiazacymi wspoétdziatania organow.

Podobnych uzgodnien wymagaja takze wspomniane wczesniej decyzje wy-
dawane na podstawie upzp (art. 53 ust. 4, stosowany wobec obu decyzji), m.in.
obowiazkowe uzgodnienia z marszatkiem wojewddztwa, w odniesieniu do in-
westycji celu publicznego o znaczeniu krajowym i wojewodzkim.

Nie sposob w tym miejscu nie nadmienic, iz szereg ograniczen zwiazanych
z procedurami powyzszymi, w szczegdlnosci poprzez réznego rodzaju formy
wyrazania stanowisk organdw, zawieraja takze przepisy innych ustaw. Beda to
przede wszystkim Prawo ochrony srodowiska®, Ustawa o udostepnianiu infor-
macji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowi-
ska oraz o ocenach oddzialywania na Srodowisko®®, Prawo wodnée®’, Ustawa

» Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 1. Prawo ochrony Srodowiska, tekst jednolity,
DzU z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.

% Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 1. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na srodowisko, DzU Nr 199, poz. 1227 ze zm.
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o ochronie gruntéw rolnych i lesnych®, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami® .

Trzeba takze zwroci¢ uwage na tworzenie aktow planowania na szczeblach
wojewodzkim i krajowym, ktore rowniez maja niemaly wpltyw na tad prze-
strzenny w gminie.

Niezbedne jest wprowadzenie ustalen planu zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa do planu miejscowego w celu ich realizacji, gdyz ten tylko
akt posiada status aktu prawa miejscowego. Nastgpuje to w drodze uzgodnien
marszatka wojewodztwa z wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) — art. 44
ust. 1 i 2 upzp. Postanowienia programow rzadowych i koncepcji przestrzennej
kraju sa juz natomiast ujete w planie zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa (art. 39 ust. 4 upzp).

Kazde zadanie, ktore moze by¢ wykonane przez gming, nie powinno by¢
przenoszone na ponadlokalny poziom realizacji. Ustawodawca, biorac pod
uwage, iz gmina powinna wykonywac¢ wszelkie zadania stuzace realizowaniu
potrzeb jej mieszkancow, powierzyt jej takze zadania z zakresu planowania
przestrzennego, wyposazajac ja jako jedyna jednostke samorzadu terytorialne-
go, w mozliwos¢ stanowienia w tym zakresie aktu prawa miejscowego.

Dzigki okreslaniu przez gming sposobu zagospodarowania terenu zapewnia
si¢ warunki niezb¢dne do zachowania rownowagi ekonomicznej, spotecznej,
kulturalnej, przyrodnicze;j.

W interesie wspolnoty samorzadowej jest ustalenie zrownowazonego pro-
gramu jej rozwoju, a do elementoéw takiego programu nalezy bez watpienia plan
miejscowy. Pozwala to na uniknigcie konfliktow i stworzenie w niej warunkow
w jak najmniejszym stopniu uciazliwych. Postanowienia planu musza stwarzaé¢
szerokie mozliwosci dla jej mieszkancow, takze na przyktad poprzez stwarzanie
zachet dla inwestorow z zewnatrz. Gmina powinna troszczy¢ sig¢ o potrzeby
swoich obywateli, np. zaspokajajac potrzeby mieszkaniowe, chroniac srodowi-
sko przyrodnicze.

Plan miejscowy powinien zakresla¢ kierunek, w jakim podaza gmina,
uwzgledniajac jej zasoby naturalne i ekonomiczne.

T Ustawa z dnia 18 lipca 2001 . Prawo wodne, tekst jednolity, DzU z 2005 r. Nr
239, poz. 2019 ze zm.

* Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, tekst jedno-
lity, DzU z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm.

¥ Ustawa z dnia 23 lipca 2003 1. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, DzU
Nr 162, poz. 1568 ze zm.
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4. Ograniczenia kompetencji gminy w zakresie planowania
przestrzennego wynikajace z ustawy o szczeg6lnych zasadach
przygotowania 1 realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych

W regulacjach Ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych (dalej: specustawa) trzeba zwroci¢ uwa-
ge¢ na dwa aspekty. Po pierwsze, pozbawienie organu gminy mozliwosci wyda-
wania decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej i przekazanie tej
kompetencji do wojewody (w odniesieniu do drog krajowych i wojewodzkich)
i starosty (w odniesieniu do droég powiatowych i gminnych) — art. 11a ust. 1 spe-
custawy. Po drugie, wylaczenie stosowania przepisow upzp (art. 111 ust. 2).

