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o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu

publicznego w ustawowym terminie —
wybrane problemy
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Niniejsze opracowanie zostato poswig¢cone karze pienieznej wymie-
rzanej organowi administracyjnemu wydajacemu decyzje o usta-
leniu lokalizacji inwestycji celu publicznego! z przekroczeniem
terminu okreslonego w art. 51 ust. 2 Ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?. Wedtug
projektodawcy celem wprowadzenia kary do polskiego systemu
prawnego bylo przyspieszenie post¢epowania w sprawie wydania
decyzji u.li.c.p. i skrécenie procesu inwestycyjnego®. W zwigzku
z tym ustawodawca zastrzegt, ze przypadku niewydania tej decyzji
w terminie 65 dni od dnia ztoZenia wniosku organ wyzszego stopnia

! Dalej rowniez jako: decyzja u.l.i.c.p.

2 Tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 1945 ze zm., dalej: u.p.z.p.

8 Uzasadnienie do projektu ustawy o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych, druk sejmowy nr 2546, http://orka.sejm.gov.pl/Dru-
ki6ka.nsf/0/E66946D6693A2B2FC125767F0047BEFD /$file/2546.pdf (do-
step: 22.03.2019 r.).
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w drodze postanowienia, na ktore przystuguje zazalenie, wymierza
organowi prowadzgcemu postepowanie kare pieniezna w wysokosci
500 zt za kazdy dzien zwloki.

Nalezy zauwazy¢, ze nie tylko w u.p.z.p. przewidziano tego rodzaju
kary naktadane na organ. Analogiczne kary pieniezne ustawodawca
zastrzega w przypadku, gdy organ administracji architektoniczno-
-budowlanej nie wyda decyzji w sprawie pozwolenia na budowe
w ciggu 65 dni (45 dni, jesli wniosek dotyczyt inwestycji kolejowej)*
lub wtasciwy zarzadca drogi nie wyda w formie decyzji zezwolenia
na lokalizowanie w pasie drogowym obiektow budowlanych lub
urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub
potrzebami ruchu drogowego oraz reklam w ciggu 65 dni (45 dni,
jesli decyzja dotyczy infrastruktury telekomunikacyjnej)®.

Mimo to ten swoistego rodzaju srodek dyscyplinujacy, jakim jest
kara pieni¢zna za niewydanie decyzji w ustawowym terminie, nie
byl dotychczas przedmiotem szczegolnego zainteresowania dok-
tryny®. By¢ moze wynika to z faktu, ze zazwyczaj uwaga skupia sie
raczej na administracyjnych karach pienieznych, a wiec sankcjach
o charakterze pienieznym, naktadanych przez organ administracji
publicznej w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa po-
legajacego na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu
cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce orga-
nizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej (art. 189b Ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjne-
go)’. Powyzsze nie oznacza jednak, ze kara, o ktorej mowa w art. 51
ust. 2 u.p.z.p., oraz administracyjne kary pieni¢zne nie maja ze

4 Art. 35 ust. 6 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst
jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 1202 ze zm., dalej: Pr. bud.).

5 Art. 39 ust. 3b Ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst
jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 2068 ze zm., dalej: u.d.p.).

6 W szczegdlnosci, jesli chodzi o decyzje u.l.i.c.p. W odniesieniu do pozwo-
lenia na budowe por. A. Kosicki, Kara za nieterminowe wydanie pozwolenia na
budowe, ,Nieruchomosci” 2011, nr 3, dodatek: ,Prawo Budowlane w Orzecz-
nictwie Sgdéw Administracyjnych”; A. Plucinska-Filipowicz, Kara za zwtoke
w wydaniu pozwolenia na budowe, ,Nieruchomosci” 2011, nr 3, dodatek:
+~Prawo Budowlane w Orzecznictwie Sqdéw Administracyjnych”.

7 Tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm., dalej: k.p.a.
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soba nic wspolnego. Nalezy bez watpienia rozwazy¢ wzajemne za-
leznosci pomiedzy kara pieniezng za opoznienie w wydaniu decyzji
u.l.i.c.p. a regulacjami zawartymi w k.p.a., nie tylko w kontekscie
zasad naktadania kar pienieznych, ale rowniez — kwestii terminow
i sposobu ich obliczania. Szczegélowym przedmiotem rozwazan
bedzie takze charakter prawny przedmiotowej kary pieni¢znej, or-
gan wyzszego stopnia, ktory ja wymierza, oraz swoistego rodzaju
~przedawnienie” kary.

1. Decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego

Podstawowymi instrumentami w systemie zagospodarowania prze-
strzennego kraju sa miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego® oraz studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego®. Zaréwno plan miejscowy, jak i studium sg uchwa-
lane w trybie tzw. procedury planistycznej, bedacej sekwencja
pewnych czynnosci, jakie podejmujg organy, aby doprowadzi¢ do
uchwalenia wskazanych aktoéw, a do tego bez watpienia procesem
czasochlonnym i dtugotrwatym!?. Ustawodawca nie zastrzegl obli-
gatoryjnosci uchwalania planu miejscowego na terenie gmin. Wy-
razony expressis verbis obowigzek sporzadzenia planu miejscowego
dotyczy jedynie przypadkow, o ktérych mowa w przepisach odreb-
nych (art. 14 ust. 7 u.p.z.p.), nie wskazuje si¢ jednak w u.p.z.p.,
o jakie przepisy doktadnie chodzi'!. Obowigzkowo sporzadza si¢
jedynie studium uwarunkowan, przy czym nie jest to akt prawa
miejscowego — nie ma wiec charakteru aktu prawnego powszechnie
obowigzujgcego, a jego funkcjg sg jedynie okreslanie polityki prze-

8 Dalej réwniez jako: plan miejscowy.

9 Dalej rowniez jako: studium.

19 Por. K. Rokicka, Uchwaty rady gminy w procedurze planistycznej — wy-
brane problemy, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 11, s. 15; K. Rokicka-
-Murszewska, w: Specustawa mieszianiowa. Komentarz, red. A. JakubowskKi,
Warszawa 2019, s. 136.

