Mariusz Oles'

1. Wprowadzenie

Pojecie inwestycji celu publicznego wprowadzone przepisami ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 2003 Nr 80 poz. 717 ze zm.) stanowi instytucje
nows, nieznang na gruncie wczesniejszego ustawodawstwa z zakresu planowania i zagospodarowania
przestrzennego. Poprzedniczka obowigzujacej ustawy — ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodaro-
waniu przestrzennym (Dz. U. 1999 Nr 89 poz. 415 ze zm.) jedynie marginalnie traktowata o celach
publicznych?. Mimo, iz ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obowigzuje juz nie-
mal szes¢ lat, literatura poswigcona problematyce inwestycji celu publicznego jest niezwykle skromna,
o monografiach nie wspominajgc. Wobec tego faktu warto pochyli¢ sie, chociazby w ograniczonym
zakresie, nad charakterystyka prawng tej instytucji, poniewaz przy blizszym spojrzeniu regulacja za-
warta gtéwnie w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym rodzi pewne watpliwosci
co do samej swej istoty.

Celem wprowadzenia instytucji inwestycji celu publicznego do polskiego ustawodawstwa jest gene-
ralna tendencja do promowania i ulatwiania rozwigzan stuzacych realizacji interesu publicznego’. Ten-
dencja ta widoczna jest w calej ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p).
Przejawia si¢ ona w ztagodzeniu rygoréw proceduralnych zwigzanych z realizacjg inwestycji celu pub-
licznego w stosunku do rygoréow przewidzianych dla realizacji innych inwestycji. Najbardziej widocz-
ne jest to w wypadku braku na danym obszarze miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go, co wiaze si¢ z koniecznoscig wydawania decyzji lokalizacyjnych w celu realizacji takich inwestycji.
Dla lokowania inwestycji celu publicznego przewidziano bowiem zmodyfikowany tryb postepowania
oraz wydanie odrebnej decyzji - decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Oprécz tego, uregu-
lowania dotyczace inwestycji celu publicznego pojawiajg sie na kazdym szczeblu w hierarchii aktéw
planistycznych przewidzianych w u.p.z.p.

Definicja omawianego pojecia zawarta jest w art. 2 pkt 5 u.p.z.p. Szczegolnie przydatny z punktu wi-
dzenia kompletnej rekonstrukcji pojecia inwestycji celu publicznego jest takze przepis art. 4 ust. 1i2 w.p.z.p.

oraz caly Rozdzial 5 up.z.p. pt. ,Lokalizacja inwestycji celu publicznego i ustalanie warunkéw zabudowy

1 Autor jest studentem V roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego.
T. Bakowski [w:] T. Bakowski, W. Szwajdler, Proces inwestycyjno - budowlany. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Torun 2004, s. 78-79.

3  Z.Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 375.
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w odniesieniu do innych inwestycji”; w szczegdlnosci zas art. 50 ust. 112 u.p.z.p. Précz wyzej wspomnianych
przepiséw, regulacje dotyczace inwestycji celu publicznego rozsiane sg jeszcze w innych czesciach u.p.z.p.,

jak chociazby art. 10 ust. 2 pkt 6-7, art. 14 ust. 1, art. 21 ust. 2, w.p.z.p. i inne.

2. Analiza definicji inwestycji celu publicznego

Zgodnie z art. 2 pkt 5 u.p.z.p. ilekro¢ w ustawie jest mowa o inwestycji celu publicznego nalezy przez to
rozumie¢ dzialania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim, kra-
jowym), stanowigce realizacje celéw, o ktérych mowa wart. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. 2000 Nr 46, poz. 543 ze zm.), (dalej: u.g.n.). Art. 4 ust. 1 u.p.z.p. stanowi,
ze ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposo-
béw zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego. Zgodnie zas$ z ust. 2 w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego okreslenie sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy nastepuje w drodze
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, przy czym, zgodnie z pkt. 1, lokalizacje
inwestycji celu publicznego ustala si¢ w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego.

W kontekscie zacytowanych przepiséw warto przywotac takze tres¢ art. 50 ust. 1 u.p.z.p., wedtug
ktérego inwestycja celu publicznego jest lokalizowana na podstawie planu miejscowego, a w przy-
padku jego braku - w drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Warunek,
o ktéorym mowa w art. 61 ust. 1 pkt 4, stosuje si¢ odpowiednio*. Nalezy w tym miejscu nadmienic,
ze zdanie pierwsze powolywanej jednostki redakcyjnej jest zbednym powtarzaniem si¢ ustawo-
dawcy poniewaz stanowi wlasciwie kopi¢ uregulowan zawartych we wskazanych wyzej przepi-

sach art. 4 ust. 1i2 u.p.z.p.

