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Krakow, 5 maja 2023 r.
PR—02.074.118/2023

Opinia

odnoénie moiliwoéci powoiania zespo’ru roboczego do spraw zagospodarowania terenéw
objgtych granicami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru ,,Nowe

Miasto”

I. Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest udzielenie odpowiedzi na zadane przez Wydzia+ Planowania
Przestrzennego pytanie cyt. ,,Czy w konteksfcie aktualnie prowadzonych prac planistycznych nad
sporzqdzeniem projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru ,,Nowe Miasto”,
Prezydent Miasta Krakowa ma wéwietle obowiqzujqcego prawa moiliwoéé powofania zespofu roboczego,
ktérego celem byfoby wypmcowanie rozwiqzafi planistycznych odnoénie przyszfego zagospodarowania
terenu, dla ktérego jest sporzqdzany plan miejscowy?”

ll. Stan faktyczny
W vvykonaniu uchwa1‘y Nr XV/302/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 8 maja 2019 r. w_ sprawie
przystqpienia do sporzaldzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru
,,Nowe Miasto”, Prezydent Miasta Krakowa sporzqdzfl projekt miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla obszaru ,,Nowe Miasto". Rada Miasta Krakowa na
posiedzeniu CVI sesji odrzucfla w pierwszym czytaniu wca’ro§ci ww. projekt uchwa1‘y. Nastgpnie w
dniu 22 marca 2023 r. Rada Miasta Krakowa podj¢+a uchwa+¢ kierunkowq Nr CVII/2909/23 z dnia
22 marca 2023 r. w sprawie powoiania zesp0’ru do spraw ,,N0weg0 Miasta”.
Zgodnie z § 1 uchwa’ry Nr CVII/2909/23 z dnia 22 marca 2023 r. Rada Miasta Krakowa ustali+a
kierunki dzia’rania Prezydenta Miasta Krakowa, polegajqce na podjqciu wszelkich mofzliwych
i prawnie dopuszczalnych dzia’rafi majqcych na celu rozwaienie powoiania zespo%u roboczego do
spraw zagospodarowania terenéw objq-:tych granicami rniejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego ,,Nowe Miasto”. W uzasadnieniu do uchwaiy wskazano, ie zespc'>’r roboczy mia’rby
sk+adaé sh; z (...) przedstawicieli klubéw Rady Miasta Krakowa, Urzedu Miasta Kfakowa,
przedstawicieli Miejskiej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej, érodowisk eksperckich m.in.
SARP i MOIA, a takie krakowskich uczelni wyiszych zajmujacych sicg urbanistykq miejskq, a takie
przedstawicieli lokalnej spoiecznoéci i przedsigbiorcéw dziahajalcych na tym obszarze. Zadaniem
zespo1‘u ma byé wypracowanie kompromisu woké% przysz’ro§ci terenéw po+o2onych na obszarze
MPZP Nowe Miasto do kofica 2023 r., wtym wytycznych do konkursu urbanistycznego.
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Na tie powyiszego powstaia wqtpliwosié prawna dotyczaca moiliwoéci powoiania zespoiu
roboczego, na rzecz ktérego doszioby do delegacji czgéci kornpetencji projektodawcy planu
miejscowego.

Ill. Podstawa prawna opinii
1) Ustawa 2 dnia 27 marca 2003 0 pianowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst

jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 503 z péin. zm. - dalej jako u.p.z.p.),
2) rozporzqdzenie z dnia 17 grudnia 2021 r. Ministra Rozwoju i Technoiogii w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz.U. 2 2021 r. poz. 2404).

IV. Ocena prawna
Procedura sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zostaia
uregulowana szczegéiowo przez ustawodawcg w ustawie 0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. W orzecznictwie sqdéw administracyjnych przyjmuje sig, 2e pod pojgciem
procedury planistycznej naleiy rozumieé kolejno podejmowane czynnoéci planistyczne okreélone
przepisami u.p.z.p., gwarantujace moiliwosié udziaiu zainteresowanych podmiotéw w procesie
planowania (skiadanie uwag i wnioskéw) i kontroli iegalnoéci przyjmowanych rozwiqzafi
w granicach uzyskiwanych opinii i uzgodniefi1.