11 Zob. eadem, Administracyjnoprawne aspelkty optaty planistycznej, Torun
2019, s. 48 wraz z przywolanymi tam przykladami oraz literaturg.
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strzennej gminy oraz wskazanie lokalnych zasad zagospodarowania
przestrzennego. Taki stan prawny doprowadzil do niewielkiego,
mimo uptywu ponad 15 lat od wejScia w Zycie ustawy, pokrycia
terytorium kraju planami miejscowymi. W sytuacji braku planu
miejscowego na danym terenie, zgodnie z dyspozycja art. 6 ust. 2
pkt 1 u.p.z.p., okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu nastepuje w drodze jednej z dwoch rodzajow
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu'? — de-
cyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego.

Wskaza¢ nalezy, ze — zgodnie z definicjg zawartg w art. 2 pkt 5
u.p.z.p. — przez inwestycje celu publicznego rozumie si¢ ,dzialania
o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym,
wojewodzkim i krajowym), a takze krajowym (obejmujacym rowniez
inwestycje miedzynarodowe i ponadregionalne) oraz metropolital-
nym (obejmujacym obszar metropolitalny) bez wzgledu na status
podmiotu podejmujacego te dzialania oraz zrédta ich finansowania”.
Dzialania te stanowig realizacj¢ celow, o ktorych mowa w art. 6
Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami!®.
Chodzi m.in. o budowe dr6g publicznych, rowerowych i wodnych,
urzadzen transportu publicznego i tacznosci publicznej, wydzielenie
gruntow pod linie kolejowe oraz ich budowe i utrzymanie czy tez
zakladanie i utrzymywanie cmentarzy.

Decyzja u.l.i.c.p. jest wydawana na wniosek inwestora po prze-
prowadzeniu postepowania administracyjnego przez wlasciwy organ.
W zaleznosci od charakteru inwestycji roznie zostaty okreslone or-
gany wtasciwe do jej wydania. Co do zasady sa to wéjt, burmistrz
albo prezydent miasta (w przypadku inwestycji o znaczeniu krajo-
wym i wojewodzkim — w uzgodnieniu z marszatkiem wojewodztwa).
Natomiast dla inwestycji celu publicznego na terenach zamknietych
decyzje wydaje wojewoda. Definiujac ,tereny zamkniete” w art. 2
pkt 11 u.p.z.p., ustawodawca odsyla nas do art. 2 pkt 9 Ustawy
z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne!4, gdzie

12 Dalej rowniez jako: decyzje lokalizacyjne.
13 Tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 2204 ze zm., dalej: u.g.n.
14 Tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 725 ze zm.
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za ,tereny zamkniete” uznaje sie ,tereny o charakterze zastrzezonym
ze wzgledu na obronnosc¢ i bezpieczenstwo panstwa, okreslone przez
wtasciwych ministrow i kierownikoéw urzedéw centralnych”. Od-
stgpienie od wlasciwosci organow gminy (samorzadowych) w spra-
wach decyzji u.l.i.c.p. na terenach zamkni¢tych na rzecz wojewody
(organu terenowej administracji rzadowej) wydaje si¢ jednak uza-
sadnione. Argumentem za wprowadzeniem tego rodzaju wyjatku
jest specyfika terené6w zamknietych, wyodrebnionych ze wzgledu
na wazny interes panstwa i koniecznos¢ pozostawienia decyzji do-
tyczacych gospodarki przestrzennej na ich terenie we wtasciwosci
organow administracji rzgdowej's, cho¢ — jak zostanie to wykazane
w dalszej czesci artykutu — kompetencja wojewody do wydawania
decyzji w I instancji wywoluje niemate problemy na tle regulacji
art. 51 ust. 2a u.p.z.p.

2. Charakter prawny kary pieni¢znej,
o ktorej mowa w art. 51 ust. 2 u.p.z.p.

Kare pieni¢zna za niewydanie decyzji u.l.i.c.p. w ustawowym ter-
minie nalezy zaliczy¢ do szerszej grupy kar administracyjnych,
sytuowanych w kategorii sankcji prawnych stosowanych w dzia-
lalnosci organéw administracji — tzw. sankcji administracyjnych!é.
Sankcje wymierzane w postepowaniu administracyjnym (podobnie
jak okreslone sankcje w prawie karnym, wykroczen czy w poste-
powaniach dyscyplinarnych) mozna sklasyfikowaé¢ jako sankcje
represyjne — dolegliwosci stanowigce odptate za zachowanie nie-
zgodne z nakazami lub zakazami wynikajacymi z przepisow prawa,
ktorych istota sprowadza si¢ do pozbawienia danego podmiotu
okreslonego dobra!’. Jak stusznie zauwaza Mirostaw Wincenciak,

15 Zob. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 2018, komentarz do art. 51, Nb 3.

16 Zob. na ten temat np. H. Nowicki, Sankcje administracyjne, w: System
prawa administracyjnego, tom 7: Prawo administracyjne materialne, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 619 i nast.