2.1 Tres¢ pojecia ,,dzialania”

W celu zdefiniowania pojecia ,dziatania” nalezy siegnac do przepiséw ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane (Dz. U. 1994, Nr 89, poz. 414 ze zm., dalej: u.pr.b.). Mimo, iz definicja zawarta
w punkcie 5 art. 2 u.p.z.p. nie odsyla wprost do odpowiednich przepiséw u.pr.b., to jednak do zastoso-
wania takiego odestania upowaznia posrednio art. 50 ust. 2 u.p.z.p. wskazujacy na swoiste ,,przestanki
negatywne” ubiegania si¢ o decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zgodnie z tym przepisem
nie wymagaja wydania przedmiotowej decyzji $cisle okreslone rodzaje robét budowlanych. Wynika
stad, Zze owe dzialania stanowigce element definicji inwestycji celu publicznego mozna sprowadzi¢
do zbiorczego pojecia robdt budowlanych’. Definicja rob6t budowlanych znajduje sie w u.pr.b. Stusz-
nie w zwigzku z tym jest stwierdzenie, Ze ,(...) pojawiajaca si¢ w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym terminologia zaczerpnigta z Prawa budowlanego, powinna by¢ rozumiana tak

jak w ustawie z 7.7.1994 r. - Prawo budowlane™.

4  Teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiane¢ przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze
i niele$ne albo jest objety zgodg uzyskang przy sporzadzaniu miejscowych plandw, ktdre utracily moc na podsta-
wie art. 67 ustawy, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1. Blizej w tej kwestii por. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie...,
s.5061in.

5 Z.Niewiadomski (red.), Planowanie..., s. 377.

6 Ibidem,s. 377.
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Zgodnie z art. 3 pkt. 7 u.pr.b. przez roboty budowlane rozumie si¢ budowe, a takze prace polega-
jace na przebudowie, montazu, remoncie lub rozbiérce obiektu budowlanego’. Okresleniem tym obej-
muje si¢ wigc caloksztalt prac zwigzanych z wykonywaniem obiektu budowlanego, badz wylacznie
obejmujacych prace montazowe, remontowe lub rozbidrkowe prowadzone w obiekcie budowlanym.
Przez budowe nalezy rozumie¢ wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze
odbudowe, rozbudowe, nadbudowe obiektu budowlanego (art. 3 pkt 6 u.pr.b.). Z kolei jako przebudo-
we rozumie si¢ wykonywanie rob6t budowlanych, w wyniku ktérych nastepuje zmiana parametréow
uzytkowych lub technicznych istniejacego obiektu budowlanego, z wyjatkiem charakterystycznych
parametrow, jak: kubatura, powierzchnia zabudowy, wysokos¢, dlugos¢, szerokos¢ badz liczba kon-
dygnaciji (art. 3 pkt 7a zd. 1 u.pr.b.)®. Remont za$, to wykonywanie w istniejacym obiekcie budowla-
nym robdt budowlanych polegajacych na odtworzeniu stanu pierwotnego, a niestanowigcych biezacej
konserwacji, przy czym dopuszcza si¢ stosowanie wyrobéw budowlanych innych niz uzyto w stanie
pierwotnym (art. 3 pkt 8 u.pr.b.). W ustawie brak jest natomiast definicji okreslen ,,montaz” i ,,roz-
biorka”. Droga wykladni pierwszy z tych terminéw nalezy ttumaczy¢ jako sktadanie maszyn, urza-
dzen czy budowli z gotowych czgsci, zakladanie instalacji, taczenie oddzielnych czesci w jedna calos¢.
Drugi natomiast — roztozenie na czgsci sktadowe, burzenie’. Nie zostaly tez zdefiniowane wchodzace
w sklad definicji budowy pojecia ,odbudowa”, ,,rozbudowa” oraz ,nadbudowa” obiektu budowlanego.
Nalezy wiec szuka¢ definicji tych pojec¢ na gruncie orzecznictwa'’, a takze jezyka powszechnego. Jako
odbudowe mozna wiec rozumie¢ odtworzenie istniejacego wczesniej i zniszczonego obiektu budowla-
nego, w tym samym miejscu i z zachowaniem pierwotnej wielkosci, ksztaltu i uktadu funkcjonalnego.
Nadbudowa polega na powiekszeniu istniejacego obiektu budowlanego poprzez zwigkszenie jego wy-

sokosci z zachowaniem tej samej powierzchni zabudowanej.

