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Streszczenie

Artykuł omawia zagadnienie prawa zaskarżalności miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego przez prokuratora. Z uwagi na ramy opracowania dotyczy on wybranych zagadnień. W artykule przytoczone jest orzecznictwo i poglądy doktryny, które mogą posłużyć prokuratorom w zakresie konstrukcji zarzutów dotyczących omawianej materii. Ważkim jest omówienie stopni pogwałcenia prawa w procesie uchwalania miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.

1. Uwagi ogólne 
Podstawą planowania przestrzennego w Polsce jest ład przestrzenny
 oraz zasada zrównoważonego rozwoju
, które to powinny przenikać przez cały proces planistyczny. W polskim porządku prawnym rozróżnia się państwowy
 i samorządowy ład przestrzenny. Powyższy podział determinuje obowiązywanie na danym terenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jeśli obowiązuje, to zastosowanie znajduje samorządowy ład przestrzenny, w sytuacji przeciwnej jest to państwowy ład przestrzenny. 
Kryteriami ładu przestrzennego są przede wszystkim elementy wymienione w art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1073 zwana dalej: „u.p.z.p.”) tj. harmonijna całość oraz wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, społeczno-gospodarcze, środowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne. Zważyć przy tym należy, że ład przestrzenny jest zasadą ogólną, natomiast zasady wymienione w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. inne niż ład przestrzenny są zasadami szczególnymi dookreślającymi treść zasady ogólnej (ładu przestrzennego), z tym zastrzeżeniem, że katalog wskazanych zasad ogólnych nie ma charakteru zamkniętego. W związku z powyższym dopuszczalna jest również ochrona innych dóbr, aniżeli te wymienione w u.p.z.p., co też należy czynić w kontekście zasady ładu przestrzennego
. 
Istotne jest również to, że treść pojęcia ładu przestrzennego należy uznać za dyrektywę wykładni stosowania przepisów prawa oraz kontroli aktów planistycznych
. Tak skonstruowana regulacja przesądza o kierunku dokonywanej wykładni obowiązujących unormowań prawnych w powyższym zakresie. Należy przy tym zwrócić szczególną uwagę, że pojęcie ładu przestrzennego wyznacza wymogi treściowe miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako jednej z zasad szczegółowych. W praktyce pojawia się problematyka związana z możliwością zaskarżenia uchwały o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w przypadku naruszenia norm kształtujących pojęcia niedookreślone znajdujące w u.p.z.p. Zauważa się, że pojęcia te są dyrektywami wykładni narzuconymi przez ustawodawcę
. Sąd administracyjny posiada możliwość kontroli interpretacji pojęcia niedookreślonego w procesie kształtowania i prowadzenia polityki zagospodarowania przestrzennego poprzez zastąpienie oceny organu planistycznego swoją własną oceną
. Powyższe rozważania prowadzą do płaszczyzny związanej z naruszeniem wskazanych norm w aspekcie błędnej wykładni. I tak istotne jest to, że jak wskazuje się w doktrynie, formalistyczne założenie dotyczące wykładni językowej nie znajduje pełnego uzasadnienia u swych podstaw w aksjologii u.p.z.p.
 Dopuszczalność wykładni niewątpliwie powoduje ryzyko błędu w tym zakresie, a więc sam fakt zaskarżenia winien być związany z kontrolą zarówno w zakresie ustalania znaczenia pojęć niedookreślonych, jak też wykładni przeprowadzanej przez organ.

2. Pozycja ustrojowa prokuratora oraz jego kompetencje w zakresie zaskarżalności miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. nie zawiera zapisów odnoszących się do ustroju prokuratury, szczególnie w zakresie jej usytuowania w hierarchii organów państwowych. Problematyka ta była wielokrotnie poruszana w literaturze przedmiotu, a zatem wydaje się, że istnieje potrzeba wprowadzenia odpowiednich unormowań konstytucyjnych w tym zakresie
, ustanawiających umocowanie instytucji prokuratora w ustawie zasadniczej, co doprowadzi do podwyższenia standardów wynikających z demokratycznego państwa prawnego
. Zasada ta immanentnie jest związana z zasadą praworządności wskazaną w art. 7 Konstytucji RP, który stanowi: „Organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa”
. W tym właśnie kontekście należy rozpatrywać pozycję prawną instytucji prokuratora. Fundamentalnym zadaniem prokuratury jest stanie na straży praworządności
, co implikuje obowiązek działania w taki sposób, aby osiągnąć cel zamierzony przez ustawodawcę
. 
Powyższe znajduje pełne uzasadnienie w uregulowaniu zawartym w art. 2 ustawy prawo o prokuraturze z dnia 28 stycznia 2016 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1767) zwanej dalej „p.pr.”. Zgodnie z treścią tego przepisu: „Prokuratura wykonuje zadania w zakresie ścigania przestępstw oraz stoi na straży praworządności”. Już literalne brzmienie tego unormowania wskazuje, że to właśnie ochrona praworządności jest fundamentem, na którym umocowano prokuratora w polskim porządku prawnym. W tym znaczeniu należy rozpatrywać wpływ prokuratora na działalność planistyczną organów administracji publicznej, co jest bezpośrednio związane z jego pozycją ustrojową. Jednocześnie podnoszę, że inspiracją działań prokuratorskich jest art. 2 p.pr., który obliguje prokuratora do podjęcia działań w przypadku stwierdzenia zagrożenia bądź naruszenia praworządności. Zatem działania prokuratorskie należy rozpatrywać w sferze obowiązku, a nie uprawnienia. Okoliczność ta jednoznacznie wynika z literalnego brzmienia art. 2 p.pr., albowiem przepis ten stanowi, że prokurator „stoi na straży praworządności”, co wskazuje, że w przypadku stwierdzenia zagrożenia bądź naruszenia tej zasady zobowiązany jest on do pojęcia działań zmierzających do przywrócenia stanu zgodnego z prawem. Potwierdzenie powyższego znajduje również odzwierciedlenie w rezultatach wykładni celowościowej
. Zatem prokurator pełni funkcję instrumentalną względem ochrony tego dobra, co z kolei implikuje obowiązek podjęcia działania w sytuacji zagrożenia bądź naruszenia praworządności. A priori każda interwencja podejmowana przez prokuratora w tej materii winna być poczytana za sumienne wykonywanie obowiązków. Okoliczność ta jest kluczowa jeśli idzie o analizę uprawnień prokuratora tak w postępowaniu administracyjnym jak też na gruncie postępowania sądowo-administracyjnego. Mając na względzie powyższe aspekty prokurator powinien za każdym razem badać wszelkie informacje związane z podejrzeniem naruszenia powszechnie obowiązującego prawa, zarówno w aspekcie procesowym, materialnoprawnym, jak też ustrojowym. 
Przechodząc do analizy prawa zaskarżalności miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego przez prokuratora wskazać należy na zasadnicze drogi do realizacji tego prawa, art. 70 p.pr. stanowi: „jeżeli uchwała lub zarządzenie organu samorządu terytorialnego albo rozporządzenie wojewody są niezgodne z prawem, prokurator zwraca się do organu, który je wydał, o ich zmianę lub uchylenie
 albo kieruje wniosek o ich uchylenie do właściwego organu nadzoru; w przypadku uchwały lub zarządzenia organu samorządu terytorialnego prokurator może zaskarżyć te akty do sądu administracyjnego, czego skutkiem może być stwierdzenie ich nieważności przez sąd administracyjny”.