17 Por. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich
wymierzania, Warszawa 2008, s. 17.
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-W prawie administracyjnym stosuje si¢ niekiedy pewne rodzaje
sankcji wobec organéw administracyjnych za naruszenia popetnione
wieloma czynnosciami lub czynnosciami powtarzajacymi si¢ mniej
lub bardziej systematycznie w pewnym czasie [...]"!8.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢ prewencyjny charakter
kary, o ktérej mowa w art. 51 ust. 2 u.p.z.p. Jej wysokos¢ usta-
wodawca okresla w stawce dziennej (500 z1), nakazujac obcigzenie
organu pozostajacego w zwloce jej wielokrotnoscia w zaleznosci od
czasu uchybienia terminowi do wydania decyzji. Takie uregulowa-
nie wymusza na organie wydawanie kolejnych decyzji w ustawowo
gwarantowanym terminie'®. Zapobiezenie zwloce nalezy uznac za
ratio legis, ktore leglo u podstaw uregulowania instytucji kary
W u.p.z.p. Jednoczesnie jednak tak wysoka kara moze by¢ postrze-
gana jako represja wobec podmiotu, ktory zostanie nig obcigzony.
Nie bedzie ona stanowi¢ nadmiernego obcigzenia dla budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego wylacznie w tych przypadkach,
kiedy opdznienie bedzie niewielkie i wyniesie kilka dni. Ponadto —
w kontekscie represyjnego charakteru — nalezy wskazagé, ze z jednej
strony wysokos¢ sankcji nie jest zalezna w zaden sposob od tego,
czy wnioskodawca poniost jakgkolwiek szkod¢ w zwigzku z op6znie-
niem w wydaniu decyzji, z drugiej zas — zasila ona budzet panstwa,
nie jest zadng rekompensata dla podmiotu potencjalnie pokrzyw-
dzonego czasem oczekiwania. Nie bez znaczenia jest rowniez to, ze
w sytuacji btednego obliczenia liczby dni opézZnienia przez organ
naktadajacy kare organ II stopnia, rozpatrujacy sprawe ponownie,
moze zmieni¢ wysokos¢ kary na niekorzys¢ zalgcego, jesli stwierdzi,
ze postanowienie razgco narusza prawo lub razgco narusza interes
publiczny, i — tym samym — podwyzszy¢ kare za opdéznienie?®.

Za represyjnym charakterem kary za niewydanie decyzji w ter-
minie przemawia takze moment jej natozenia — organ zostanie
obcigzony kara dopiero po wydaniu decyzji u.l.i.c.p., czyli w momen-

18 Ibidem, s. 24.

19 Por. wyrok SO w Olsztynie z dnia 14 listopada 2016 r., IV Pa 142/16,
http://orzeczenia.olsztyn.so.gov.pl (dostep: 22.03.2019 r.).

20 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2015 r., IV SA/Wa
187/15, Legalis nr 1258039.
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cie, kiedy juz zatatwil sprawe, poniewaz dopiero wowczas staje sie
mozliwe precyzyjne wyliczenie kary. Nalezy przypuszczac, ze gdyby
celem ustawodawcy byta wytacznie prewencja, to nie uzaleznialby
kary od liczby dni opdznienia, ale okreslitby ja w sposob ,widel-
kowy”, w trakcie za$ jej wymierzania zezwolitby na stosowanie przez
organ tzw. luzu decyzyjnego.

Charakter prawny kary pienieznej za opo6znienie w wydaniu
decyzji u.l.i.c.p. determinowany jest rowniez przez forme dziatania
administracji, w jakiej nastepuje jej wymierzenie. Analiza art. 1
pkt 1 k.p.a. prowadzi do wniosku, ze postepowanie w sprawie wy-
mierzenia organowi kary pienieznej jest post¢gpowaniem odrebnym,
szczegblnym, do ktorego nie maja zastosowania przepisy k.p.a.?!
Owszem, nie jest to z calg pewnoscig sprawa indywidualna, roz-
strzygana w drodze decyzji administracyjnej. Ponadto mi¢dzy orga-
nem wydajacym decyzje u.l.i.c.p. w I instancji a organem wyzszego
stopnia zachodzi stosunek wynikajacy z hierarchicznej budowy or-
ganow administracji publicznej, nie zas stosunek administracyjno-
prawny, jaki istnieje pomiedzy inwestorem a organem administracji
publicznej kompetentnym do wydania tej decyzji*?. Przyjmuje sie
w zwigzku z tym, Ze jest to kwestia raczej o charakterze procesowym,
wynikajaca z toku postepowania, nie tworzy zas odrebnej ,sprawy
administracyjnej” w znaczeniu materialnoprawnym ani odrebnego
stosunku administracyjnoprawnego miedzy organem wydajacym de-
cyzje u.li.c.p. a wojewodq. Istota art. 51 ust. 2 u.p.z.p. ma charakter
procesowy, a jej celem jest przyspieszenie zatatwienia sprawy?3.

