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Opinia
odnosnie mozliwosci powotania zespotu roboczego do spraw zagospodarowania terenéw

objetych granicami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru ,Nowe
Miasto”

I Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest udzielenie odpowiedzi na zadane przez Wydziat Planowania
Przestrzennego pytanie cyt. ,Czy w kontekscie aktualnie prowadzonych prac planistycznych nad
sporzqdzeniem projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru ,Nowe Miasto”,
Prezydent Miasta Krakowa ma w swietle obowiqzujgcego prawa mozliwosé powotania zespotu roboczego,
ktorego celem bytoby wypracowanie rozwiqzan planistycznych odnosnie przysztego zagospodarowania
terenu, dla ktérego jest sporzqdzany plan miejscowy?”

Il.  Stanfaktyczny

W wykonaniu uchwaty Nr XV/302/12 Rady Miasta Krakowa z dnia 8 maja 2019 r. w sprawie
przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru
Nowe Miasto”, Prezydent Miasta Krakowa sporzadzit projekt miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla obszaru ,Nowe Miasto”. Rada Miasta Krakowa na
posiedzeniu CVI sesji odrzucita w pierwszym czytaniu w catosci ww. projekt uchwaty. Nastepniew
dniu 22 marca 2023 r. Rada Miasta Krakowa podjeta uchwate kierunkowa Nr CV11/2909/23 z dnia
22 marca 2023 r. w sprawie powotania zespotu do spraw ,Nowego Miasta”.

Zgodnie z § 1 uchwaty Nr CVII/2909/23 z dnia 22 marca 2023 r. Rada Miasta Krakowa ustalita
kierunki dziatania Prezydenta Miasta Krakowa, polegajace na podjeciu wszelkich mozliwych
i prawnie dopuszczalnych dziatarn majacych na celu rozwazenie powotania zespotu roboczego do
spraw zagospodarowania terendéw objetych granicami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego ,Nowe Miasto”. W uzasadnieniu do uchwaty wskazano, ze zespét roboczy miatby
sktada¢ sie z (.) przedstawicieli klubéw Rady Miasta Krakowa, Urzedu Miasta Krakowa,
przedstawicieli Miejskiej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej, sSrodowisk eksperckich m.in.
SARP i MOIA, a takze krakowskich uczelni wyzszych zajmujacych sie urbanistyka miejska, a takze
przedstawicieli lokalnej spotecznosci i przedsigbiorcéw dziatajacych na tym obszarze. Zadaniem
zespotu ma by¢ wypracowanie kompromisu wokét przysztosci terendw potozonych na obszarze
MPZP Nowe Miasto do korica 2023 r., w tym wytycznych do konkursu urbanistycznego.
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Na tle powyZzszego powstata watpliwos¢ prawna dotyczaca mozliwosci powotania zespotu
roboczego, na rzecz ktérego dosztoby do delegacji czesci kompetencji projektodawcy planu
miejscowego.

lll. Podstawa prawna opinii
1) Ustawa z dnia 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst
jednolity: Dz.U.z 2022 r. poz. 503 z péZn. zm. - dalej jako u.p.z.p.),
2) rozporzadzenie z dnia 17 grudnia 2021 r. Ministra Rozwoju i Technologii w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz.U.z2021r. poz. 2404).

IV. Ocenaprawna

Procedura sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zostata
uregulowana szczegdtowo przez ustawodawce w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych przyjmuje sie, ze pod pojeciem
procedury planistycznej nalezy rozumiec kolejno podejmowane czynnosci planistyczne okreslone
przepisami u.p.z.p., gwarantujace mozliwos¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie
planowania (sktadanie uwag i wnioskéw) i kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan
w granicach uzyskiwanych opinii i uzgodniefi’.