Pierwsza z dróg zaskarżenia, opisana w art. 70 ab initio p.pr. przyznaje prokuratorowi dwa uprawnienia, tj. prawo do zwrócenia się do organu gminy o ich uchylenie lub zmianę oraz prawo do żądania uchylenia tej uchwały przez organ nadzoru. W tym kontekście zauważyć należy, że prokurator ma oczywiście tylko pośrednie uprawnienia, albowiem nie posiada instrumentu za pomocą którego mógłby bezpośrednio przymusić taki organ do podjęcia stosownych działań. Uważam jednak, że wzmocnieniem tej kompetencji prokuratora jest możliwość wszczęcia postępowania w kierunku występku opisanego w art. 231 k.k. Sygnalizuję jedynie ten problem, gdyż jego szczegółowe opracowanie przekracza ramy niniejszego artykułu. Druga, określona w art. 70 in fine p.pr. umożliwia prokuratorowi zaskarżenie uchwały do sądu administracyjnego, który to może orzec o nieważności takiego aktu prawnego. W świetle powyższego zauważyć należy, że odmienne są przesłanki podjęcia działań przez prokuratora w trybie art. 70 ab inito p.pr. od przesłanek określonych art. 70 in fine p.pr, o czym będzie mowa poniżej, albowiem dla prawidłowej ich oceny należy rozpatrywać je w związku z uregulowaniem zawartym w art. 28 u.p.z.p., który przewiduje sankcję nieważności w przypadku wad wymienionych w tym unormowaniu. 
Dokonując uważnej analizy art. 70 in fine p.pr oraz art. 70 ab inito p.pr. stwierdzić należy, że zasadnicza różnica pomiędzy tymi środkami ochrony praworządności przez prokuratora tkwi w istotności naruszenia prawa. I tak wiodącą przesłanką wywiedzenia do sądu administracyjnego skargi na uchwałę o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, przy której ma zostać zastosowana sankcja nieważności jest „istotne naruszenie zasad sporządzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporządzania”, a także naruszenie przepisów o właściwości, o czym wprost stanowi art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Brak wypełnienia przesłanki „istotności” nie pozwala na uwzględnienie skargi i stwierdzenie jej nieważności
. Z kolei kryterium złożenia wniosku o uchylenie lub zmianę takiej uchwały bezpośrednio do organu, który ją sporządził lub złożenie stosownego wniosku do organu nadzoru, stanowi „niezgodność z prawem”. Już prima facie można stwierdzić, że aby prokurator mógł skutecznie zaskarżyć taką uchwałę w trybie art. 28 ust. 1 u.p.z.p., to musi być ona dotknięta kwalifikowanym naruszeniem prawa, które ustawodawca określa jako „istotne”
. Wyjątkiem jest naruszenie właściwości, które jako przesłanka zaskarżenia w omawianym zakresie jest wspólna dla obu tych trybów. Jednocześnie zaznaczyć przy tym należy, że „istotne” naruszenie prawa uzasadnia również wystąpienie prokuratora z wnioskiem o uchylenie lub zmianę do organu gminy lub żądanie uchylenia lub jego zmiany przez organ nadzoru. 
W świetle powyższego pragnę również wskazać na treść art. 50 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2002 r., Nr 153 poz. 1270) zwanej dalej „p.p.s.a.”, który stanowi, że prokurator ma możliwość wniesienia skargi do sądu administracyjnego. Jak słusznie wskazuje się w doktrynie, legitymacja ta jest wywodzona z uwagi na ochronę interesu publicznego
. 
Przechodząc do kolejnej części analizy prawa zaskarżalności prokuratora należy zauważyć, że co do zasady działalność organów w zakresie pokrycia terenów miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego oparta jest na fakultatywności (z wyjątkami przewidzianymi w art. 10 ust. 2 pkt 8 w zw. z ust. 3 u.p.z.p.). W tym miejscu postawić jednak należy pytanie, czy prokurator, który strzeże praworządności w świetle obowiązujących przepisów prawa ma możliwość zaskarżenia bezczynności organu
, który nie podejmuje uchwały w zakresie pokrycia terenu miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego w sytuacji, kiedy przepisy odrębne taki obowiązek przewidują
. Należy przy tym zauważyć, iż w ustawie p.pr. w art. 3 nie przewidziano możliwości wnioskowania przez prokuratora o podjęcie uchwał (aktów prawa miejscowego), w związku z tym wywiedzenie tak daleko idącego prawa z innych regulacji mogłoby być nadużyciem. Jednocześnie wskazuję, że w doktrynie wyrażane jest stanowisko, z którego wynika, że nikomu nie służy prawo zaskarżenia niepodejmowania uchwały o przystąpieniu do sporządzenia m.p.z.p., kiedy przepisy nie nakładają obowiązku jego uchwalenia
. Odmiennie jest w przypadku bezczynności organu planistycznego w sytuacji konieczności obligatoryjnego uchwalenia dla danego terenu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Istnieje wtedy możliwość wywiedzenia legitymacji do jego zaskarżenia na podstawie art. 101a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (zwanej dalej: „u.s.g.”, tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1875), który to przepis nie dotyczy prokuratora. 
W powyższym kontekście podnieść należy, że w obecnym porządku prawnym prokurator nie posiada legitymacji do zaskarżenia bezczynności organu w zakresie pokrycia terenu miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (w sytuacji konieczności obligatoryjnego uchwalenia planów miejscowych na podstawie przepisów odrębnych), albowiem przepisy ustawy prawo o prokuraturze w art. 70 uprawniają do zaskarżenia aktów istniejących. Wobec faktu, że przepis art. 70 p.pr. jest jasny, jednoznaczny i nie budzący wątpliwości wydaje się, że nie jest dopuszczalnym rozszerzanie jego zakresu zastosowania przez wykładnię systemową czy celowościową. Działanie takie mogłoby być rozpatrywane jako działanie contra legem, co w świetle wyrażonej w art. 7 Konstytucji RP zasady praworządności jest niedopuszczalne. Konstatując zatem jednoznacznie należy się opowiedzieć za stwierdzeniem, że prokurator nie posiada uprawnienia do zaskarżenia bezczynności we wskazanym powyżej zakresie.