Powyzsze stanowisko, wyrazone, jak zostato wskazane, zar6wno
w doktrynie, jak i orzecznictwie, nie jest jednak tak oczywiste, jak
mogloby sie prima facie wydawac. W szczegolnosci nalezy zasygna-
lizowaé brzmienie art. 1 pkt 5 k.p.a.?*, ktoéry zostat wprowadzony

21 Wyrok NSA z dnia 10 lipca 2009 r., I OSK 1118/08, Lex nr 552820.

22 Zob. A. Despot-Mtadanowicz, w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Komentarz aktualizowany, red. A. Plucinska-Filipowicz,
M. Wierzbowski, Lex/el. 2019, komentarz do art. 51, uw. 4.

23 Por. orzeczenie wydane na tle tozsamych regulacji w Pr. bud.: posta-
nowienie NSA z dnia 30 wrzesnia 2005 r., II OSK 989/05, Legalis nr 75639.

24 Kodeks postepowania administracyjnego normuje naktadanie lub wymie-
rzanie administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg w ich wykonaniu”.
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do k.p.a. pozniej?5, niz zaczely obowigzywaé przepisy regulujace
kare z art. 51 ust. 2 u.p.z.p. Nalezy wobec powyzszego rozwazyc,
czy aby na pewno przepisy regulujace kare za niewydanie decyzji
u.li.c.p. sa aktualne i dostosowane do stanu materialnoprawnej
regulacji kar pieni¢znych w k.p.a.

3. Termin na wydanie decyzji a termin
warunkujacy natozenie kary pieniezne;j

Zasady zwigzane z terminami, w jakich powinna zosta¢ zatlatwiona
sprawa, oKkreslaja przepisy art. 12 oraz 35-36 k.p.a. Organy po-
winny, zgodnie z zasadg szybkosci i prostoty postepowania okreslong
w art. 12 k.p.a., dziala¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac si¢
mozliwie najprostszymi Srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia,
a sprawy, ktére nie wymagaja zbierania dowodéw, informacji lub
wyjasnien, powinny zalatwia¢ niezwlocznie. W przypadku spraw
wymagajacych postepowania wyjasniajacego regulq jest zalatwia-
nie spraw nie poézniej niz w ciggu miesigca, a spraw szczegoblnie
skomplikowanych — nie p6zniej niz w ciagu dwoch miesiecy od dnia
wszczecia postepowania. Wydaje sie¢, ze w powyzszych terminach
powinna zosta¢ rowniez wydana decyzja u.l.i.c.p. Nalezy uznac,
ze podstawowych terminoéw zatatwienia sprawy nie zmienia w tym
przypadku regulacja art. 51 ust. 2 u.p.z.p. nakazujaca organowi
wyzszego stopnia wymierzenie kary pienieznej organowi, ktory nie
wydal decyzji w terminie 65 dni od dnia zlozenia wniosku?%. Nie
oznacza to bowiem, ze organ ,zyskuje” tym samym dodatkowy czas
na rozpatrzenie sprawy. Przyjecie odmiennego zatozenia oznacza-

25 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (tekst jednolity: Dz.U.
z 2017 r. poz. 935), ktéra dodata nowy pkt 5 do art. 1, weszta w zycie dopiero
w dniu 1 czerwca 2017 r.

26 Odmiennie A. Despot-Mladanowicz, ktory wskazuje, ze art. 51 ust. 2
u.p.z.p. stanowi regulacje odrebng od zawartej w art. 35 § 3 k.p.a., w zwigzku
z czym termin do wydania decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu
publicznego wynosi 65 dni i jest liczony od dnia ztozenia wniosku o wydanie
takiej decyzji, zob. A. Despot-Mtadanowicz, op.cit., komentarz do art. 51, uw. 4.
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loby korzystniejsze dla organu uksztattowanie terminu zatatwia-
nia sprawy, co prowadziloby do nieskutecznej ochrony interesu
publicznego i interesu jednostki. Jak wskazuje Barbara Adamiak,
»SZybkos¢, tj. zasada osiggania koncowego celu postepowania admi-
nistracyjnego w najkrotszym czasie, nalezy do kardynalnych zasad
dobrego postegpowania”’. Naruszeniem tej zasady byloby niewat-
pliwie przyjecie, ze organ ma na zatatwienie sprawy az 65 dni i nie
jest obowiazany sprawy zalatwi¢ niezwlocznie, w ciggu miesiaca,
ostatecznie — dwoch miesiecy, co wciaz jest terminem krotszym niz
przewidziany w art. 51 ust. 2 u.p.z.p.

Wskazanie okresu 65-dniowego nie jest wobec powyzszego termi-
nem zalatwienia sprawy, a jedynie umozliwia uruchomienie innych
niz okreslone w k.p.a. srodkow dyscyplinujacych organ. Nalezy
jednak wskazaé, ze kar¢ naklada si¢ na organ juz po zakonczeniu
postepowania i wydaniu decyzji u.l.i.c.p., natomiast zwykly srodek
zwalczania bezczynnosci czy przewleklego prowadzenia postepowa-
nia przez organ, o ktérym mowa w art. 37 k.p.a., tj. ponaglenie,
moze zosta¢ wniesiony w kazdym czasie.