Procedura planistyczna sktada sie z sekwencji czynnosci, ktére sg podejmowane kolejno po sobie
przez organy gminy w celu doprowadzenia do uchwalenia aktu prawa miejscowego. W $wietle
orzecznictwa sadéw administracyjnych naruszenie tej kolejnosci bedzie stanowito kazdorazowo
podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na
podstawie art. 28 ust. 1 u.p.z.p.?, zgodnie z ktérym naruszenie trybu uchwalania planu miejscowego
oznacza¢ moze niewazno$¢ takiej uchwaty w catosci lub w czesci. W kontekscie tego nalezy
zauwazy¢, ze zaniechanie® lub zmiana kolejnosci podejmowania przez organy gminy czynnosci, jak
réwniez ich pominiecie skutkuje sankcja niewaznosci®. Przepisy prawa reguluja kwestie udziatu
poszczegdlnych organéw parnstwowych, ktére biora udziat w procedurze planistyczne;j,
przedstawiajac swoje stanowisko w formie opinii lub uzgodnien projektu planu. Réwniez udziat
spoteczeristwa lokalnego w tej procedurze jest uregulowany w okre$lonej formie i czasie®.

Nastepnie nalezy wyjasnié, ze ustawodawca przypisat organom gminnym (organowi
uchwatodawczemu oraz organowi wykonawczemu) odmienne role w procedurze planistycznej.
Organ wykonawczy na mocy art. 17 u.p.z.p. posiada kompetencje do przygotowania projekt planu
miejscowego oraz wprowadzenia do niego w okreslonym trybie zmian, ktére wynikaja z opinii

! Tak WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 8 lutego 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 1011/17.

2 Por. wyrok WSA w Bydgoszczy w wyroku z dnia 24 lipca 2018 r., sygn. akt 11 SA/Bd 522/18.
3Tak NSA wwyroku z dnia 8 lipca 2011 r. sygn. akt Il OSK 777/11.

4Tak WSA w Warszawie w wyroku z dnia 2 marca 2021 r., sygn. akt |V SA/Wa 2402/20,
5Zob.art. 18 ust. 112 u.p.z.p.
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i uzgodnien wiasciwych organéw, oraz z rozpatrzonych uwag. Natomiast organ uchwatodawczy
uchwala przekazany mu przez organ wykonawczy projekt planu, przy czym jest uprawniony
réwniez do wprowadzenia do niego zmian. Kompetencje te sa uregulowane ustawowo. Ustawa
oplanowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje mozliwoéci przekazania
pomiedzy tymi organami swoich kompetencji, czy teZz powierzenia ich innym podmiotom.
Obowiazuje w tym zakresie bowiem zakaz subdelegacji kompetencjié.

Skoro procedura planistyczna jest $cisle sformalizowana a na etapie projektowania planu realizacja
poszczegdlnych czynnosci przez przewidziane prawem organy nastepuje kolejno po sobie, to tylko
zachowanie takiego toku procedowania projektu planu jest prawidtowe i zgodne z prawem.
Obowiazujaca procedura planistyczna nie przewiduje mozliwosci przeprowadzania czynnosci
nieuregulowanych ustawa. Sankcja zas$ za naruszenie trybu sporzadzania planu jest niewaznos¢, 0
czym stanowi art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

Odnoszac powyzsze do przedstawionego przez Wydziat zagadnienia prawnego nalezy stwierdzi¢,
Ze w ocenie opiniujacego powotanie przez Prezydenta Miasta Krakowa zespdt roboczy w ksztatcie
okreslonym uchwaty kierunkowa Nr CVII/2909/23 z dnia 22 marca 2023 r. nie ma oparcia
w przepisach prawa.

Z uzasadnienia uchwaty kierunkowej wynika, ze zesp6t roboczy miatby ,wypracowac rozwigzania
planistyczne”. Tak zakreslony zakres dziatania tego zespotu budzi zastrzezenia, albowiem oznacza
de facto realizacje przez powotany zespét czesci kompetencji projektodawczych przypisanych
ustawowo Prezydentowi Miasta Krakowa. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie upowaznia Prezydenta Miasta Krakowa do delegowania tej kompetencji na
rzecz innych podmiotéw. Brzmienie art. 17 u.p.zp. nie pozostawia watpliwosci, Zze jedynym
organem uprawnionym do sporzadzenia projektu planu miejscowego jest organ wykonawczy
gminy. Przepis ten stanowi norme kompetencyjna dla organu wykonawczego i wyznacza jego
zdolnoéé¢ do dziatania w okreslonym prawem zakresie’. W orzecznictwie wyrazono podglad, ze
,tego rodzaju normy powinny byé interpretowane w sposéb Scisty i niedopuszczalne jest dokonywanie
wyktadni rozszerzajgcej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogi.
Zatem kazde unormowanie wykraczajgce poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy
upowazniajqgcej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawa miejscowego, a
w konsekwencji stanowi réwniez naruszenie zasad sporzqdzania planu w rozumieniu art. 28 ust. 1
up.zp”8