Jedynie tytułem dygresji zaznaczyć należy, że w przypadku uwzględnienia skargi na bezczynność w zakresie niepodejmowania uchwały w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (w sytuacji kiedy przepisy przewidują taki obowiązek) wskazuje się, że nie można domniemywać kompetencji orzeczniczych sądu w zakresie nakazania uchwalenia uchwały o określonej treści, albowiem ingerowałyby one w chronioną prawem samodzielność jednostki samorządu terytorialnego. Obecne uregulowania nie przewidują formy wyroku uwzględniającego skargę złożoną na podstawie art. 101a u.s.g. w kontekście bezczynności organu planistycznego dotyczącej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
.

Powracając do płaszczyzny dopuszczalnych działań prokuratorskich w zakresie ochrony praworządności w aspekcie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego podkreślić należy, że kompetencje prokuratorskie w zakresie zaskarżenia mają na celu zbadanie przez sąd administracyjny ich legalności
. Omawianą zaskarżalność można rozpatrywać na każdym etapie procesu podejmowania planów miejscowych, począwszy od uchwały o przystąpieniu do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na podstawie art. 14 ust. 1 u.p.z.p., poprzez etap określony w art. 17 u.p.z.p., a skończywszy na podjęciu uchwały o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na podstawie art. 20 u.p.z.p.