Obliczenie 65-dniowego terminu i ocena, czy organ mu uchybit,
wymaga nie tylko zbadania, w jakiej dacie wplynal wniosek i zostata
wydana decyzja, ale rowniez, czy odpowiedni czas zostat odliczony.
Do terminu, o ktorym mowa w art. 51 ust. 2 u.p.z.p., nie wlicza si¢
bowiem terminow przewidzianych w przepisach prawa do dokonania
okreslonych czynnosci, okreséw zawieszenia postepowania oraz
okresow opoznien spowodowanych z winy strony albo z przyczyn
niezaleznych od organu. Chodzi tutaj o uwzglednienie faktycznego,
efektywnego czasu zatatwiania sprawy przez organ?.

Bez watpienia w ramach ,dokonania okreslonych czynnosci”
miesci si¢ uzgadnianie decyzji u.l.i.c.p. Ich celem jest zapewnienie
zgodnosci zamierzenia inwestycyjnego z panstwowym porzadkiem
prawnym?®. Zakres uzgodnienia decyzji, co wynika z art. 53 ust. 4

27 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, komentarz do art. 12, Nb 1.

28 Por. R. Hauser, Terminy zalatwiania spraw w k.p.a. w doktrynie i orzecznic-
twie sgdowym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1997, nr 1, s. 5.

2% A. Despot-Mtadanowicz, op.cit., komentarz do art. 53, uw. 7.
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u.p.z.p., zalezy przy tym od polozenia terenu, ktory stanowi przed-
miot analizy pod wzgledem warunkow i zasad zagospodarowania.
Czas potrzebny na uzgodnienie powoduje opdznienie, ale powstaje
ono z przyczyn niezaleznych od organu administracji wydajacego
decyzje u.li.c.p.®® Jednakze nalezy wskazac, ze obliczajac okres
opo6znienia w wydaniu decyzji u.l.i.c.p., organ naktadajacy kare
pieniezna nie wliczy do niego okresu od daty nadania wniosku
o dokonanie uzgodnienia projektu decyzji do daty dore¢czenia sta-
nowiska organu uzgadniajacego. W przypadku tzw. milczacego
uzgodnienia — zgodnie z brzmieniem art. 53 ust. 5 zdanie drugie
u.p.z.p. — data koncowa bedzie dzien, w ktérym uplyna 2 tygodnie
(lub 21 dni - w przypadku regionalnego dyrektora ochrony srodo-
wiska, zob. art. 53 ust. 5c u.p.z.p.) od dnia doreczenia wystgpienia
o uzgodnienie. W szczegolnosci w kontekscie milczacego uzgodnie-
nia nie bedzie miato znaczenia, kiedy dokladnie doreczono stanowi-
sko organu wspoldziatajacego organowi zalatwiajagcemu sprawe, czy
tez — kiedy si¢ ono uprawomocnito. Uchybienie dwutygodniowemu,
materialnemu, zawitemu terminowi powoduje wystapienie skutku
uzgodnienia z mocy prawa oraz wygasniecie kompetencji organu
wspotdzialajacego, przy czym skutek prawny uzgodnienia ma moc
od dnia dorgczenia wystgpienia o uzgodnienie®!.

Do opodznien spowodowanych z winy strony z cata pewnoscia
zaliczy¢ nalezy okres, w ktérym organ wzywa do uzupelnienia
brakéw formalnych i wyznacza termin na dokonanie czynnosci.
Jednoczesnie jednak sama ocena wniosku pod wzgledem zacho-
wania wymogoéw formalnych stanowi juz zwykla czynnosé proce-
sowaq, ktora bezposrednio zmierza do zalatwienia sprawy, w zwigzku
z czym nie podlega odliczeniu od 65-dniowego terminu na wydanie

30 Por. wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2017 r., II OSK 495/17, Legalis
nr 1756674.

81 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2017 r., Il OSK 500/ 16, Legalis nr 1711066;
por. M. Borowiak, Charakter terminéw na uzgodnienie projektow decyzji lokaliza-
cyjnych a mozliwos$¢ wykonywania kompetencji przez organy ochrony przyrody,
w: Prawne aspekty gospodarowania zasobami srodowiska. Oddzialywanie na
zasoby srodowiska, red. B. Rakoczy, M. Szalewska, K. Karpus, Torun 2014,
s. 43.
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decyzji®2. Do czynnosci zwyklych, wigzacych sie z zalatwieniem
sprawy i normalnym tokiem postepowania, trzeba zakwalifikowac
takze np. zawiadomienie stron o wszczeciu postepowania (art. 61
§ 4 k.p.a.), oczekiwanie organu na pismo, ktére nie ma wptywu
na bieg sprawy, czy zasi¢ganie porady organéw nadrzednych co do
sposobu zalatwienia sprawy3®. Wsrod czynnosci obligatoryjnych,
a wiec takich, ktorych czas nie podlega odliczeniu, uwzglednia sie
rowniez okres wywieszenia obwieszczenia o wszczeciu postepowa-
nia w sprawie*, zawiadamianie o przeprowadzaniu dowodu tgcznie
z udzialem w jego przeprowadzaniu (art. 79 k.p.a.) czy tez zawia-
damianie stron o mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do zebranych
dowodow i materialow oraz zgloszonych zadan tgcznie z czasem
wyznaczonym na takie zapoznanie (art. 10 § 1 k.p.a.)*.