2.2 Charakter lokalny lub ponadlokalny

Zdefiniowane powyzej dzialania powinny mie¢ charakter lokalny, lub ponadlokalny. Warto
nadmieni¢, ze ustawodawca ogranicza tu rozumienie okreslenia ,lokalny” jedynie do obszaru gmi-
ny. Inwestycja musi mie¢ znaczenie lokalne badz ponadlokalne, co oznacza, Ze powinna realizowac
potrzeby wspolnoty tworzacej zwiagzek publicznoprawny'?. Chodzi tutaj o wspolnoty samorzadowe
na poziomie gminy, powiatu i wojewodztwa, a takze o spoleczenstwo jako zbidr obywateli na obsza-
rze panstwa. W kazdym wypadku wiec inwestycja celu publicznego ma na celu urzeczywistnienie

interesu publicznego istotnego dla danej zbiorowosci, co najmniej za$ zbiorowosci lokalne;j'.

7 W kwestii definicji obiektu budowlanego - pkt 1 art. 3 u.pr.b.

8 W przypadku drdg sa dopuszczalne zmiany charakterystycznych parametrow w zakresie niewymagajacym zmiany
granic pasa drogowego (art. 3 pkt 7a zd. 2 u.pr.b.).

9  B.Kurzepa, Prawo budowlane. Komentarz do ustawy i orzecznictwo. Dom Organizatora, Torun 2008, s. 105.

10 Por. Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 21 listopada 2006 r., sygn. II SA/Bk 428/06, Wyrok NSA z dnia 1 lipca 2003
r., I SA/Lu 13/02, niepubl.

11 T. Asman [w:] T. Asman, J. Dessoulavy, E. Janiszewska-Kuropatwa, Z. Niewiadomski (red.), A. Pluciniska-Filipowicz,
Prawo budowlane. Komentarz., Warszawa 2007, s. 57.

12 W kwestii pojecia wspdlnoty tworzacej zwigzek publicznoprawny por. W. Kisiel [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielni-
cki, W. Kisiel, Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 24 i n.

13 Z.Niewiadomski (red.), Planowanie..., s. 367.
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2.3 Cel publiczny

Kolejnym, niezwykle istotnym, elementem definicji inwestycji celu publicznego jest 6w cel pub-
liczny zdefiniowany w u.p.z.p. poprzez odniesienie systemowe do u.g.n. W doktrynie prawa admini-
stracyjnego przyjmuje si¢, Ze okreslenie celu publicznego jest zmienne w czasie i przestrzeni, zalezne
od okreslonego kontekstu prawnego, spolecznego, politycznego, przyjmowanego systemu wartosci.
W zwigzku z tym generalne zdefiniowanie tego pojecia napotyka na powazne trudnosci, a wrecz
wydaje sie niemozliwe. Potwierdzeniem tej tezy moze by¢ takze fakt, iz pojecie celu publicznego
jest czesto uzywane zamiennie z pojeciem interesu publicznego, badz zadan publicznych. Wszystkie
te pojecia sg bliskoznaczne oraz nie majg, poza wyjatkami'®, zdefiniowanej ustawowo tresci. Kazda
bowiem préba definicji pojecia celu publicznego (interesu publicznego, zadania publicznego) zwia-
zana jest nieodlacznie z dokonywaniem oceny zaistnialego stanu faktycznego z punktu widzenia
pewnych, zmiennych w czasie, przestrzeni, czy zaleznych od rodzaju ocenianej sprawy wartosci.
Jan Zimmermann podkre§la, Ze istotg interesu publicznego jest to, Ze jest to interes jeszcze nie zreali-
zowany'®. Zatem w sensie prawnym okreslanie pojecia celu publicznego powinno odbywac si¢ dyna-
micznie. Tres¢ tego pojecia musi by¢ rekonstruowana w zaleznosci od przyjmowanych wartosci, re-
lewantnych z punktu widzenia konkretnej sprawy. Pomimo wspomnianych trudnosci definicyjnych
nalezy w kazdym razie stwierdzi¢, ze pojecie celu publicznego obejmuje grupe spraw najpowszechniej
spotykanych, stuzacych zaspokajaniu biezacych potrzeb ludnosci i niezbednych do funkcjonowania
wspdlnoty samorzadowe;j”. Jan Szachulowicz natomiast twierdzi, ze "dzialalno$¢ podjeta w sferze
calej wspdlnoty panstwowej lub samorzadowej na rzecz wszystkich jej czlonkéw na réwnych prawach,
przy uzyciu $srodkéw rzeczowych i finansowych tych wspdélnot, daje podstawe do zakwalifikowania
gospodarowania w interesie publicznym™.

Jezeli chodzi o pojecie celu publicznego w odniesieniu do inwestycji celu publicznego, to jest
ono skonstruowane za pomoca odestania systemowego do u.g.n. Ustawodawca nie wprowa-
dza definicji celu publicznego na uzytek instytucji inwestycji celu publicznego, lecz konstruuje
je poprzez odestanie do otwartego wyliczenia celéw publicznych zawartych w odrebnej ustawie.
Zgodnie z art. 2 pkt 5 u.p.z.p w zwigzku z art. 6 u.g.n. inwestycje celu publicznego stanowi dziatanie
realizujace m.in. cele takie jak: wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa,

utrzymywanie oraz wykonywanie rob6t budowlanych tych drég, obiektéw i urzadzen transportu

14 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmer-
manna, Wolters Kluwer Polska 2007, s. 95.