Reasumując powyższą część rozważań należy podkreślić, że prokurator w zakresie kontroli tychże uchwał w kontekście art. 28 ust. 1 u.p.z.p. pełni jedynie funkcję pośrednią, albowiem ostateczna ocena nieważności danej uchwały leży w gestii sądu administracyjnego. Prokurator dysponuje jedynie prawem do zaskarżenia, a więc w tym przypadku prawem do uruchomienia procesu sądowej kontroli tego aktu. Relewantny przy tym jest fakt, że postępowanie sądowo-administracyjne jest oparte na zasadzie skargowości, a więc aby uruchomione zostało to postępowanie konieczna jest skarga uprawnionego podmiotu – np. prokuratora. W tym właśnie aspekcie, a więc w zaskarżeniu należy upatrywać funkcji prokuratora, który chroni praworządność. Jakkolwiek sąd nie jest związany granicami skargi wniesionej przez prokuratora, to stopień konkretyzacji zarzuconych w skardze uchybień niewątpliwie wpływa (choćby pośrednio) na udzielaną ochronę – w tym przypadku na ochronę praworządności. W przypadku zaś nie podzielenia przez sąd administracyjny argumentacji skargi, prokuratorowi służy jeszcze skarga kasacyjna do Naczelnego Sądu Administracyjnego, co z kolei zwiększa standard ochrony. Inaczej sytuacja wygląda w przypadku realizacji uprawnień opisanych w art. 70 p.pr., z tym że inicjatywa prokuratora jest skierowana do organów administracji publicznej, gdzie prokurator również posiada jedynie uprawnienie do „zwrócenia uwagi organu” na dostrzeżone uchybienie, nie mając przy tym możliwości żądania weryfikacji stanowiska organu. 
3. Nurt władztwa planistycznego w kontekście prawa zaskarżalności miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego przez prokuratora 
Dokonując analizy zagadnienia związanego z nurtem władztwa planistycznego w kontekście zaskarżalności miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego przez prokuratora, należy przede wszystkim wskazać, że zakres ten wyznacza granice obrony samodzielności władztwa planistycznego jednostki samorządu terytorialnego gminy
. W tym kontekście odwołać należy się do treści art. 16 Konstytucji RP statuującego samodzielność decyzyjną gminy. Zagadnienie to jest immanentnie związane z władztwem planistycznym
, które powinno być rozumiane jako przekazanie przez ustawodawcę kompetencji do władczego określenia przeznaczenia i ustalenia zasad zagospodarowania terenu, a także do jednostronnego kształtowania sytuacji prawnej podmiotów oraz wydawania aktów prawnych i stosowania przymusu w celu realizacji danego zadania publicznego. Należy przy tym jednoznacznie podkreślić, iż władztwo to jak każde inne w państwie demokratycznym nie ma charakteru absolutnego, z uwagi na m.in. stosowne ograniczenia w postaci formalizmów w zakresie polityki planistycznej określonych ustawami
. Władztwa planistycznego nie można utożsamiać z uznaniem planistycznym
. Art. 3 ust. 1 u.p.z.p. wskazuje na materialnoprawną podstawę kreacji polityki planistycznej w jednostce samorządu terytorialnego jaką jest gmina. 
Wskazuje się, że fakultatywność w zakresie pokrywania terenów planami miejscowymi jest w doktrynie ściśle wiązana z przejawem władztwa planistycznego gminy
. Znamienne jest to, że uprawnienia gminy do ustalania przeznaczenia i zasad zagospodarowania nie można nadużywać
. Realizacja władztwa planistycznego powinna następować na podstawie i w granicach prawa
. 
Kontrola sądów administracyjnych polega na badaniu, czy rada gminy podejmując uchwały w przedmiocie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego nie przekroczyła granic władztwa planistycznego
. Zdarzają się bowiem sytuacje, kiedy władztwo planistyczne jest przekraczane, a ma to miejsce wówczas, gdy rozwiązania planistyczne okażą się dowolne i pozbawione uzasadnienia merytorycznego
. Wyczerpujące uzasadnienie projektu planu miejscowego pozwala na ocenę, czy nie doszło do naruszenia zasad konstytucyjnych proporcjonalności, równości czy też prawa własności, a także pozostałych zasad determinujących legalność uchwalonego planu. Brak takiego uzasadnienia może uzasadniać zarzut arbitralności organu prawodawczego
. Wskazać w tym kontekście należy, że a priori nie ma prymatu interesu ogólnego nad interesem jednostkowym, wszelka wykładnia mająca na celu interpretowanie ustaleń planu na niekorzyść właściciela nieruchomości byłaby sprzeczna z konstytucyjną zasadą ochrony prawa własności
. Gmina musi wykazać celowość i zasadność rozwiązania planistycznego z punktu widzenia interesu publicznego. Brak takiego uzasadnienia pozwala stawiać zarzuty arbitralności i dowolności, co uzasadnia wniosek o nadużyciu władztwa planistycznego
. W związku z tym często formułowany jest zarzut naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji RP, argumentowany tym, że plan miejscowy ogranicza prawo własności, to stanowisko nie jest w pełni akceptowane przez doktrynę
. Zasadnym jest, aby gmina rozważała również inne rozwiązania planistyczne od zamierzonych
 i dopiero po tym dokonywała oceny wyboru konkretnego rozwiązania planistycznego. Brak uzasadnienia w tym zakresie stwarza możliwość do stawiania zarzutów.
Istotne przy problematyce władztwa planistycznego są granice władztwa
 planistycznego, gdzie w przypadku ingerencji w prawa właścicieli działanie to jest możliwe tylko i wyłącznie na zasadzie poszanowania porządku prawnego. Przekroczeniem granic władztwa planistycznego
 może być wykroczenie przez organ planistyczny poza granice wyznaczone uchwałą intencyjną (uchwałą o przystąpieniu do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego)
, wykroczenie poza granice studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego
 lub naruszenie interesu prawnego czy też uprawnienia strony jeśli jest ono związane z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego porządku prawnego (normy prawa materialnego). W tym kontekście należy ocenić, czy dochodzi do przekroczenia uprawnień przysługujących gminie na podstawie art. 3 ust. 1 u.p.z.p.
, w przypadku twierdzącym można stawiać zarzut przekroczenia granic władztwa planistycznego gminy. Kolejnym przykładem przekroczenia granic władztwa planistycznego może być nałożenie na obywateli obowiązków nie wynikających z przepisów prawa
. Przekroczenie władztwa nie może również ograniczać swobody prowadzenia działalności gospodarczej podmiotu mającego tytuł prawny do nieruchomości
. Przytoczone przykłady wskazują przykładowe aspekty, w których może dojść do przekroczenia władztwa planistycznego, które to należy oceniać in concreto, z uwzględnieniem okoliczności danej sprawy. 
W związku z tym pojawia się pytanie, gdzie jest usytuowana granica władztwa planistycznego? Odpowiadając na to pytanie stwierdzić należy, iż granice władztwa planistycznego są wyznaczane przez atrybuty samodzielności gminy oraz publiczne prawa podmiotowe adresatów rozstrzygnięć planistycznych. Samodzielność może zostać poddana badaniu przez organ na podstawie kryterium legalności, a zakres i treść tej samodzielności jest możliwa do ustalenia poprzez dokonanie wykładni odniesionej do zindywidualizowanej sytuacji. Co istotne władztwo planistyczne tworzy normy reguły (stanowiące podstawę wydawania indywidualnych rozstrzygnięć, które pozostają poza zakresem niniejszych rozważań) oraz normy zasady (uprawnienie gminy do kreacji norm ogólnych i abstrakcyjnych, wpisujących się w przedmiot niniejszego artykułu)
. Przy normach zadaniowych wskazany jest rygoryzm w ich interpretowaniu, z uwagi na ingerencję w prawa i wolności obywateli. Ta materia często bywa podstawą do powstania substratu zaskarżenia. Nie wystarczy wkraczając w prawo własności ograniczyć się do hasłowego argumentu władztwa planistycznego
. Wobec tego tak rozumiane władztwo oparte na samodzielności zmierza do interpretacji norm zadaniowych odnoszących się do lokalnego interesu publicznego. Bardzo ważne dla zakresu zaskarżenia jest to, że sposób odkodowywania norm zadaniowych i czynienia z nich użytku poddaje się pełnej kontroli sądu administracyjnego. Kontroli tej podlegają również procesy wykładni
. Zasadnym wydaje się określenie nieprzekraczalnych granic ingerencji w prawo zabudowy, które może określać istota tych praw i powiązana z tym zasada proporcjonalności ustanawianych ograniczeń. Należy określić zamierzony charakter oraz zakres ingerencji władztwa planistycznego w prawo własności znajdując przy tym odpowiednią podstawę prawną oraz wskazując normatywnie uzasadniony cel publiczny. Ograniczając prawo własności, a zarazem nie naruszając jego istoty można tego dokonać w imię wartości wpisujących się w interes publiczny określony kategoriami nieostrymi. Bardzo ważna przy tym jest realizacja konstytucyjnej zasady proporcjonalności i odpowiednie wyważenie interesów jednostkowych z publicznymi. Granice ingerencji organu planistycznego w prawo własności wyznacza art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
, co można wiązać w przypadku ograniczenia prawa własności z sankcją określoną w art. 28 u.p.z.p., o czym mowa w dalszej części artykułu
. Z całą mocą należy podkreślić, że niedopuszczalne jest wprowadzenie całkowitego zakazu zabudowy. W tym aspekcie zważyć należy, że organ planistyczny przy wprowadzaniu zakazu zabudowy jest zmuszony do określenia, jakiego rodzaju stosuje zakazy zabudowy
. Jak wskazuje się w doktrynie zakaz zabudowy dopuszczalny jest jedynie z przyczyn określonych w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 2147)
. Konstrukcja prawa własności jest determinantą sposobu wykładni pojęć nieostrych opisujących wartości za pomocą których ustawodawca określa kategorię interesu publicznego. Niewątpliwie ma to znaczący wpływ na odczytanie norm zadaniowych
.