Procedura planistyczna skiada sizg z sekwencji czynnoéci, ktére sq podejmowane kolejno po sobie
przez organy gminy w celu doprowadzenia do uchwalenia aktu prawa miejscowego. W éwietle
orzecznictwa sqdéw administracyjnych naruszenie tej kolejnoéci bgdzie stanowiio kaidorazowo
podstawg do stwierdzenia niewainoéci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na
podstawie art. 28 ust. 1 u.p.z.p.2, zgodnie Z ktérym naruszenie trybu uchwalania planu miejscowego
oznaczaé moie niewainoéé takiej uchwaiy w caioéci Iub w czegéci. W kontekécie tego naieiy
zauwaiyé, Ze zaniechaniea Iub zmiana kolejnosici podejmowania przez organy gminy czynnosici, jak
réwniei ich pominigcie skutkuje sankcjq niewa2no§ci4. Przepisy prawa regulujq kwesticg udziaiu
poszczegélnych organéw pafistwowych, ktére biorq udziai w procedurze planistycznej,
przedstawiajqc swoje stanowisko w formie opinii Iub uzgodnieri projektu planu. Réwniei udziai
spoieczeristwa lokalnegow tej procedurze jest uregulowany w okreéionej formie i czasie5.
Nastgpnie naleizy wyjaénié, ie ustawodarvca przypisai organom gminnym (organowi
uchwaioclawczemu oraz organowi wykonawczemu) odmienne role w procedurze pianistycznej.
Organ wykonawczy na mocy art. 17 u.p.z.p. posiada kompetencje; do przygotowania projekt planu
miejscowego oraz wprowadzenia do niego w okreélonym trybie zmian, ktére wynikajq 2 opinii

1 TakWSAw Poznaniu wwyroku z dnia 8 lutego 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 1011/17.
2 Por. vvyrokWSAw Bydgoszczy wwyroku z dnia 24 Iipca 2018 r., sygn. akt II SA/Bd 522/18.
3 Tak NSAwvvyroku z dnia 8 lipca 2011 r. sygn. akt ll OSK 777/11.
4 TakWSAwWarszawie w \/vyroku 2 dnia 2 marca 2021 r., sygn. akt IV SA/Wa 2402/20.
5 Zob. art. 18 ust. 1 i 2 u.p.z.p.
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iuzgodniefi wtasciwych organow, oraz z rozpatrzonych uwag. Natomiast organ uchwatodawczy
uchwala przekazany mu przez organ wykonawczy projekt planu, przy czym jest uprawniony
réwniei do wprowadzenia do niego zmian. Kompetencje te sa uregulowane ustawowo. Ustawa
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje moiliwoéci przekazania
pomiedzy tymi organami swoich kompetencji, czy tei powierzenia ich innym podmiotom.
Obowiazuje wtym zakresie bowiem zakaz subdelegacji kompetencjié.
Skoro procedura planistycznajest écisle sformalizowana a na etapie projektowania planu realizacja
poszczegélnych 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 moiliwosci przeprowadzania czynnoéci
nieureguiowanych ustawa. Sankcja zas za naruszenie trybu sporzadzania planu jest niewainosié, 0
czym stanowi art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
Odnoszac powyisze do przedstawionego przez Wydziat zagadnienia prawnego naleiy stwierdzié,
ie w ocenie opiniujacego powoianie przez Prezydenta Miasta Krakowa zespéi roboczyw ksztatcie
okreslonym uchwata kierunkowa Nr CV1 I/2909/23 z dnia 22 marca 2023 r. nie ma oparcia
w przepisach prawa.
Z uzasadnienia uchwaty kierunkowej vvynika, 2e zespéi roboczy miatby ,,v\/ypracowaé rozwiqzania
pianistyczne". Tak zakreélony zakres dziatania tego zespotu budzi zastrzeienia, albowiem oznacza
de facto realizacje przez powotany zespét czeéci kompetencji projektodawczych przypisanych
ustawowo Prezydentowi Miasta Krakowa. Ustawa 0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie upowainia Prezydenta Miasta Krakowa do delegowania tej kompetencji na
rzecz innych podmiotéw. Brzmienie art. 17 u.p.z.p. nie pozostawia watpiiwoéci, 2e jedynym
organem uprawnionym do sporzadzenia projektu planu miejscowego jest organ wykonawczy
gminy. Przepis ten stanowi norme kompetencyjna dla organu wykonawczego i vvyznacza jego
zdolnoéé do dziatania W okresilonym prawem zakresie7. W orzecznictwie wyraiono podglad, 2e
,,tego rodzaju normy powinny byé interpretowane w sposéb scisty i niedopuszczaine jest dokonywanie
wyktadni rozszerzajqcej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji wdrodze anaiogii.
Zatem kaide unormowcmie wykraczajqce poza udzieione upowainienie jest naruszeniem normy
upowainiajqcej i zarazem naruszeniem koristytucyjnych warunkéw Iegainoéci aktu prawa miejscowego, a
w konsekwencji stanowi r6wniez" naruszenie zasad sporzqdzcmia planu w rozumieniu art. 28 ust. 1

vsu.p.z.p .