15 Definicje legalna interesu publicznego na uzytek konkretnej ustawy zawiera przepis art. 2 pkt 4 u.p.z.p. W mys$l tego
przepisu przez interes publiczny nalezy rozumie¢ ,,uogdlniony cel dazen i dziatan , uwzgledniajacych zobiektywizo-
wane potrzeby ogdtu spoleczenstwa lub lokalnych spolecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym”.
Sformutowanie definicji interesu publicznego nawet na uzytek danej ustawy jest zabiegiem chybionym. Po pierwsze
definicja ta wymaga ustalania tre$ci wielu kolejnych poje¢ niedookreslonych, co potwierdza jedynie brak mozliwo-
$ci zdefiniowania interesu publicznego, a po drugie w omawianej ustawie wspdlistnieje bardzo bliskie pojeciu inte-
resu publicznego pojecie celu publicznego, ktore jest definiowane w zgota odmienny sposéb — poprzez odniesienie
do szczegélowo wymienionych celéw publicznych w art. 6 u.g.n.

16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 311-313.

17 Z.Niewiadomski (red.), Planowanie..., s. 369.

18 J. Szachulowicz [w:] J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, Gospodarka Nieruchomosciami. Komentarz,
Warszawa 2003, s. 608.
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publicznego, a takze lacznosci publicznej i sygnalizacji (art. 6 pkt 1 u.g.n.)”’, budowa i utrzymywa-
nie publicznych urzadzen stuzacych do zaopatrzenia ludnosci w wode, gromadzenia, przesyla-
nia, oczyszczania i odprowadzania $ciekéw oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadéw, w tym
ich sktadowania (art. 6 pkt 3 u.g.n.), czy chociazby ustanawianie i ochrona miejsc pamigci narodo-
wej (art. 6 pkt 9a u.g.n.).

Nie sposob zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem Zygmunta Niewiadomskiego dotyczacym katalogu
celow publicznych z art. 6 u.g.n., iz ,Interpretacja pojecia celu publicznego w rozumieniu ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, (...) prowadzi do wniosku, Ze mamy do czynienia z katalogiem za-
mknietym”?. Stuszne jest wprawdzie twierdzenie, ze katalog ten nie moze by¢ dowolnie poszerzany
droga wykladni, jednakze pkt 10 art. 6 u.g.n. stanowi wyraznie, ze celami publicznymi sg takze inne
cele okreslone jako cele publiczne w odrebnych ustawach. Ustawodawca dokonat zatem legislacyjnego
odestania blankietowego do innych, odrebnych aktéw ustawodawczych, definiujacych cele publiczne,
uznajac, ze cele te beda traktowane jako cele publiczne takze na obszarze u.g.n*'. Taki zapis wskazuje
jednoznacznie, ze katalog celéw publicznych na gruncie u.g.n. nie jest katalogiem zamknietym
iinne cele publiczne moga by¢ w drodze ustawowej kreowane. Kwestig nie do konca klarowna
jest natomiast to, w jakiej konkretnej formie (tzn. poprzez jakie zapisy) ustawodawca te nowe cele
moze kreowa¢. Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie prezentowany jest poglad o ograniczonej
dowolnosci kreowania przez ustawodawce celéw publicznych w drodze odrebnych ustaw. Zdaniem
NSA pojecie celu publicznego nie jest dowolne i przy jego interpretacji nie mozna si¢ odwotywac
do potocznego, czy ogélnego jego znaczenia. Celem publicznym moze by¢ tylko cel expressis verbis
wyrazony w art. 6 pkt 1-9 u.g.n. albo zgodnie z art. 6 pkt 10 u.g.n. cel okreslony jako publiczny w innej
ustawie?’. Ponadto zdaniem sadu musi to by¢ cel publiczny o przeznaczeniu wyraznie powigzanym
z przeznaczeniem celéw okreslonych w art. 6 u.g.n. Poparcie takiego rozumowania zawiera takze
inny wyrok NSA, w ktérym sad ten stwierdza, ze celem na ktéry mozna dokonaé¢ wywlaszczenia
na podstawie art. 6 pkt 10 moze by¢ tylko taki cel, ktdry zostal w innej ustawie wyraznie okreslony
jako cel publiczny, na ktéry moze nastgpi¢ wywlaszczenie®.