Nalezy réwniez zauwazyé, ze wprawdzie Rada Miasta Krakowa odrzucita projekt planu ,Nowe
Miasto” w pierwszym czytaniu, ale tok procedury planistycznej wynikajacy z art. 17 u.p.z.p. zostat
juz przeprowadzony. Nie jest jednak wiadome nad jakimi konkretnie rozwigzaniami planistycznymi
miatby pracowaé zespét roboczy, w sytuacji gdy Prezydent Miasta Krakowa ukoficzyt juz prace nad
projektem planu ,Nowe Miasto”, w tym réwniez w zakresie rozwigzan planistycznych. Wszelkie

éZob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 175-176.

7 Zoh. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 407 i nast.

8Tak WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 5 maja 2021 r. sygn. akt IV SA/Po 1349/20, oraz NSA wwyroku z dnia
1 marca2018r. sygn. akt Il OSK 3148/17.
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zatem czynnosci podejmowane przez ten zesp6t na tym etapie bytyby dokonywane poza formalnym
tokiem procedury planistycznej.

Nastepnie nalezy wskazaé, ze mozliwos¢ powotywania przez organ wykonawczy gminy
okreslonego organu musi kazdorazowo wynikaé z przepiséw prawa. W taka mozliwosé
ustawodawca wyposazyt organ wykonawczy gminy na mocy art. 8 ust. 3 u.p.z.p., w my$| ktérego
wdijt, burmistrz albo prezydent miasta powotuje gminng komisje urbanistyczno-architektoniczna?,
jako organ doradczy, oraz ustala, w drodze regulaminu, jej organizacje i tryb dziatania. Wraz
z powotaniem tej komisji nie przechodza na nia kompetencje organu wykonawczego gminy
w zakresie sporzadzania projektu planu miejscowego. Ponadto jezeli taka komisja zostanie
powotana, to na mocy art. 17 pkt 6 tiret pierwsze u.p.z.p. przedstawia organowi wykonawczemu
opinie o projekcie planu. Komisja ta z mocy ww. przepiséw prawa uczestniczy zatem w procedurze
planistycznej. W zwiazku z tym komisja urbanistyczno-architektoniczna jest organem doradczym
tworzonym na podstawie przyznanej przez ustawodawce organowi wykonawczemu gminy
kompetencji ustawowej oraz z mocy upowaznienia ustawowego uczestniczy w procedurze
planistycznej na konkretnym jej etapie. W przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym brak jest natomiast podstawy prawnej do tworzenia przez organ wykonawczy
gminy innych komisji czy zespotéw do realizacji okreslonych zadan lub osiggniecia konkretnych
celéw.

Z powyzszego wzgledu juz samo powotanie przez Prezydenta Miasta Krakowa zespotu roboczego
do spraw zagospodarowania okreslonego terenu, jako organu nieprzewidzianego ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowitoby naruszenie prawa. Prezydent
Miasta Krakowa nie posiada upowaznienia do tworzenia tego rodzaju zespotéw zadaniowych w
toku procedury planistycznej. W kontekscie tego warto zwrdci¢ réwniez uwage na poglad
wyrazony w orzecznictwie, w mysl ktérego ,to organy gminy posiadajq wytqgczne wiadztwo
planistyczne okreslone w granicach ustawowych regulowanych przez u.p.z.p. W tresci u.p.zp. nie ma
przepisu, ktéry w jakikolwiek sposéb rozszerzatby wiadztwo planistyczne na podmioty trzecie"'°. Skorow
procedurze planistycznej uczestnicza jedynie podmioty, ktérym przepisy prawa daja taka
mozliwos¢ i to na konkretnym jej etapie, to powyzszy zesp6t roboczy nie posiadatby formalnej
podstawy prawnej do udziatu w tej procedurze. Réwniez stanowiska tego zespotu nie miatyby
charakteru merytorycznego i wigzacego.