Naleiy réwniei zauwaiyé, 2e wprawdzie Rada Miasta Krakowa odrzuciia projekt pianu ,,Nowe
Miasto" W piervvszym czytaniu, ale tok procedury planistycznej vvynikajacy 2 art. 17 u.p.z.p. zostai
jui przeprowadzony. Niejestjednakwiadome nad jakimi konkretnie rozwiazaniami planistycznymi
miatby pracowaé zespét roboczy, w sytuacji gdy Prezydent Miasta Krakowa ukoficzyijui prace nad
projektem planu ,,Nowe Miasto”, w tym rowniei w zakresie rozwiazafi planistycznych. Wszelkie

'5 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 175-176.
7 Zob. W. Jakimowicz, Wykiadnia w prawie administracyjnym,Warszawa 2006, s. 407 i nast.
“TakWSAw Poznaniu wwyroku z dnia 5 maja 2021 r. sygn. akt IV SA/Po 1349/20, oraz NSAwwyroku 2 dnia
1 marca 2018 r. sygn. akt ll OSK 3148/17.
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zatem czynnosci podejmowane przez ten zespéi na tym etapie bytyby dokonywane poza formalnym
tokiem procedury planistycznej.
Nastepnie naleiry wskazaé, ie moiiiwosé powotywania przez organ wykonawczy gminy
okreslonego organu musi kaidorazowo wynikaé z przepiséw prawa. W taka moiliwosié
ustawodawca wyposaiyt organ wykonawczy gminy na mocy art. 8 ust. 3 u.p.z.p., w myél ktérego
wéjt, burmistrz albo prezydent miasta powotuje gminna komisje urbanistyczno-architektonicznaf,
jako organ doradczy, oraz ustala, w drodze regulaminu, jej organizacje i tryb dziatania. Wraz
zpowoianiem tej komisji nie przechodza na nia kompetencje organu wykonawczego gminy
wzakresie sporzadzania projektu planu miejscowego. Ponadto jeieli taka komisja zostanie
powotana, to na mocy art. 17 p|<t 6 tiret pierwsze u.p.z.p. przedstawia organowi wykonawczemu
opinie o projekcie planu. Komisja ta z mocy vvvv. 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 upowainienia ustawowego uczestniczy w procedurze
planistycznej na konkretnym jej etapie. W przepisach ustawy oplanowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym brak jest natomiast podstawy prawnej do tworzenia przez organ wykonawczy
gminy innych komisji czy zespotéw do realizacji okreélonych zadafi Iub osiagniecia konkretnych
ceiéw.

Z povvyiszego wzgledu jui samo powotanie przez Prezydenta Miasta Krakowa zespoiu roboczego
do spraw zagospodarowania okresilonego terenu, jako organu nieprzewidzianego ustawa
oplanowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowitoby naruszenie prawa. Prezydent
Miasta Krakowa nie posiada upowainienia do tworzenia tego rodzaju zespotéw zadaniowych w
toku procedury planistycznej. W kontekscie tego warto zwrécié réwniei uwage na poglad
wyraiony worzecznictwie, w mysl ktérego ,,to organy gminy posiadajq wytqczne wtadztwo
plcmistyczne okreslone w granicach ustawowych reguiowanych przez u.p.z.p. W tresci u.p.z.p. nie ma
przepisu, ktérywjakikoiwiek sposéb rozszerzatby wiadztwopianistyczne na podmioty trzecie”1°. Skoro w
procedurze planistycznej uczestnicza jedynie podmioty, ktérym przepisy prawa daja taka
moiliwosé i to na konkretnym jej etapie, to powyiszy zespét roboczy nie posiadatby formalnej
podstawy prawnej do udziatu w tej procedurze. Réwniei stanowiska tego zespotu nie miatyby
cha rakteru merytorycznego i wiaiacego.