Stosowania art. 10 § 1 k.p.a. moze jednakze budzi¢ pewne wat-
pliwosci. Organ jest obowigzany zapewni¢ stronom czynny udziat
w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umoz-
liwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodéw i materiatow
oraz zgloszonych zadan. Cho¢ w przepisach k.p.a. nie wskazano
terminu, w ktorym strona ma mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ i za-
poznania z aktami sprawy, okres ten powinien by¢ na tyle diugi,
aby umozliwi¢ stronie faktyczne skorzystanie z uprawnien. Przyj-
muje si€¢, ze termin okreslony do zapoznania si¢ przez strone z ze-
branym w sprawie materialem dowodowym powinien by¢ jednak
terminem realnyms3‘. W orzecznictwie uznaje sie, ze zbyt krotki jest
nawet termin pieciodniowy na zapoznanie si¢ z aktami®’.

32 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2016 1., IV SA/Wa 1182/16,
Lex nr 2137799.

3% Wyrok NSA z 17 marca 1988 r., SAB/Gd 14/87, Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego 1988, nr 1, poz. 41.

34 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2015 r., IV SA/Wa 187/15,
Legalis nr 1258039.

35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 stycznia 2013 r., IV SA/Wa 1913/12,
Lex nr 1326614.

36 Wyrok NSA z dnia 10 grudnia 1997 r.,  SA/Gd 409/96, Legalis nr 41344.

37 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2015 r., VI SA/Wa 2512/14,
Legalis nr 1765058.
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Przyjecie, ze termin wyznaczony stronie na podstawie art. 10
§ 1 k.p.a. nie jest terminem przewidzianym w przepisach prawa
do dokonania okreslonych czynnosci, o ktéorym mowa w art. 51
ust. 2c u.p.z.p.*®, moze prowadzi¢ do groznego skracania przez
organy czasu na zapoznanie si¢ z aktami i zgloszenie uwag do ab-
solutnego minimum, a wi¢c do 2-3 dni. Owszem, trudno uznac,
ze czas potrzebny na wykonanie czynnosci zwigzanych z realizacja
obowiazku organu administracji wynikajacego z art. 10 § 1 k.p.a.
stanowi op6znienie z winy strony albo z przyczyn niezaleznych od
organu. Czynnosci te powinny by¢ podejmowane w kazdym poste-
powaniu i nie sg one zdarzeniami nadzwyczajnymi i niezaleznymi
od organu administracji®**. Niemniej jednak terminy wyznaczane
przez organ, a stanowigce swego rodzaju gwarancje procesowe,
moga by¢ zagrozone w postepowaniu o wydanie decyzji u.l.i.c.p., co
z calg pewnoscig nie bylo zamystem ustawodawcy wprowadzajgcego
srodki dyscyplinujgce organ.

4. Organ wyzszego stopnia
W sprawie wymierzenia kary pieni¢znej

Wskazanie adresata kary pienieznej, o ktorej mowa w art. 51 ust. 2
u.p.z.p., wydaje si¢ nie nastrecza¢ wiekszych problemow. Usta-
wodawca dos¢ jasno zakresla krag adresatéow poprzez wskazanie
w art. 51 ust. 1 u.p.z.p. organoéw wydajacych decyzje u.l.i.c.p. — or-
ganu wykonawczego gminy oraz wojewody. Réwnie jasno rozstrzyga,
ze to organ wyzszego stopnia ma wymierzy¢ kare za niewydanie
decyzji w terminie. Jako organ wyzszego stopnia zas wskazuje wo-
jewodg (art. 51 ust. 2a u.p.z.p.), ktory swoje rozstrzygniecie wydaje
w formie postanowienia. Na postanowienie przystuguje zazalenie.

Wskazanie wojewody jako organu wyzszego stopnia stanowi
wyjatek od zasady okreslonej w art. 17 pkt 1 k.p.a., zgodnie z kto-
rym organem wyzszego stopnia w stosunku do organéw jednostek

38 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2017 r., I OSK 495/17, Lex nr 2458504.
39 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2017 r., I OSK 1182/17, Lex nr 2458510;
por. wyrok NSA z 19 maja 2016 r., Il OSK 1842/15, Legalis nr 1485675.
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samorzadu terytorialnego sg samorzadowe kolegia odwotawcze.
Tak jednoznaczne wskazanie na wojewode jako organ wlasciwy do
wymierzenia kary jest co najmniej watpliwe w kontekscie decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego na terenach za-
mknietych wydawanych wlasnie przez wojewode. Ustawodawca nie
wylacza przepisu art. 51 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. z zakresu dyspozycji
art. 51 ust. 2 u.p.z.p., co oznacza, ze rowniez wojewoda uchybiajacy
terminowi do wydania decyzji u.l.i.c.p. w terminie winien uisci¢ kare
pieniezna, ktora natozy — jak wynika z regulacji ustawowej — sam
na siebie. Przepis nie pozostawia watpliwosci co do tego, ze kara
musi zosta¢ natozona (nie dziata tutaj organ w sferze uznania),
a wiec nie ma obaw co do faworyzowania wojewody przez samego
siebie w sytuacji, gdy zwleka on z wydaniem decyzji u.l.i.c.p. Nie-
mniej sytuacja, gdy organ ma ukara¢ sam siebie, jest w praktyce
co najmniej niepozadana.