Nastepnie w watpliwos¢ nalezy podda¢ planowany sktad zespotu roboczego. Zgodnie
z uzasadnieniem do uchwaty kierunkowej Nr CV11/2909/23 z dnia 22 marca 2023 r. cztonkami tego
zespotu miatyby zosta¢ osoby, ktérym ustawodawca przypisat juz inna role w procedurze
planistycznej. W zwiazku z tym uczestnictwo tych oséb w procedurze planistycznej moze zostac
uznane za obejscie przepiséw prawa oraz naruszenie wiasciwosci Prezydenta Miasta Krakowa,
skutkujace niewaznoscia planu ,Nowe Miasto”. Ponadto cze$¢ z oséb, wchodzacych w sktad tego
zespotu (przedsiebiorcy oraz przedstawiciele lokalnej spotecznosci), miata juz zapewniona

? W Gminie Miejskiej Krakéw taka komisja zostata powotana i funkcjonuje jako Miejska Komisja
Urbanistyczno-Architektoniczna.
10 Tak WSA w Poznaniuw wyroku z dnia 7 lipca 2020 r., sygn. akt IV SA/Po 496/20.
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mozliwos¢ czynnego uczestnictwa w procedurze planistycznej poprzez sktadane uwagi do projektu
planu oraz udziat wdyskusjach publicznych. W literaturze przyjmuje sig, ze wytoZenie projektu planu
do publicznego wglgdu jest formq udziatu spoteczetistwa w zarzqdzaniu w demokratycznym panstwie, zas
dyskusja stanowi realizacje uprawnienia przystugujqcego spotecznosci lokalnej oraz innym jednostkom
zainteresowanym zamierzeniami planistycznymi na obszarze danej gminy, gwarantujqcego im
wypowiedzenie sie w kwestii projektowanych ustaleri planu, ktére to ustalenia w wyniku uchwalenia planu
miejscowego stajq sie prawem powszechnie obowigzujgcym, oddziatujgcym na sfere praw wiascicielskich
tych podmiotéw” 1 Natomiast przyznane na mocy art. 18 ust. 1 u.p.z.p. prawo do whniesienia uwag
przystuguje kazdemu, kto kwestionuje ustalenia przyjete w planie. W orzecznictwie wyrazono
poglad, Ze ,ustawodawca stworzyt gwarancje ochrony interesu indywidualnego oséb, ktérych
nieruchomosci objeto planem wtasnie poprzez uczestniczenie w procedurze uchwalania planu, a
zwihaszcza mozliwoéé ztozenia uwag do projektu. Brak uwag uniemozliwia ewentualng mozliwg korektq
rozwigzah zaproponowanych przez organ. Regulacja przepiséw art. 18, 19 i 20 u.p.zp. swiadczy, Ze
ustawodawea przypisat instytucji uwag duze znaczenie w procedurze planistycznej, co musi by¢ réwniez
uwzglednione przy ocenie legalnosci konkretnego planu miejscowego.”*? Z tego wzgledu nalezy
stwierdzi¢, ze ustawodawca zagwarantowat kazdemu podmiotowi udziat w procedurze
planistycznej, co daje znacznie szersze gwarancje ochrony wiasnych intereséw niz dziatanie za
posrednictwem przedstawicieli w ramach zespotu roboczego powotanego do realizacji
okreslonego celu.

Podsumowujac w ocenie opiniujacego w kontekscie aktualnie prowadzonych prac planistycznych
nad sporzadzanym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego obszaru ,Nowe
Miasto”, Prezydent Miasta Krakowa nie ma mozliwosci powotania zespotu roboczego, ktérego
celem bytoby wypracowanie rozwiazar planistycznych odnosnie przysztego zagospodarowania
terenu, dla ktérego jest sporzadzany plan miejscowy. Udziat w procedurze planistyczne] takiego
zespotu bytby naruszeniem obowigzujacego prawa, ktére mogtoby stanowi¢ podstawe do
stwierdzenia przez sad administracyjny niewaznosci miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego obszaru ,Nowe Miasto”.

Powyzsza opinia nie ma charakteru wigzacego w sprawie.

Tomasz Korba
- ' : radcaprawny
Otrzymuja:

1. Woydziat Planowania Przestrzennego,
2. ala.

11 Tak A. Plucifska-Filipowicz, A. Kosicki [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz aktualizowany, red. M. Wierzbowski, LEX/el. 2021, art. 17.
12 Tak NSA w wyroku z dnia 4 pazdziernika 2017 r., sygn. akt Hl OSK 2320/16.
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