Czynione rozważania w zakresie zaskarżalności władztwa planistycznego gminy nie mogą zostać oderwane od wykładni
 przepisu czy też całokształtu unormowań prawnych przyjętych w ustawie planistycznej lub całym systemie prawnym. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, w związku z tym należy stosować wykładnię przewidzianą dla aktów normatywnych
. 
W doktrynie podnosi się, że w prawie administracyjnym wykładnia językowa nie powinna prowadzić do rezultatów, które byłyby sprzeczne z wykładnią systemową czy też celowościową
. Orzecznictwo wskazuje, że np. w zakresie rozpoznania uwag na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, pomimo braku odpowiedzi na tę problematykę w kontekście wykładni gramatycznej, należy rozstrzygnąć tę kwestię czynnością odrębną od uchwalenia planu miejscowego i czynnością poprzedzającą uchwalenie miejscowego planu, za czym przemawia wykładnia systemowa i celowościowa
, w przeciwnym razie powstaje możliwość zaskarżenia tych czynności. 
Istotna jest odpowiednia ocena tego zagadnienia, albowiem niedopuszczalnym jest odbieganie od literalnej wykładni i dopisywanie treści normatywnej, która nie została ustanowiona przez władztwo planistyczne gminy
. Przyjmuje się przy władztwie planistycznym, że stosując wykładnię gramatyczną zamiast celowościowej czy systemowej, należy ją również odpowiednio uzasadnić, przekonując dlaczego ma ona pierwszeństwo w zastosowaniu
. Do tego właśnie aspektu należy odnosić prawo zaskarżalności.

W literaturze przedmiotu wskazuje się, że jakakolwiek wykładnia ustaleń miejscowego planu rozszerzająca na niekorzyść właścicieli nieruchomości jest sprzeczna z konstytucyjną zasadą ochrony prawa własności i stanowi rażące naruszenie ustaleń tego planu
. Podkreśla się, że przy dokonywaniu wykładni ustaleń miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy mieć na względzie maksymalną ochronę uprawnień właścicielskich
 i należy wszechstronnie rozważyć interes indywidualny i publiczny oraz uzasadnić celowość i słuszność rozwiązań planistycznych
. 
Naruszenie wykładni systemowej przy władztwie planistycznym jest możliwe tylko w płaszczyźnie aktu prawa miejscowego i regulacji ustawowej. Niedopuszczalnym jest stawianie zarzutów w kontekście płaszczyzny aktu prawa miejscowego w gminie X oraz innego aktu prawa miejscowego w gminie Y
. W kontekście władztwa planistycznego możliwym jest naruszenie wykładni systemowej przy konstytucyjnych zasadach proporcjonalności, równości oraz prawa własności. 
Podsumowując powyższe rozważania stwierdzić należy, że w sytuacji gdy w toku interpretacji postanowień miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wykładnia językowa zawodzi, należy stosować wykładnię systemową i celowościową. W tym kontekście można stawiać zarzuty naruszenia norm znajdujących się w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Pogwałcenie prawa przez przekroczenie granic władztwa planistycznego powoduje powstanie substratu zaskarżenia.