Wobec powyzszego powstaje pytanie, czy w takiej sytuacji — mimo
wszystko — nie powinien zosta¢ zastosowany przepis art. 17 pkt
2 k.p.a., wyznaczajacy ministra wlasciwego jako organ wyzszego
stopnia w stosunku do wojewody. Z calg pewnoscia bylby to krok
w kierunku zapewnienia efektywnosci i egzekwowalnosci kary.
Mimo jednoznacznie zobowigzujacego brzmienia przepisu art. 51
ust. 2 u.p.z.p. nie mozna bowiem wykluczy¢, ze wojewoda bedzie
probowal unikngé¢ natozenia kary na samego siebie. Ma to uza-
sadnienie réowniez w kontekscie tego, ze organem wtasciwym do
rozpatrzenia zazalenia jest — w zwigzku z brakiem szczegé6lnych
wskazan w u.p.z.p. — organ wyznaczony w oparciu o k.p.a., a wiec
wlasciwy minister. Skoro wigc powinnismy stosowac¢ k.p.a. w tej
sytuacji, to dlaczego nie p6js¢ krok dalej i nie stosowac jej rowniez
przy wyznaczaniu organu wymierzajacego kare wobec zwlekajacego
wojewody? Z pewnoscia pomocne byloby wprowadzenie wprost
gwarancji ustawowych w tym zakresie i odestanie do k.p.a., co
tez nalezy postulowac¢ de lege ferenda. Wowczas konsekwentnie
na postanowienie w sprawie kary natozonej na wojewod¢ powinno
przystugiwac¢ nie zazalenie, ale wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy skierowany do wiasciwego ministra (art. 144 w zw. z art. 127
§ 3 k.p.a.).
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5. ,Przedawnienie” kary pieni¢znej

Ostatnie zmiany w art. 51 u.p.z.p. zostaly wprowadzone niejako
~przez okazji” wejScia w zycie Ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o ula-
twieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych
oraz inwestycji towarzyszacych*’. Przepisem art. 49 u.u.p.r.i.m. do-
dano do art. 51 u.p.z.p. zupelnie nowy ust. 2d dotyczacy ..swoistego
rodzaju przedawnienia”, jak zostalo to okreslone w uzasadnieniu
do projektu specustawy mieszkaniowe;j*!.

Zgodnie z brzmieniem art. 51 ust. 2d u.p.z.p. kary pienieznej
za zwloke nie wymierza si¢, a wszczete postepowania w sprawie
wymierzenia kary umarza sie, jezeli od dnia wydania decyzji w spra-
wie ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego przez organ
I instancji uptynely 3 lata. Zdyscyplinowanie organu i wymuszenie
na nim wydawania decyzji w terminie, stanowigce cel nakladania
kary pieni¢znej, o ktorej mowa w art. 51 ust. 2 u.p.z.p., jest za-
sadne w okresie jej faktycznego wydawania, a wymierzanie kary
po uplywie kilku lat, gdy sprawa zapewne jest juz zakonczona,
wydaje sie bezzasadne*2.

Wydanie decyzji u.l.i.c.p. rozpoczyna bieg trzyletniego mate-
rialnoprawnego, zawitego terminu przedawnienia kary pieniezne;.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze datg wydania przez organ decyzji jest
data ztozenia podpisu przez osobe upowaznionag do jej wydania.
Przepisy k.p.a. nie dajg podstaw do utozsamiania wydania decyzji
z jej doreczeniem*®. Oznacza to w pierwszej kolejnosci, ze dla biegu
terminu przedawnienia nie ma znaczenia, kiedy decyzja stata si¢
ostateczna, jak rowniez, ze po uptywie 3 lat nie ma podstawy mate-

40 Dz.U. z 2018 r. poz. 1496 ze zm., dalej jako: u.u.p.r.i.m. lub specustawa
mieszkaniowa.

41 Uzasadnienie do projektu druk sejmowy nr 2667, s. 27, http://orka.sejm.
gov.pl/Druki8ka.nsf/0/3C9EOF27C1558355C12582B900589B5F /%24File
/2667.pdf, (dostep: 21.03.2019 r.).

42 P. Nowakowski-Wegrzynowski, w: Specustawa mieszkaniowa, s. 490.

43 Zob. M. Dyl, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
M. Wierzbowski, R. Hauser, Warszawa 2018, komentarz do art. 109, Nb 6.
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rialnoprawnej do natozenia kary w drodze decyzji**. Termin zawity
nie moze by¢ przywrocony lub przediuzony.

Jak wskazuje Przemystaw Nowakowski-Wegrzynowski, okresle-
nie terminu wygasniecia obowigzku wymierzenia kary pienieznej
bylo w praktyce pozadane®. I cho¢ nie mozna zaprzeczyc¢, ze sam
fakt uregulowania tej kwestii zastuguje na aprobate, to sposob
jej wprowadzenia i mozliwe naruszenie przez ustawodawce zasad
prawidlowej legislacji budzi watpliwosci*.