Wydaje si¢ jednak, ze przedstawiona wyzej wykladnia nie jest w pelni trafna. Podzielam wobec
tego stanowisko Mariana Wolanina wyrazone w glosie krytycznej do powolanego wyzej wyroku NSA
z dnia 15 lutego 2000 r., sygn. SA/Bk 901/99*“. Autor popiera stanowisko sagdu w takim zakresie, w ja-
kim sad ten wskazuje, ze ustawodawca chcac wykreowaé w drodze ustawy nowy cel publiczny w rozu-
mieniu art. 6 pkt 10 u.g.n. powinien okresli¢ explicite, ze jest to cel publiczny. Nie podziela natomiast

pogladu, ze musi to by¢ cel publiczny wyraznie powigzany z przeznaczeniem celéw okreslonych

19 Por. w tej kwestii wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 lutego 2006 r., IT SA/Sz 1189/2004 w kwestii uznania stacji ba-
zowej telefonii komoérkowej za inwestycje celu publicznego.

20 Z.Niewiadomski (red.), Planowanie..., s. 367.

21 Na gruncie poprzedniej regulacji — ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci z 29 kwietnia
1985 r. zamiast odestania do innych celéw publicznych okreslonych w odrebnych ustawach istnialo okreglenie ,,inne
oczywiste cele publiczne”. Zatem w takim ujeciu to organ administracji, a nie ustawodawca decydowal o poszerze-
niu katalogu celéw publicznych a ponadto czynil to w oparciu o niejasne kryteria uznaniowe.

22 Wyrok NSA z 10.10.2000 r., IT SA/Kr 1010/2000.

23 Wyrok NSA z 15.2.2000 r., SA/Bk 901/99, OSP 2001, Nr 4, poz. 61.

24 M. Wolanin, Glosa krytyczna do orzeczenia NSA z dnia 15 lutego 2000 r., SA/Bk 901/99, OSP 2001/4, s. 202.
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w art. 6 u.g.n. Innymi stowy ustawodawca nie musi za kazdym razem, gdy kreuje nowy cel publiczny,
wskazywa¢ odniesienia tego celu publicznego do jakiejs konkretnej kategorii spraw (wywlaszczenie,
czy inwestycja celu publicznego). ,Zgodnie z art. 6 pkt 10 u.g.n. celem publicznym jest jego okreslenie
w odrebnej ustawie bez zastrzezenia tego okreslenia tylko na potrzeby odrebnej ustawy. Ustawodawca
zatem nie musi precyzowaé w odrebnej ustawie celu publicznego na jej potrzeby, jako zarazem celu
publicznego w rozumieniu u.g.n., co wynika z konstrukeji samego systemu prawnego. Jezeli zatem
ustawodawca zdecydowal si¢ w art. 6 pkt 10 u.g.n. uznac za cel publiczny kazdy cel publiczny defi-
niowany w drodze ustawy, to tylko taka ustawowa definicja celu publicznego nie jest objeta zakre-
sem art. 6 pkt 10 u.g.n., ktérg sam ustawodawca postanowil ograniczy¢ do obszaru regulacji ustawy
zawierajacej te definicje”*. Odnoszac przedstawione stanowisko glosatora wprost do problematyki
inwestycji celu publicznego nalezy podnies¢ jeszcze jedng niejasng kwesti¢. Jak wynika z ustawy,
cele publiczne na uzytek inwestycji celu publicznego sg definiowane poprzez odniesienie do kata-
logu celéw publicznych wymienionych w art. 6 u.g.n. Wedle prezentowanego stanowiska NSA, cel
publiczny wyrazony w odrebnej ustawie musi zawiera¢ wyrazne odeslanie do u.g.n., a konkretnie
do art. 6 tej ustawy. Czy zatem zgodnie z takim stanowiskiem sadu ustawodawca chcac wykreowac
prawidlowo nowy cel publiczny na uzytek inwestycji celu publicznego powinien powiazaé go wyraz-
nie z u.g.n, czy z w.p.z.p. ¢

Watpliwosci budzi takze fakt, iz decydujac sie juz na okreslenie celéw publicznych w odniesie-
niu do inwestycji celu publicznego poprzez ich wyliczenie, nie stworzono autonomicznego katalogu
takich celéw, zawartego u.p.z.p. Niekoniecznie nawet, jedynie na uzytek instytucji inwestycji celu
publicznego. Zastosowane proste odniesienie do katalogu celéw publicznych stworzonego na uzytek
innej, mimo iz nalezace do podobnej dziedziny prawa ustawy, moze budzi¢ watpliwosci interpretacyj-
ne. Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami okresla jak powszechnie wiadomo m.in. zasady podzia-
tu nieruchomodci, ich scalania, pierwokupu, czy tez wywlaszczania. Sg to materie nieco odmienne,
a co za tym idzie luzno powiazane z lokowaniem inwestycji.