Pierwszy aspekt nasuwa juz wiele watpliwos$ci. Jak wspomniano w rozdzia-
le poprzednim, w przepisach upzp przewidziano, iz decyzj¢ o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji celu publicznego, wydaje wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Do celow publicznych, zgodnie z art. 6 Ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi, naleza takze inwestycje drogowe. Ustawodawca stanowiac wigc upzp uznat
z calg stanowczoscia, iz organ wykonawczy gminy jest kompetentny i zdolny
do wydawania decyzji w tym zakresie, zaznaczajac jedynie, iz decyzje takie
wymagaja odpowiednich uzgodnien. Ustawodawca szczeg6élny nie daje wiary
kompetencjom wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) i z niejasnych do konca
przyczyn, przekazuje to zadanie do organu ponadlokalnego.

Nalezaloby rozpatrzy¢, czy wchodza tu w rachubg przestanki przekazania
zadan zawarte w postanowieniach art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, to jest efektywno$¢ i gospodarnos¢. Efektywny, to wywolujacy
okreslony, zgodny z zamierzeniem skutek, dajacy dobre wyniki; gospodarny to
prawidlowo wykorzystujacy posiadane zasoby.

Wydaje sig, iz nie spetiony jest tutaj zaden z warunkow. Optymalne prze-
ciez rozwiazanie zawieraja przepisy upzp, slusznie powierzajac decydowanie
o ksztalcie przestrzeni organom gminy. Przeniesienie tych kompetencji na
szczebel ponadgminny spowodowatby chaos i1 prawdopodobnie brak
mozliwosci realizacji jakiegokolwiek przedsigwzigcia gminnego. Natomiast
jedyny cel, jaki przyswieca ustawodawcy szczegdlnemu, to przyspieszenie
pewnych procesow. Wigc nie ich negowanie, a tylko czasowe wylaczenie dla
realizacji jednorazowych celow, co zdaje si¢ potwierdza¢ powyzsza tezg.

Pojawia si¢ w tym miejscu druga kwestia, wynikajaca z przepisOw specu-
stawy, a majaca wpltyw na planowanie przestrzenne w gminie. Chodzi miano-
wicie o sposoOb interpretacji przepisu art. 11i ust. 2 specustawy (W sprawach
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dotyczacych zezwolenia na realizacj¢ inwestycji drogowej nie stosuje si¢ prze-
pisow o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Nalezaloby rozwazy¢,
czy oznacza on catkowite czy tez czeSciowe wylaczenie przepisOw upzp oraz
czy i w jakim stopniu ogranicza on kompetencje gminy w zakresie planowania
przestrzennego.

Wyktadnia jezykowa (gramatyczna) daje w tym zakresie odmienne rezultaty
od wyktadni funkcjonalnej (teleologicznej). Zbada¢ wigc nalezy, czy uzasad-
nione jest odwolywanie si¢ poza regutami sktadniowymi i znaczeniowymi jgzy-
ka*’, do uzasadnienia aksjologicznego, przypisywanego prawodawcy’'.

Pierwszenstwo jezykowych regul interpretacyjnych przed regutami funk-
cjonalnymi polega na tym, iz funkcjonalne reguly dokonywa¢ moga wyboru
pomiedzy rezultatami wyktadni jezykowo dopuszczalnymi, ale reguly funkcjo-
nalne same przez si¢ nie wyznaczaja norm postgpowania. Z tego powodu mia-
nowicie, ze kto$ uznaje jaki$ system wartosci, nie wynika jeszcze, ze ustanawia
on okreslone normy postepowania’-.

Stosowanie regut funkcjonalnych stuzy wsparciu wyktadni jezykowej, jezeli
interpretowane przepisy zostaty z jezykowego punktu widzenia zredagowane
niejasno>>.