6. Podsumowanie

W zwigzku z przediuzajacymi sie postepowaniami w sprawach wy-
dania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,
ustawodawca wprowadzil do u.p.z.p. srodek dyscyplinujgcy, w po-
staci kary pienieznej w wysokosci 500 zt za kazdy dzien opoznienia
w wydaniu decyzji w terminie 65 dni od daty ztozenia wniosku.
Kara pieni¢zna za niewydanie decyzji u.l.i.c.p. w ustawowo okre-
Slonym terminie nie jest z calg pewnoscia typowa administracyjna
kara pieni¢zng. O jej nietypowosci Swiadczy nie tylko brak rozstrzy-
gniecia w formie decyzji administracyjnej, nawigzanie stosunku
bazujacego na zasadzie hierarchicznosci miedzy organami czy tez
brak ,sprawy” w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. Kara wymierzana
organowi w trybie art. 51 ust. 2 u.p.z.p. i nast. rzadzi si¢ bowiem
wlasnym, okreslonym w u.p.z.p., rezimem procesowym, choc¢ jed-

4 Zob. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, komentarz do art. 51,
Nb 6.

45 Por. P. Nowakowski-Wegrzynowski, op.cit., s. 490.

46 Chodzi o potencjalne naruszenie § 92 ust. 1 zalacznika do Rozporza-
dzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 283 ze zm.),
jedna ustawa zmieniajacag obejmuje si¢ tylko jedng ustawe, a odstepstwo od
tej zasady (ust. 2) jest dopuszczalne tylko w dwoch przypadkach: gdy miedzy
zmienianymi ustawami wystepuja niewatpliwe zwigzki tematyczne lub gdy do
zrealizowania zamystu prawodawcy jest niezbedne jednoczesne dokonanie zmian
w kilku ustawach. Zasada ta zostata w u.u.p.r.i.m. naruszona wielokrotnie;
por. K. Rokicka-Murszewska, w: Specustawa mieszkaniowa, s. 470-471, 481.
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noczesnie w pewnym zakresie istnieje rowniez koniecznos¢ zastoso-
wania przepisow k.p.a. Wyznaczanie organu wyzszego stopnia czy
tez wnoszenie srodkow zaskarzenia od postanowienia w sprawie
kary nie moze odbywac sie w oderwaniu do przepisow normujacych
ogolne postepowanie administracyjne.

Ponadto procedura wymierzania kary nie moze w zaden spos6b
narusza¢ praw i gwarancji inwestora w postepowaniu administra-
cyjnym, w szczegolnosci na tle terminéw zatatwienia sprawy. Uptyw
65-dniowego terminu nie pozbawia inwestora mozliwosci wniesie-
nia Srodkoéw dyscyplinujacych okreslonych w k.p.a. Wydaje sie
rowniez, ze nie dochodzi do zmiany terminéw zatatwienia sprawy.
Jednoczesnie jednak na tle obliczania 65-dniowego terminu na
wydanie decyzji istnieje sporo rozbieznosci interpretacyjnych. Na-
lezy postulowac¢ doprecyzowanie, cho¢ niewatpliwie jest to zadanie
trudne, jakich dokladnie czynnosci i okreséw ich wykonywania nie
wlicza si¢ do przedmiotowego terminu. Dzieki temu bedzie mozna
unikna¢ celowego skracania przez organ terminoéw przezen wyzna-
czanych stronie wylacznie w celu unikniecia stosunkowo dotkliwe;j
kary pienieznej.

Jesli chodzi o charakter prawny kary, to z calag pewnoscia na-
lezy wskazac, ze jest to srodek dyscyplinujacy organ do szybszego
procedowania, a jego gtownym celem jest usprawnienie procesu
inwestycyjnego. Jej wysokoSc¢ i sposob obliczania, jak rowniez brak
mozliwosci zastosowania uznania przez organ, ktéry ja wymierza,
zdaja sie¢ potwierdzac¢ represyjno-prewencyjny charakter kary.

STRESZCZENIE

Kara pieni¢zna za niewydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego w ustawowym terminie —
wybrane problemy

Celem artykutu jest analiza probleméw zwigzanych z kara pieni¢zna za
niewydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
w ustawowym terminie. W szczego6lnosci istotng kwestia w kontekscie
przedmiotowej kary byt jej charakter prawny, determinujacy drugi istotny
problem — terminy zatatwienia sprawy i zwigzek pomiedzy kara a gwaran-
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cjami procesowymi dla jednostki w postepowaniu w sprawie wydania decy-
zji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Autorka sygnalizuje
mozliwe problemy, jakie moga si¢ pojawi¢ w toku postepowania w sprawie
wydania decyzji i nastepujacego po nim — potencjalnego — procesu nakla-
dania kary pieni¢znej. Przeprowadzona analiza stala si¢ rowniez podstawa
do wysuniecia postulatéw zmian w u.p.z.p.

Stowa kluczowe: kara pieni¢zna; decyzja o ustaleniu lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego; inwestycja celu publicznego; kara administracyjna;
sankcja administracyjna

SUMMARY

Penalty payment for failure to decide on establishing the location
of public purpose investment within the statutory deadline —
selected issues

The aim of this article is to analyze problems related to penalty payment
for failure to decide on establishing the location of public purpose invest-
ment within the statutory deadline. In particular, an important issue in
the context of this penalty concerned was its legal nature, determining
the second problem - time-limit to dispose of a matter and the relation-
ship between the penalty payment and guarantees for protection of the
individual in the proceedings in matters involving decision on establishing
the location of public purpose investment. The author signals possible
problems that may occur in the procedure for the issue of a decision and
imposition of a penalty payment. The conducted analysis became the basis
for the de lege ferenda postulates in the Act on Spatial Planning and Land
Development from 2003.

Keywords: penalty payment; decision on establishing the location of pub-
lic purpose investment; investment of a public purpose; administrative
penalty; administrative sanction
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