Podsumowujac rozwazania dotyczace celu publicznego w odniesieniu do omawianej instytu-
cji warto sie w zwigzku z takim, a nie innym zdefiniowaniem celu publicznego zastanowic, czy jest
to stuszny zabieg legislacyjny. Z jednej strony wychodzi on naprzeciw stanowisku doktryny prawa
administracyjnego, iz nie mozna skonstruowa¢ definicji legalnej pojecia celu publicznego. W takim
kontekscie wigc, wskazanie przez ustawodawce katalogu (otwartego) celéw publicznych poprzez po-
zytywne ich wyliczenie jest niewatpliwie bezpieczne. Z drugiej strony jednak pozytywne okresle-
nie celéw publicznych poprzez ich wyliczenie musi silg rzeczy powodowa¢ pojawienie si¢ wielu
tzw. ,inwestycji o znaczeniu publicznym”?, ktdére zostang wylaczone poza nawias regulacji celu
publicznego®, gdyz ich realizacja nie bedzie stanowi¢ jednego z celéw publicznych zawartych

w katalogu z art. 6 u.g.n., badz innych ustaw szczegélnych.

25 Ibidem,s. 203.

26 Z.Niewiadomski (red.), Planowanie..., s. 372-373.

27 W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego takie ,inwestycje o znaczeniu publicz-
nym beda musialy by¢ realizowane na podstawie decyzji o warunkach zabudowy, a nie decyzji o lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego.
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2.4 Wymagania dotyczace zamierzenia inwestycyjnego

Jak wynika z przytoczonej wyzej definicji, pod pojeciem inwestycji celu publicznego kryja
sie wszelkie dzialania obejmujace swym zasiegiem potrzeby gminne, a takze powiatowe, wojewddz-
kie i krajowe, stanowigce realizacj¢ celéw wymienionych w art.6 u.g.n. Nalezy zwréci¢ uwage, ze beda
to tylko zamierzenia bezpo$rednio (wprost) prowadzace do urzeczywistnienia okreslonego w ustawie
celu. Nie moze wiec wchodzi¢ w rachube inwestycja powigzana jedynie technicznie z inwestycja gtow-
na, bedaca inwestycja celu publicznego. To samo stwierdzenie nalezy odnie$¢ do inwestycji jedynie
finansowanej z tego samego zrddla co inwestycja gtéwna. Do uznania za inwestycje celu publicznego
nie jest takze wystarczajace co do zasady powigzanie funkcjonalne z inwestycja gtéwnga tak, ze w re-

zultacie tworzylyby one pewna catos$¢®.

2.5 Przedmiotowy charakter definicji

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze realizacja inwestycji celu publicznego nie wymaga dzialania wy-
tacznie podmiotéw publicznych. Pojecie inwestycji celu publicznego jest w swej istocie bowiem oparte
na kryterium przedmiotowym, nie za§ podmiotowym, czy funkcjonalnym. Taka inwestycj¢ stanowi
zgodnie z definicja dzialanie o znaczeniu lokalnym badz ponadlokalnym, ktdre realizuje cele publicz-
ne bez wzgledu na to, czy inwestorem jest podmiot publiczny, czy prywatny®. Z powyzszym nieod-
facznie zwigzana jest mozliwo$¢ finansowania inwestycji celu publicznego réwnie dobrze w catosci
ze srodkow prywatnych, jak i publicznych. Kluczowe jest przy tym realizowanie jednego z celéw pub-

licznych okreslonych w art. 6 u.g.n., badz w ustawach odrgbnych.

3. Formy prawne realizacji inwestycji celu publicznego

Po dokonaniu analizy jezykowej pojecia inwestycji celu publicznego niezwykle istotng kwestia jest
przyblizenie spektrum form prawnych, w jakich inwestycja celu publicznego moze by¢ realizowana.
Katalog owych form prawnych wynika, cho¢ nie bezposrednio, z u.p.z.p. Ustawa stanowi co do zasady

dwa sposoby realizacji wspomnianych inwestycji, na co wskazuje tre$¢ art. 50 ust. 1 u.p.z.p.

3.1 Lokalizowanie inwestycji celu publicznego na podstawie miejscowego planu zagospoda-

rowania przestrzennego

W pierwszym przypadku inwestycja celu publicznego jest realizowana na podstawie planu miejscowego™.
Zgodnie zatem z art. 4 u.p.z.p. rozmieszczenie inwestycji celu publicznego nastepuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Dzieje sie tak, poniewaz to wiasnie plan jest podstawowym instrumen-
tem ksztaltowania przestrzeni. Regulacje dotyczace inwestycji celu publicznego sa zamieszczane w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego na skutek przetransponowania (oraz uszczegélowienia) po-
stanowien innych aktéw planistycznych, przede wszystkim aktéw planowania wyzszego rzedu. Koncepcja
przestrzennego zagospodarowania kraju okresla m.in. rozmieszczenie infrastruktury spotecznej o znaczeniu

miedzynarodowym i krajowym (art. 47 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.). W oparciu o ten dokument ministrowie i central-

28 Chyba, ze bez przeprowadzenia takiej funkcjonalnie powigzanej inwestycji nie daloby si¢ w ogole przeprowadzi¢
inwestycji glowne;j.