Zgodnie z przewazajacym obecnie stanowiskiem doktryny, wyktadni prze-
pisu — jako konstrukcji normy prawnej z tekstu aktu normatywnego — dokonuje
si¢ zawsze, nawet w przypadkach pozornie niebudzacych watpliwosci interpre-
tacyjnych. Jak trafnie zwrocono uwage w literaturze, coraz czgsciej takze
i w orzecznictwie zasada clara non sunt interpretanda zamienia si¢ wlasciwie
w zasadg interpretatio cessat in claris (interpretacje nalezy zakonczy¢, gdy
osiagnicto jej jednoznaczny rezultat)*, co w istocie oznacza, ze przywolana
zasada przeksztatca si¢ niejako w swe przeciwienstwo — omnia sunt interpre-
tanda® .

%'S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005,
s. 83.

3! Ibidem, s. 85.

327. Ziembinski, S. Wronkowska, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 167.

3'S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., op. cit., s. 87.

* M. Zielinski, Wykladnia prawa; Zasady, reguly, wskazéowki, Warszawa 2002,
s. 56.

* Wyrok TK z 13.01.2005 r. w sprawie prowadzenia gier na automatach, P 15/02,
OTKA z 2005 ., z. 1 poz. 4.
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Zastosowanie wszystkich dostepnych metod wykladni prowadzi, badz co
najmniej moze prowadzi¢, do powstania wielu wariantdw normy prawnej,
a zadaniem organu orzekajacego jest zawsze wybor tego, ktory jest wlasciwy™.

Za godne aprobaty nalezy uzna¢ wigc postgpowanie Sadu Najwyzszego,
ktory nawet w sytuacji uzyskania jednoznacznosci jezykowej przepisu podda-
wal go rowniez interpretacji systemowej i funkcjonalnej. Zwykle po to, by
wzmocni¢ rezultat jezykowy, ale i czgsciowo po to, by sprawdzi¢ czy jedno-
znaczno$¢ uzyskana nie prowadzi do sprzeczno$ci w systemie prawa, albo tez
czy nie burzy powszechnie akceptowanych spotecznie wartosci®’.

W przypadku tekstow prawnych nie chodzi bowiem o to, aby po prostu ro-
zumie¢ tekst czy jaki$ jego przepis, ale o to, by zrozumie¢ ten tekst zgodnie
z tre$cia nadana mu przez prawodawcef 8

W zespole zalozen o racjonalno$ci prawodawcy zalozenia o racjonalnosci
aksjologicznej maja wage najwyzsza, co przejawia si¢ tym, iz w razie konfliktu
z innymi zatozeniami o prawodawcy, zatozenia aksjologiczne sa zawsze prefe-
rowane. Akceptacja tej preferencji stanowi w szczegolnosci podstawe do prze-
tamania jednoznacznego rezultatu wyktadni jezykowej’’.

Zalozenia o racjonalnos$ci prawodawcy powiazane sg z procesem wyktadni
we wszystkich jego fazach, ale najistotniejsza rolg petnia w fazie percepcyjne;j.
W zwiazku z tym, ze stanowia podstawe do odtworzenia funkcjonalnych regut
wyktadni, wspomagajacych reguly jezykowe, a niekiedy nawet je przetamuja-
cych®.

Zastosowanie regut wyktadni jezykowej powoduje koniecznos¢ wyjasnienia
pojecia ,,przepisow o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym”. Wigk-
sz0$¢ przepisOw upzp to przepisy proceduralne i pominigcie ich bylo gtownym
celem wprowadzenia do systemu prawnego specustawy. Akty powstajace wsku-
tek tych procedur trudno jednak uzna¢ takze za ,,przepisy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym”. W mysl tej interpretacji nie moglyby utracié
mocy plany miejscowe, wobec czego stosowanie przepisOw specustawy na ob-
szarach ich obowiazywania byloby niemozliwe.

% Ibidem.

7 A. Municzewski, Reguly interpretacyjne w dzialalnosci orzeczniczej Sqdu Naj-
wyzszego, Szczecin 2004, s. 103-104, 151-152, 217.

* T. Gizbert-Studnicki, Jezyk prawny z perspektywy socjolingwistycznej, Krakow
1986, s. 52.