4. Stopnie pogwałcenia prawa w procesie uchwalania miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego 
Prowadząc rozważania w zakresie zaskarżalności uchwały o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego należy odnieść się do przesłanek determinujących podjęcie przez prokuratora działań w tym zakresie. I tak przede wszystkim przywołać należy treść art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
 – „Istotne naruszenie zasad sporządzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub części”. Dla prawidłowości analizy przedmiotowej problematyki zasadnicze znaczenie ma również relacja art. 28 ust.1 u.p.z.p. w stosunku do art. 91 ust.1 u.s.g. W doktrynie ugruntował się pogląd, że art. 28 ust.1 u.p.z.p. stanowi lex specialis w stosunku do art. 91 ust.1 u.s.g.
 Zauważyć należy również, że art. 91 ust. 4 u.s.g. odnosi się do nieistotnych naruszeń prawa. W związku z tym zawiera szerszy katalog naruszeń prawa, aniżeli art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

W świetle poczynionych powyżej rozważań stwierdzić należy, że głębszej refleksji wymaga pojęcie „istotności”. Pojęcie „istotny” w słowniku języka polskiego jest definiowane jako element będący istotą czegoś, główny, zasadniczy, najważniejszy, podstawowy
. Tak zakreślone pojęcie istotności, jakkolwiek jest pomocne przy określeniu kwalifikowanego naruszenia określonego w art. 28 ust. 1 u.p.z.p., to nie wyjaśnia w sposób jednoznaczny, które naruszenia będą mogły być uznane za istotne, a tym samym które z nich będą wyznaczały kryteria zaskarżenia takiej uchwały do sądu administracyjnego przez prokuratora. Ustawodawca nie wskazuje wyznaczników, które będą z założenia oznaczały istotne naruszenie zasad lub trybu sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W tym stanie rzeczy ocena, czy dane naruszenie ma charakter istotny będzie określane każdorazowo przez pryzmat konkretnych spraw
. Dalej wskazuje się, że określenie czy dane naruszenie miało charakter istotny winno odbywać się w kontekście stwierdzenia – czy dane naruszenie miało na tyle daleko idący wpływ na treść zaskarżonego aktu, że gdyby nie dopuszczono się tego uchybienia to uchwała o zaskarżonej treści nie zostałaby wydana. Pragnę zauważyć, że ocena „istotności” poza wskazanym powyżej aspektem winna uwzględniać charakter poszczególnych wad skutkujących nieważnością, o czym będzie mowa poniżej. Przez pryzmat istotności ocenia się każde naruszenie prawa materialnego, procesowego, natomiast w zakresie naruszenia prawa ustrojowego ustawodawca przypisał sankcję nieważności bez względu na aspekt istotności. 
Istotne naruszenie prawa odnosi się do naruszenia przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, do braku podstawy do podjęcia uchwały o określonej treści, do błędnego zastosowania przepisu będącego podstawą do podjęcia uchwały o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
. 
Przechodząc dalej, analizy poza aspektem „istotności” wymaga jeszcze wyraźnie rozróżnienie trzech odrębnych rodzajów naruszeń, które skutkują nieważnością takiego aktu. I tak pierwszym kryterium jest „istotne naruszenie zasad sporządzania studium lub planu miejscowego”, drugim „istotne naruszenie trybu ich sporządzania”, natomiast trzecim „naruszenie właściwości organów w tym zakresie”. Te dwie kwalifikowane formy naruszeń wskazują jednoznacznie, że ustawodawca wiąże sankcję nieważności uchwały o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (oraz studium) z naruszeniami natury materialnoprawnej, procesowej oraz ustrojowej  (tj. odnoszącymi się do właściwości organów). Wyraźnego rozróżnienia wymaga pojęcie zasad sporządzania miejscowego planu, które należy wiązać z zawartością aktu planistycznego od trybu postępowania w zakresie miejscowego planu, przez co należy rozumieć czynności organu prowadzące do uchwalenia planu miejscowego, począwszy od uchwały  o przystąpieniu do sporządzenia planu, kończąc na uchwaleniu planu
. 
W odniesieniu do pierwszej wady uchwały o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego odnoszącej się do zasad sporządzania przedmiotowych aktów, stwierdzić należy, że ma ona w istocie charakter materialnoprawny. Zasady sporządzania tych uchwał można określić jako pewnego rodzaju ramy prawne, w których następuje wykonywanie przez właściwe organy władztwa planistycznego. Zasady te odnoszą się do zawartości aktu planistycznego (części tekstowej, graficznej i załączników) zawartych w nim ustaleń oraz standardów dokumentacji planistycznej
. Nie należy ich mylić z zasadami wyrażonymi w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. W tym kontekście rola prokuratora jest jeszcze bardziej doniosła, albowiem ocena zaistnienia naruszenia którejkolwiek z tych zasad, a w konsekwencji zaskarżenie przedmiotowej uchwały wymaga odwołania się do szeregu przepisów szczególnych. Nadto w celu postawienia wyczerpujących zarzutów częstokroć wymagana jest od prokuratora wiedza natury technicznej, choćby w podstawowym zakresie. Nie można przy tym zapominać, że tylko istotne naruszenie przedmiotowych zasad pociąga za sobą nieważność tego aktu
. Podnieść zatem należy, że każdorazowej oceny prokuratora wymaga okoliczność wpływu naruszenia zasad sporządzania miejscowych planów na przyjętą uchwałę. Prokurator musi dokonać oceny, czy gdyby nie doszło do określonego uchybienia uchwała tej treści byłaby przyjęta
. W tym właśnie aspekcie należy rozpatrywać istotność przy tak zakreślonej wadzie materialnoprawnej. Przedmiotem takich naruszeń mogą być następujące zapisy: postanowienia uchwały dopuszczające intensywną zabudowę mieszkaniową w terenach leśnych, brak ustalenia stawki procentowej lub ustalenie stawki zerowej, brak obligatoryjnych elementów z art. 15 ust. 2 u.p.z.p., zamieszczenie norm otwartych odsyłających do odrębnych i nieprzewidzianych przepisami prawa procedur, rozbieżności pomiędzy ustaleniami studium a planem, oczywista sprzeczność między postanowieniami części tekstowej uchwały a jej częścią graficzną, podjęcie uchwały w sprawie zmiany studium oraz w sprawie zmiany miejscowego planu na tej samej sesji, sporządzenie miejscowego planu w innej skali niż przewidziana przepisami prawa
. 
Druga wada, to istotne naruszenie trybu sporządzania planu miejscowego, ma charakter stricte proceduralny i odnosi się do ciągu czynności przy jego uchwalaniu. Również i w tym kontekście uchybienia natury proceduralnej będą powodowały nieważność tego aktu tylko w sytuacji, gdy będą miały charakter istotny. W tym przypadku trzeba dokonać analizy w zakresie naruszeń proceduralnych, z której wynikałoby czy owe naruszenie rzutowało na treść podjętej uchwały. Jednakże należy uwzględniać przy tym aspekt związany z interesem publicznym i petryfikacją stosunków społecznych, w które uchwała zaingerowała. Każdorazowo kontekst ten powinien być rozważany, tak aby ocena czy uchybienie w zakresie procedury uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zaszło, a po wtóre czy miało charakter istotny. Dla przykładu pragnę wskazać na akcentowane w orzecznictwie rezultaty wykładni systemowej, która wskazuje, że istnieje konieczność ponawiania procedury planistycznej nie tylko do etapu uzgodnień, ale także w zakresie etapu wyłożenia do publicznego wglądu projektu, co do którego wprowadzono zmiany po zakończonym etapie wyłożenia. Uchybienie w tym zakresie jest istotnym naruszeniem trybu sporządzania planu miejscowego
. Jak słusznie podnosi się w doktrynie, istotne naruszenie trybu postępowania zachodzi w sytuacji, kiedy przyjęte ustalenia planistyczne są inne od tych, jakie zostałyby podjęte, gdyby nie naruszono trybu sporządzania miejscowego planu
. Przede wszystkim właśnie to kryterium determinuje istotność naruszenia procedury uchwalania planu miejscowego. Prowadząc analizę przedmiotowej materii nie sposób pominąć dorobku orzecznictwa, albowiem zagadnienie „istotności” w kontekście art. 28 ust. 1 u.p.z.p. (zarówno w wersji sprzed nowelizacji z 2015 r., jak też po tej nowelizacji) było wielokrotnie przedmiotem analizy przeprowadzanej przez sądy administracyjne
. Wydaje się, że również istotnym naruszeniem trybu sporządzania miejscowego planu będą sytuacje doprowadzające do naruszenia interesów podmiotów uczestniczących w procedurze jego uchwalania, czy też niewydanie przez organ odrębnej uchwały o stwierdzeniu zgodności miejscowego planu z ustaleniami studium, zaniechanie poinformowania społeczeństwa w sposób zwyczajowo przyjęty o procedurze planistycznej, brak uzgodnienia z organami wskazanymi w ustawie, brak zaopiniowania miejscowego planu
. 
Trzecia wada ma naturę ustrojową, albowiem odnosi się do naruszenia właściwości organów (miejscowej oraz rzeczowej). Podkreślić należy, że ustawodawca określił, że każde naruszenie właściwości skutkuje nieważnością tak podjętego aktu. Podnoszę przy tym, że przecież uchwały o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego są uchwalane dla określonego obszaru, zważywszy na jednostki podziału terytorialnego kraju. Dalej podnoszę, że trudno wyobrazić sobie, aby uchwała o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego była podjęta z naruszeniem przepisów o właściwości rzeczowej. Działanie takie naruszałoby przede wszystkim samorządność organów planistycznych. Zaznaczam, że odnoszę się jedynie do kontekstu lokalnego, pomijając przy tym aspekt centralny, gdyż pozostaje on poza zakresem czynionych rozważań.