29 Z.Niewiadomski (red.), Planowanie..., s. 374.

30 W kwestii planu miejscowego por. T. Bakowski [w:] T. Bakowski, W. Szwajdler, Proces..., s. 60 i n. oraz P. Kwa$niak,
Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2007, s. 59-61
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ne organy administracji rzagdowej sporzadzaja programy zawierajace zadania rzagdowe stuzace realizacji inwe-
stycji celu publicznego o znaczeniu krajowym (art. 48 ust. 1 i 3). W planie zagospodarowania przestrzennego
wojewoddztwa uwzglednia si¢ m.in. rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym
(art. 39 ust. 3 pkt 3 u.p.z.p.). Postanowienia tego planu muszg by¢ zgodne z powolanymi wyzej dokumentami
planistycznymi wyzszego szczebla (art. 39 ust. 4 w.p.z.p.). Wreszcie na poziomie gminy sporzadza si¢ studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ktére uwzglednia ustalenia planu za-
gospodarowania przestrzennego wojewddztwa i pozostatych aktéw planistycznych (art. 9 w zw. z art. 11 pkt 4
i7 wp.zp.). W studium okresla si¢ m.in. obszary na ktérych rozmieszczone beda inwestycje celu publicznego
o znaczeniu lokalnym oraz ponadlokalnym (art. 10 ust. 2 pkt 6 i 7 u.p.z.p.). Ostatecznie, zgodnie z art. 17 pkt 4
u.p.z.p., sporzadza si¢ projekt planu miejscowego uwzgledniajac przy tym ustalenia studium. Plan miejscowy
uchwala rada gminy, po stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium (art. 20 ust. 1 zd. 1 u.p.z.p.).
Istnienie wspomnianego wyzej planu miejscowego sprawia, ze podzial na inwestycje celu publicznego
i inne inwestycje traci na znaczeniu, cho¢ formalnie zostaje utrzymany®. Dzieje si¢ tak dlatego, ze w przy-
padku istnienia na danym terenie planu wszystkie inwestycje beda wprowadzane w zycie na skutek samego
tylko pozwolenia na budowe. W przypadku bowiem istnienia planu nie ma na gruncie obowiazujacej ustawy

obowigzku wydawania Zadnej z decyzji lokalizacyjnych.

3.2 Lokalizacja inwestycji celu publicznego na podstawie decyzji lokalizacyjnej

Pojecie inwestycji celu publicznego ulega uwypukleniu w sytuacji braku na danym obszarze planu miej-
scowego. Zgodnie z u.p.z.p. w przypadku braku planu inwestycja celu publicznego jest realizowana na pod-
stawie decyzji administracyjnej — decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego chyba, ze zgodnie
zart. 29 u.prb. realizacja danej inwestycji nie wymaga wydania pozwolenia na budowe®. Warto nadmie-
ni¢, ze wydawanie decyzji lokalizacyjnej w przypadku braku planu pozostaje Scisle zwigzane z rezygnacja na
gruncie w.p.z.p. z koncepcji decyzji administracyjnej jako ,.facznika” pomiedzy miejscowym planem zago-

spodarowania przestrzennego, a pozwoleniem na budowe™.

3.3 Trzeci sposdb lokalizacji inwestycji celu publicznego

Przy rozwazaniu problematyki form prawnych realizacji inwestycji celu publicznego nalezy po-
ruszy¢ kwestie trzeciego sposobu (a wlasciwie ,,pod-sposobu”) realizacji inwestycji celu publicznego.
Z art. 50 ust. 1 u.p.z.p. wynika, ze inwestycja ta moze by¢ realizowana w dwojaki sposob (albo na podstawie
planu albo na podstawie decyzji lokalizacyjnej) i taki tez poglad jest reprezentowany w literaturze*. Ten, wy-
dawa¢ mogloby sie, klarowny podzial ulega jednak pewnemu zaciemnieniu w ust. 2 art. 50 u.p.z.p. Zgodnie
z tym przepisem nie wymagaja wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego roboty
budowlane polegajace na remoncie, montazu lub przebudowie, jezeli nie powoduja zmiany sposobu zago-
spodarowania terenu i uzytkowania obiektu budowlanego oraz nie zmieniajg jego formy architektonicznej,

a takze nie s3 zaliczone do przedsigwzie¢ wymagajacych przeprowadzenia postegpowania w sprawie oceny

31 Zgodnie z Art. 10 ust. 2 pkt 6 w zw. z art. 15 ust. 1 i 2 pkt 1 u.p.z.p.

32 W kwestii zagadnien zwigzanych z charakterem prawnym decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publiczne-
go por. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie, s. 362 i n.