M. Zielinski, Wykladnia prawa..., op. cit., s. 309.

O Ibidem, s. 311.
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Odwotujac si¢ do regut wyktadni funkcjonalnej, nalezy mie¢ na uwadze cel,
jaki przyswiecal tworcom aktu. Bez watpienia, co potwierdza takze w swym
orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny*', byto nim uproszczenie procedur przygo-
towania 1 realizacji inwestycji drogowych i tym samym przyspieszenie realiza-
cji tego priorytetowego zadania lezacego w interesie publicznym. TK wskazuje
takze jednoznacznie, iz wyltaczenie zawarte w przepisach specustawy dotyczy
stosowania upzp, w szczegolnosci wszelkich zasad z niej wynikajacych.

Oczywistym i zrozumiatym jest, iz wyltaczeniu podlegaja przepisy w czgsci
dotyczacej decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Te prze-
pisy miatyby zastosowanie bowiem do inwestycji drogowe;.

Do zasad natomiast, ktore przywotuje Trybunal Konstytucyjny, nalezy
z pewnoscia zaliczy¢ przekazanie gminie podstawowych uprawnien w zakresie
ksztaltowania tadu przestrzennego.

Kluczowym wobec tego jest pytanie, jak nalezy traktowaé plany miejscowe,
obowiazujace na terenach, na ktérych ma by¢ realizowana inwestycja drogowa?
Czy kompleksowe wylaczenie upzp skutkuje pozbawieniem gminy wiladztwa
planistycznego? Wladztwo to, nieprzypisane w Konstytucji, przyznane jest
gminie ustawa (o samorzqdzie gminnym — patrz rozdziat 3) i nalezatoby wtedy
regulacjg tejze w tym zakresie traktowac jako przepis o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Czy tez, wlasciwa jest opcja druga, umozliwiajaca
realizacj¢ inwestycji drogowych na tych obszarach tylko pod warunkiem
uprzedniej zmiany planow miejscowych? Istota tych pytan uzasadni siggnigcie
wlasnie do zatozen racjonalnosci aksjologicznej prawodawcy, mogacych prze-
tama¢ racjonalno$é jezykowa™.

Wigkszo§¢ argumentow wydaje sig¢ przemawiaé za pierwszym rozwigza-
niem. Jezeli celem specustawy bylo i jest przyspieszenie procesoOw inwestycyj-
nych, a wczesniej planistycznych, to trudno byloby pogodzi¢ te idee w sytuacji
obowiazywania planu miejscowego, w ktorego zatozeniach nie umieszczono
drogi. Niezbedny bylby powrét do ponownego otwarcia procesu uchwalania
planu, a zastosowanie trybu i warunkow zawartych w upzp, grozitoby paralizem
decyzyjnym®. Czy jest jednak mozliwe zignorowanie powszechnie obowiazu-
jacego aktu prawa miejscowego?

* Wyrok TK z 06.06.2006 r. w sprawie lokalizacji drogi krajowej, sygn. akt
K 23/05, http://www.trybunal.gov.pl/otk/teksty/otkpdf/2006/k 23 05.pdf.

M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., op. cit., s. 311.

* Okreslenia ,,paraliz decyzyjny” uzyt TK w wyroku z 06.06.2006 r., sygn. akt
K 23/05, http://www.trybunal.gov.pl/otk/teksty/otkpdf/2006/k 23 05.pdf.
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Jezeli natomiast przyja¢, iz uproszczenie dotyczyloby tylko procedury
zwiazanej z wydaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publiczne-
go, to, przynajmniej na etapie pierwszym — ustalaniu lokalizacji, byloby ono
znikome. Cho¢ bez watpienia, etapy kolejne, to jest podziat i wywlaszczenie
nieruchomosci oraz zatwierdzenie projektu budowlanego dokonywane decyzja
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej pozwalaja na znaczace przy-
spieszenie procesu inwestycyjnego.

Praktyka stosowania przez organy samorzadow terytorialnych i wojewodow
przepisow specustawy nie daje jednoznacznej odpowiedzi na wyzej postawione
pytania. Wydaje si¢ jednak, ze prawidlowym wnioskiem wynikajacym z tej
praktyki jest wyltaczenie stosowania upzp*'.