Nastepnie w watpliwoéé naleiy poddaé planowany sktad zespotu roboczego. Zgodnie
z uzasadnieniem do uchwaty kierunkowej Nr CVH/2909/23 z dnia 22 marca 2023 r. czionkami tego
zespotu miatyby zostaé osoby, ktérym ustawodawca przypisat jut inna role w procedurze
planistycznej. W zwiazku z tym uczestnictwo tych oséb w procedurze planistycznej moie zostaé
uznane za obejsicie przepiséw prawa oraz naruszenie wiasciwoéci Prezydenta Miasta Krakowa,
skutkujace niewainoécia planu ,,Nowe Miasto”. Ponadto czeéé z oséb, wchodzacych w sktad tego
zespotu (przedsiebiorcy oraz przedstawiciele Iokalnej spotecznosci), miata ju2 zapewniona

9 W Gminie Miejskiej Krakow taka komisja zostata powotana i funkcjonuje jako Miejska Komisja
Urbanistyczno-Architektoniczna.

1° TakWSAw Poznaniu w wyroku z dnia 7 iipca 2020 r., sygn. akt IV SA/Po 496/20.
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moiliwoéé czynnego uczestnictwa W procedurze planistycznej poprzez sktadane uwagi do projektu
planu oraz udziatWdyskusjach pub|icznych.W literatu rze przyjmuje sie, 2e ,,wytoz'enieprojektu planu
do publicznego wglqdujest formq udziatu spoteczeristwa wzarzqdzaniu Wdemokratycznym paristwie, zaé
dyskusja stanowi reaiizacje uprawnienia przystugujqcego spotecznoéci iokainej oraz innym jednostkom
zainteresowanym zamierzeniami plcmistycznymi na obszarze dcmej gminy, gwarantujqcego im
wypowiedzenie sie W kwestii projektowanych ustalefi planu, ktére to ustaienia Wwyniku uchwalenia pianu
miejscowego stajq sie prawem powszechnie obowiqzujqcym, oddziatujqcym no sfere praw WiG§CiCi€i$i<iCh
tych podmiot6w".“ Natomiast przyznane na mocy art. 18 ust. 1 u.p.z.p. prawo do wniesienia uwag
przystuguje kaiciemu, kto kwestionuje ustalenia przyjete W planie. Worzecznictwie Wyraiono
poglad, 2e ,,ustaw0dawca stworzyt gwarancje ochrony interesu indywiduainego osdb, ktdrych
nieruchomoéci objeto planem wtasnie poprzez uczestniczenie wprocedurze uchwaiania planu, a
zwtaszcza moiiiwoéé ztoienia uwag do projektu. Brak uwag uniemoiiiwia ewentualnq moiiiwq korektq
rozwiqzari zaproporiowanych przez organ. Reguiacja przepiséw art. 18, 19 i 20 u.p.z.p. éwiadczy, ie
ustawodawca przypisat instytucji uwag duée znaczenie w procedurze planistycznej, co musi byé rciwniei
uwzgiednione przy ocenie iegainosici konkretnego planu miejscowego/'12 Z tego Wzgiedu_ naieiy
stwierdzié, 2e ustawodawca zagwarantowat kaidemu podmiotowi udziat W procedurze
planistycznej, co daje znacznie szersze gwarancje ochrony wtasnych intereséw nii dziatanie za
poérednictwem przedstawicieii W ramach zespotu roboczego powotanego do realizacji
okreéionego celu.
Podsumowujac W ocenie opiniujacego W kontekécie aktualnie prowadzonych prac planistycznych
nad sporzadzanym miejscovvym planem zagospodarowania przestrzennego obszaru ,,NoWe
Miasto", Prezydent Miasta Krakowa nie ma moiliwoéci powotania zespoiu roboczego, ktérego
celem bytoby vvypracowanie rozwiazafi planistycznych odnoénie przysztego zagospodarowania
terenu, dla ktérego jest sporzadzany plan miejscowy. Udziat W procedurze planistycznej takiego
zespotu bytby naruszeniem obowiazujacego prawa, ktére mogtoby stanowié podstawe do
stwierdzenia przez sad administracyjny niewainoéci miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego obszaru ,,NoWe Miasto”.
Powyisza opinia nie ma charakteru Wiaiacego W sprawie.

Tomasz Korba

o ~ radcaprawny

Otrzymuja:
1. Wydziat Planowania Przestrzennego,
2. a/a.

11 Tak A. Plucifiska-Filipowicz, A. Kosicki [w:]Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz aktuaiizowany, red. M.Wierzbowski, LEX/el. 2021, art. 17.
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12 Tak NSAWwyroku z dnia 4 paidziernika 2017 r., sygn. akt ll OSK 2320/16.
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