33 Ibidem, s. 362.

34 Ibidem.
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oddzialywania na srodowisko, w rozumieniu przepiséw o ochronie srodowiska, albo niewymagajace pozwo-
lenia na budowe. W mojej ocenie przepisy te ustanawiajg trzeci sposéb realizacji inwestycji celu publicznego.
W przypadku bowiem zaistnienia przestanek w tych przepisach przewidzianych, inwestycja celu publicznego
nie bedzie realizowana ani na podstawie planu miejscowego, ani tez na podstawie decyzji lokalizacyjnej, a je-
dynie na podstawie pozwolenia na budowe, albo nawet bez tego pozwolenia w wypadkach przewidzianych
w art. 29 u.prb. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, Ze opisany powyzej sposéb lokalizowania inwestycji celu
publicznego nie jest w pelni autonomiczny, poniewaz jest on zwigzany nieodtacznie z sytuacja, gdy na danym
obszarze brak jest planu miejscowego.

Reasumujac problematyke form prawnych realizacji inwestycji celu publicznego nalezy wskazad, ze ta-
kie inwestycje mogg by¢ lokalizowane na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
aw przypadku braku tego planu albo w oparciu o decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,
albo — w przypadku braku koniecznosci jej wydania — w oparciu o pozwolenie na budowe, badz tez nawet bez

takiego pozwolenia.

4. Podsumowanie

Pojecie inwestycji celu publicznego jest obecne w polskim porzadku prawnym stosunkowo od niedawna.
Wprowadzenie go mialo na celu uporzadkowanie regulacji zwigzanych z procesem inwestycyjno — budow-
lanym realizujacym zadania wchodzace w zakres celéw publicznych. Inicjatywa taka rzeczywiscie byla nie-
zbedna wobec niewatpliwych brakéw w tym zakresie na gruncie ustawy zagospodarowaniu przestrzennym
z 1994 r. Jednakze definicja inwestycji celu publicznego na gruncie u.p.z.p. zostata skonstruowana w sposéb
nie w pelni zadowalajacy. Na pochwale zastuguje ujecie przedmiotowe inwestycji celu publicznego. Prowa-
dzi to bezsprzecznie do ufatwienia realizacji celéw publicznych, gdyz nie tylko administracja publiczna jest
powolana do ich realizacji w omawianym zakresie. Ma to zwigzek takze z kwestig pozyskiwana $rodkéw
finansowych na takie inwestycje — niekoniecznie zawsze muszg one by¢ realizowane ze srodkéw publicznych.
Zgodne to jest z obecng na gruncie u.p.z.p. tendencja do promowania przedsigwziec realizujacych cele pub-
liczne. Watpliwosci budzg nieomawiane tutaj blizej pewne kwestie zwigzane z charakterem prawnym decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, a takze procedurg wydawania tejze decyzji. Niejasnosci
wynikaja tez ze specyficznego okreslenia celéw publicznych poprzez odniesienie do celéw wskazanych w od-
rebnej ustawie — u.g.n. Szczegodlne znaczenie ma to w kontekscie pojawiania si¢ wspomnianych ,,inwestycji
o znaczeniu publicznym”. Najwigkszy problem dotyczy moim zdaniem samego zdefiniowania pojecia ce-
16w publicznych. Jak wspomniano wyzej, na gruncie doktryny prawa administracyjnego panuje przekonanie,
iz skonstruowanie takiej definicji jest niemozliwe i kazda proba syntetycznego ujecia celu publicznego, nawet
na potrzeby okreslonej ustawy, musi spetzna¢ na niczym. Jednakze z drugiej strony potrzeba wprowadzenia
stosownych regulacji ustawowych byla niewatpliwa, a brak mozliwosci zdefiniowania kluczowego pojecia sta-
nowil powazny problem, ktdry jako$ musial zosta¢ rozwigzany. Dlatego moim zdaniem ustawodawca posta-
nowit poszukac ,,zlotego srodka” i wprowadzi¢ pojecie celu publicznego poprzez pozytywne wyliczenie, ktére
nie zostalo domkniete i moze by¢ uzupelniane w razie potrzeby na drodze ustawowej. Na koniec wypada,
majac jednakze $wiadomo$¢ licznych niedociagnigé, uzna¢ celowos¢ wprowadzenia do polskiego porzadku
prawnego instytucji inwestycji celu publicznego i jednoczesnie wyrazi¢ ubolewanie nad niewielkim zaintere-

sowaniem doktryny ta tematyka.
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