Spotka¢ mozna si¢ w aktach administracji z opiniami, iz lokalizacji drogi
dokonuje si¢ niezaleznie od ustalen planu miejscowego®’, podobnie, niezaleznie
od jego ustalen, wyznacza sie podziat nieruchomosci*®. Daje si¢ zauwazyé takze
wyrazne pomniejszenie roli plandw miejscowych na przyktad w stwierdzeniach,
iz przebieg planowanej drogi w planie miejscowym stoi w sprzecznos$ci, nie ma
nic wspélnego, z przebiegiem drogi projektowanym przez GDDKIiA*'. Mowa
jest tez o uniewaznieniu planow miejscowych podczas stosowania specusta-
wy*®. W innym przypadku zgodnos¢ ustalen projektu planu miejscowego z pla-
nowang inwestycja drogowa jest natomiast podsumowany konstatacja, iz
wprawdzie jest to atutem zamierzonego przedsigwzigcia, natomiast przepisy
z zakresu zagospodarowania przestrzennego i tak nie maja zastosowania
w przypadku ustalania lokalizacji drogi krajowej w oparciu o specustawe™ .

* Por. np. uzasadnienie decyzji wojewody lubelskiego w sprawie lokalizacji drogi
krajowej S-1, publ. http://www.lublin.uw.gov.pl/.

* Por. np. uwagi przedstawione w trakcie kolegium nt. specustawy w gabinecie wo-
jewody opolskiego w lutym 2005 r., publ. http://www.opole.uw.gov.pl.

Por. np. uzasadnienie decyzji wojewody podkarpackiego 5/05 o ustaleniu lokali-
zacji obwodnicy miasta Ropczyce w ciagu drogi krajowej E-4, publ.
http://www.bip.ropczyce.um.gov.pl.

" Por. np. odpowiedz wiceprezydent Nowego Sacza Zofii Pieczkowskiej na za-
mieszczony 10.09.2005 r. w ,,Nowosadeckim Dzienniku Polskim” artykut ,,Ostra jazda”
Wojciecha Chmury na temat obwodnicy pdocnej Nowego Sacza, publ.
http://www.nowysacz.pl.

* 7. Strzelecki, Prawo budowlane w kolizji z planowaniem przestrzennym, [w:]
.Nowe Zycie Gospodarcze”, dodatek specjalny — Zagospodarowanie przestrzenne —
kierunki zmian, s. 19-20.

* Por. np. uzasadnienie decyzji 20/05 wojewody t6dzkiego o ustaleniu lokalizacji
obwodnicy miasta Pabianice w rezerwowanym korytarzu drogi krajowej nr 14 bis
(tacznik) i S-14 (...), publ. http://www.uw.lodz.pl.
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Wskazuje si¢ rowniez niejednokrotnie, iz ograniczone w czasie stosowanie
specustawy spowoduje konieczno$¢ umieszczania elementow kazdej drogi, wy-
jawszy autostradg, w pasie terenu wyznaczonym liniami rozgraniczajacymi
w planie miejscowym, co oznacza¢ bgdzie uzaleznienie lokalizacji drogi zna-
czenia ogolnokrajowego od pogladéow podmiotéw nie zawsze zainteresowanych
taka lokalizacja’ 0,

Ustawodawca stanowiac specustawe brat pod uwage wazny cel, jakim jest
zniwelowanie przepasci cywilizacyjnej pomigdzy Polska a Europa Zachodnia
w zakresie infrastruktury drogowe;j. Trudno jednak zgodzi¢ si¢ z tym, ze cel ten
ma prawo wptywac na ograniczenie zasady decentralizacji i pomocniczo$ci. Nie
bez powodu przeciez przyznano wiladztwo planistyczne gminie, ktora, dzigki
znajomosci lokalnych specyficznych warunkéw 1 jedynemu instrumentowi pla-
nistycznemu o statusie aktu prawa powszechnie obowiazujacego, moze ksztat-
towac tad przestrzenny i regulowa¢ warunki zagospodarowania terenu. Wladz-
two to przeciez nie ograniczato w zaden sposob mozliwosci realizowania inwe-
stycji o znaczeniu ponadlokalnym, a wigc powiatowym, wojewodzkim czy kra-
jowym. Realizacja tychze nastgpowac powinna zawsze poprzez wprowadzenie
zatozen do planu miejscowego. Co oczywiste i wazne, po uzgodnieniach z or-
ganem gminy. W przypadku ustalania ich lokalizacji w drodze decyzji, takze
wydawanych przez organ gminy, po uzgodnieniach z marszatkiem wojewodz-
twa i w porozumieniu z wojtami, burmistrzami, prezydentami miast gmin
i miast, przez ktore przebiega¢ miata inwestycja.