Konstrukcja art. 28 ust. 1 u.p.z.p. wskazuje jednoznacznie, że występują trzy formy naruszeń skutkujących nieważnością, mające charakter odrębny, aczkolwiek nie można wykluczyć, że wszystkie trzy rodzaje naruszeń zaistnieją jednocześnie, na co wskazuje zarówno zwrot „lub” oraz „a także”, jak też istota procedury związanej z uchwalaniem uchwały o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Uzupełnieniem powyższego jest omówienie płaszczyzny skutków związanych z zaistnieniem podniesionych uchybień. I tak zaskarżając miejscowy plan w związku z regulacją zawartą w art. 70 in fine p.pr w oparciu o przesłanki warunkujące sankcję nieważności z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. wskazuje się, że uchwała dotknięta tą wadą nie była zdolna do wywołania skutków prawnych. Sąd Administracyjny stwierdzając jej nieważność
 dokonuje tego ex tunc
. Podkreślić należy, że stwierdzenie nieważności może dotyczyć całej lub części uchwały
. 
Z kolei w odniesieniu do instytucji przewidzianych w art. 70 ab inito p.pr. stwierdzić należy, że w przypadku zaistnienia wskazanych w tym przepisie sytuacji, organy administracji publicznej zmieniają lub uchylają taki akt ze skutkami na przyszłość (ex nunc)
. Niemniej jednak wydaje się, że w świetle obecnych uregulowań prawnych istnieje również możliwość zmiany lub uchylenia takiego aktu ze skutkami na przyszłość w sytuacji, gdy występuje „istotność” naruszenia prawa określona w art. 28 u.p.z.p., w tym także naruszenie normy ustrojowej w zakresie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.

Zarówno w pierwszym jak i w drugim przypadku skutkami zaskarżenia przez prokuratora jak i stwierdzenia wad (istotnych i nieistotnych) w procesie uchwalania miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego jest wyeliminowanie ich z obrotu prawnego poprzez odpowiednio sankcję nieważności czy też sankcję uchylenia lub zmiany danego aktu planistycznego. 
5. Refleksja końcowa

Poczynione rozważania jednoznacznie wskazują, jak doniosłą rolę w kontekście prawa zaskarżalności miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego pełni prokurator. Stwierdzić należy, że jest on gwarantem przestrzegania zasady praworządności. Ten punkt widzenia stanowi właściwą płaszczyznę do rozważań w kontekście zaskarżalności miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Jak już podkreślono, skorzystanie przez gminę z przysługującego jej władztwa stanowi ingerencję w sferę prawa własności, co jest w sposób oczywisty związane z wkroczeniem w sferę praw i wolności jednostki. Aspekt ten stanowi płaszczyznę działań prokuratora, który powinien po pierwsze czuwać nad przebiegiem procesu szeroko pojętego planowania przestrzennego, zaś po wtóre powinien podejmować czynności zmierzające do ochrony praworządności w przypadku stwierdzenia uchybień w tym zakresie. Działania te powinny być podejmowane oczywiście z urzędu. Tylko takie postrzeganie instytucji prokuratora w kontekście realizacji władztwa planistycznego pozwala na prawidłowe funkcjonowanie obrotu prawnego, chroniąc tym samym indywidualne prawa jednostek. 
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�	W doktrynie przyjmuje się, że zarówno z wykładni � HYPERLINK "http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtgaydqmbrgy2deltqmfyc4mzqgi3tmmbxha" �art. 15 ust. 2 pkt 8� u.p.z.p., jak i z przepisów ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami nie wynika, że ustalenie w planie miejscowym szczegółowych zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości objętych tym planem jest obligatoryjne i w ogóle nie ma możliwości odstąpienia od nałożonego w tym przepisie obowiązku, bądź jest obligatoryjne tylko w przypadku wyznaczenia obszarów wymagających przeprowadzania tej procedury zgodnie z � HYPERLINK "http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtgaydqmbrgy2deltqmfyc4mzqgi3tmmbygu" �art. 15 ust. 3 pkt 1� u.p.z.p. Za słusznością tego poglądu przemawiają bowiem argumenty natury systemowej i celowościowej, a także pragmatycznej (por. A. Plucińska-Filipowicz, A. Kosicki, (w:) op. cit., s. 178).


�	„W konsekwencji ocena przyjętych przez organ planistyczny rozwiązań dokonywana musi być przez pryzmat przepisu � HYPERLINK "http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtgaydqmbrgy2deltqmfyc4mzqgi3tmmjvg4" �art. 28 ust. 1� u.p.z.p., a na sądzie spoczywa obowiązek dokonania oceny zgodności miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z prawem, w tym też z wynikającą z � HYPERLINK "http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygiytkmq" �art. 31 ust. 3� Konstytucji RP zasadą proporcjonalności”. Zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 14 października 2015 r., sygn. II SA/Gd 25/15, LEX nr 1948793.


�	M. Wincenciak, (w:) M. Wierzbowski, A. Plucińska-Filipowicz (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 376–377.


�	Stanowisko w zakresie konieczności powtarzania procedury planistycznej; por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 3 października 2008 r., sygn. � HYPERLINK "http://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrrgeydembvgu2de" �II OSK 367/08�, za czym przemawia wykładnia systemowa. (por. także rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Warmińsko-Mazurskiego z dnia 6 marca 2015 r., sygn. PN.4131.32.2015, Legalis nr 1186999).


�	Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2011, s. 263 i n.; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 kwietnia 2012 r., sygn. � HYPERLINK "https://sip.lex.pl/" \l "/dokument/521310950" �II SA/Bd 166/12� LEX nr 1217254); por. także kwestię rozpatrywania przez radę gminy uwag do projektu planu zagospodarowania przestrzennego (zob. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 8 czerwca 2010 r., sygn. II OSK 467/10, Legalis nr 290080). 


�	Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 23 grudnia 2014 r., sygn. II SA/Wr 452/14, www.orzeczenia.nsa.pl.


�	M. Nowak (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 115–117.


�	K. Sobieralski, J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postępowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 731.


�	Por. B. Adamiak, Nieważność aktu prawa miejscowego a wadliwość decyzji administracyjnej, Państwo i Prawo 2002, nr 2, s. 15–24; por. także K. Małysa-Sulińska, Przeznaczenie terenu, sposób jego zagospodarowania oraz warunki zabudowy, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2016, s. 45.


�	M. Wincenciak, (w:) (red.) M. Wierzbowski, A. Plucińska-Filipowicz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 373.


�	„Stwierdzenie nieważności zawsze wskazuje, że akt prawa miejscowego został podjęty z istotnym naruszeniem prawa, obarczającym go od dnia jego podjęcia. Skutki prawne uchylenia aktu i stwierdzenia jego nieważności są odmienne. Uchylenie przepisów na skutek wydania innego aktu oznacza wyeliminowanie ich z obrotu prawnego ze skutkiem od daty wejścia w życie aktu derogującego, czyli ze skutkiem ex nunc. Tymczasem stwierdzenie nieważności zarządzenia, uchwały wywołuje skutki od chwili jego podjęcia, czyli z mocą ex tunc”. Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 17 lutego 2012 r., sygn. III SA/WR 657/11, LEX nr 1121710.
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