Tymczasem specustawa odwraca porzadek prawny i przyznaje pierwszen-
stwo przed aktami prawa powszechnie obowiazujacego, aktom indywidualnym.
Jest to stan trudny do zaakceptowania w panstwie prawa. Nie tylko wypeknia
obowiazki za gminy, ktorych opieszato$¢ spowodowata brak aktualnego planu
miejscowego, co mozna by uzna¢ za wartosciowe, ale tez pomija plany, ktére na
danym terenie obowiazuja. Odbiera gminie przyznana jej przepisem prawa
kompetencj¢ do decydowania o ksztatcie i walorach przestrzeni. Z powodu wie-
loletnich zaniedban i proby ekspresowego naprawienia sytuacji, co jak wiemy
w praktyce i tak nie ma miejsca, powaznie naruszono konstytucyjna zasade.

%'S. Sarna, Zhierarchizowane planowanie przestrzenne warunkiem zréwnowazone-
go rozwoju uwzgledniajqcego budowe autostrad i drog ekspresowych, Referat na PKD
w dn. 4-6 pazdziernika 2006 r. w Warszawie, publ. http://www.kongresdrogowy.pl.
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5. Podsumowanie

Gminie przyznano wszystkie zadania samorzadu terytorialnego, nie zastrze-
zone do kompetencji innych organéw. Przyznano jej istotna cze$¢ zadan pu-
blicznych i1 wszelkie zadania sluzace zaspokojeniu potrzeb wspolnoty lokalne;.

Zgodnie z zasada pomocniczosci, ktora nakazuje realizowac zadania na naj-
nizszym szczeblu, na jakim jest to mozliwe, przepisy ustaw o samorzadzie
gminnym i o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wskazuja wyraz-
nie, iz zadania z zakresu ksztaltowania tadu przestrzennego moze i powinna
urzeczywistnia¢é gmina. Réwniez zadania o zasiggu ponadlokalnym nalezy
wdraza¢ do stanowionych wiasnie przez gming planow miejscowych.

Zadne wiec przedsiewzigcie z zakresu planowania przestrzennego nie moze
by¢ wykonane bez znaczacego udziatu organu gminnego. To oczywiste i racjo-
nalne, poniewaz kazda inwestycja, rowniez ta o zasiggu wojewodzkim czy kra-
jowym, przebiega w konsekwencji przez wiele gmin. I organy tych gmin musza
wkomponowac¢ ja w lokalng przestrzen.

Problem rodzi si¢ wtedy, gdy gmina nie wypelia sumiennie i terminowo
swych ustawowych zadan. Opieszalos¢, ale przede wszystkim wysokie, jak na
mozliwosci gmin, koszty sporzadzenia studium, a potem planu miejscowego,
spowodowaly, ze wigkszo$¢ obszaru RP jest pozbawiona obowigzujacych pla-
now. Wiele inwestycji zaplanowanych na szczeblu krajowym czy wojewodzkim
by¢ moze rozmyto si¢ podczas dtugiej i skomplikowanej procedury stanowienia
tych aktow.

Polska, pozostajac niestety daleko w tyle za Europa Zachodnia, nie tylko
w zakresie inwestycji drogowych, nie moze sobie pozwoli¢ na dlugoterminowe
procedury. Problemy probuje si¢ rozwiaza¢ wigc doraznymi specustawami —
drogowa, ale takze na przyktad ustawa dotyczaca realizacji przedsigwzig¢ zwia-
zanych z organizacja finatéw mistrzostw Euro 2012°".

»opecrozwigzania” maja jednak na celu tylko realizacjg krotkofalowych,
pojedynczych zamierzen. Budujac przestrzen za ich pomoca nie stworzymy 1a-
du przestrzennego, czyli harmonijnej calosci uwzgledniajacej wszelkie uwarun-
kowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, kulturowe, kom-
pozycyjno-estetyczne. Dzigki specustawom powstaé moze wiele inwestycji,
waznych i priorytetowych, ale powstana one w chaosie i bez dtugoterminowe;j
koncepcji rozwoju.

! Ustawa z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mi-
strzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, DzU Nr 173, poz. 1219 ze zm.
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Nalezaloby raczej rozwazy¢, czy nie natozy¢ obowiazku stanowienia pla-
néw miejscowych i uproséci¢ procedury ich tworzenia. Ustawodawca wybrat
jednak rozwiazanie najprostsze, ale niestety tez najgorsze. Dopuscil do zagro-
zenia przestrzennym nietadem, a nawet do realizacji inwestycji wbrew ustalo-
nym juz intencjom gminy.

Tylko organy gminy, posiadajace wiedzg na temat lokalnej specyfiki powin-
ny decydowaé, a przynajmniej bra¢ udziat w decydowaniu o warunkach zago-
spodarowania jej terenu.

Threats to the constitutional principle of subsidiarity
and the resulting commune’s planning capacity in view
of solutions of law about special rules
of the preparation and the realization of the investment
within the range rights of road

Summary

The principle of subsidiarity, recorded in the preamble to the Constitution of
the Republic of Poland, is one of the basic and most important principles in
a democratic state. It orders implementation of all public tasks at the possibly
lowest level of organisation. In Polish situation this denotes, among others, pre-
sumption of commune’s competence, i.e. entrusting it with such tasks which are
not assigned to other bodies of authority. It also denotes entrusting a commune
and territorial self—government a substantial share of public tasks. Planning ca-
pacity is one of the commune’s basic entitlements, which enables to decide
about local planning and building conditions in the local area. The entitlement,
granted with an act of parliament in accordance with the principle of subsidiar-
ity, is frequently infringed and threatened with the provisions of the special Act
as they ignore the local level and transfer local competence to the government
administration bodies in violation of local regulations.
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Die Gefdahrdungen des konstitutionellen Grundsatzes
der Subsidiariit und der daraus resultierenden
planerischen Nutzungs- und Verfligungsmacht

der Gemeinde im Lichte der Losungen des Gesetzes
von sonderbaren Prinzipien der Vorbereitung

und der Verwirklichung der Anlage in dem Kreis
der Landstrallen

Zusammenfassung

Der Subsidiaritdtsgrundsatz, der in der Pradambel der Verfassung der Repu-
blik Polen nieder geschrieben ist, gehort zu den Grundsitzen, die grundlegend
und zentral fiir einen demokratischen Staat sind. Er schreibt vor, dass alle 6f-
fentlichen Aufgaben auf der mdglichst niedrigsten Organisationsebene zu erfiil-
len sind. Unter polnischen Bedingungen bedeutet das unter anderem eine Ver-
mutung der Gemeindezustdandigkeiten, d.h. der Gemeinde werden solche Auf-
gaben zugeordnet, die den anderen Machtorganen nicht zugeteilt worden sind.
Das bedeutet auch, dass ein wesentlicher Teil von 6ffentlichen Aufgaben an die
Gemeinden und die territoriale Selbstverwaltung {ibergeben werden. Die plane-
rische Nutzungs- und Verfligungsmacht ist eins der grundlegenden Rechte, die
der Gemeinde zustehen. Sie ldsst die Gemeinde iiber die Form des lokalen
Raumes und die Bedingungen der Geldndebebauung entscheiden. Diese planeri-
sche Nutzungs- und Verfiigungsmacht, die den Gemeinden durch das Gesetz
gewihrt worden ist, wird jedoch durch die Bestimmungen der Sondergesetze
beeintrachtigt und gefdhrdet. Die Sondergesetze grenzen die lokale Ebene aus
und tbertragen ihre Zustdndigkeiten auf die Organe der Regierungsverwaltung
zuwider den Grundregeln.



