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Status prawny uzdrowiska jako determinanta
szczegoblnego i odrebnego rezimu planistycznego
w gminie uzdrowiskowej — zagadnienia wybrane

Wstep

Wedtug art. 2 pkt 2 1 3 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdro-
wiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach
uzdrowiskowych! gmina uzdrowiskowa oznacza gmine?, ktérej obszarowi lub
jego czesci zostal nadany status uzdrowiska w trybie okreslonym w ustawie.
7Z kolei uzdrowisko to obszar, na terenie ktérego prowadzone jest lecznictwo
uzdrowiskowe, wydzielony w celu wykorzystania 1 ochrony znajdujacych sie
na jego obszarze naturalnych surowcow leczniczych, spetniajacy okreslone
ustawowo warunki, ktéremu zostal nadany status uzdrowiska. Wérod wielu
prawnych determinant ochronnego rezimu uzdrowiska bez watpienia wage
przypisuje sie odrebnos$ciom planistycznym, majacym wplyw na szczegdlny
charakter tego obszaru. Przyjety w polskim porzadku prawnym model gminy
uzdrowiskowej pozwala stwierdzié, ze to wlaénie status prawny uzdrowiska
determinuje odrebny i szczegdlny rezim inwestycyjno-budowlany.

Celem artykutu jest analiza i1 ocena regulacji prawnych dotyczacych dwoch
instytucji stuzacych zachowaniu funkeji leczniczej uzdrowiska, jakimi sa: stre-
fy ochrony uzdrowiskowej i miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
dla strefy A. Problematyka ta byta juz cze$ciowo poruszana w opracowaniach
naukowych3, lecz wymaga dalszych badan.

1Dz.U. z 2023 r., poz. 151, dalej jako u.l.u.

2 Zob. ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r., poz. 40).

3 Zob. np. A. Lizak, Ustawowe ograniczenia obowigzujqce w strefach ochrony uzdrowiskowej.
Wybrane zagadnienia, ,,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2016, vol. XIX, nr 30, s. 53—65; P. Jankow-
ska, Administracyjnoprawne ograniczenia w strefach ochrony uzdrowiskowej, ,Studia Prawa
Publicznego” 2014, nr 4(8), s. 103—-127; eadem, Ksztattowanie tadu przestrzennego w gminie uzdro-
wiskowej, [w:] Z. Janku (red.), Materialne prawo administracyjne, cz. 3, Poznan 2009, s. 49—64.
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Uzdrowiska sa objete szczegblnym rygorem prawnym, swoistym dla stref
ochronnych réznego typu. Strefa taka to wydzielony obszar, na ktérym usta-
nawiane sg przepisy ksztaltujace zasady korzystania z tych terendéw i1 sposoby
zachowania sie w nich. Wprowadzenie stref ochrony uzdrowiskowej wiaze sie
z ustanowileniem na nich szczegodlnego rezimu prawnego. Strefy ochronne
w uzdrowisku stuza gléwnie ochronie érodowiska 1 istotnej z punktu widzenia
prowadzonego lecznictwa uzdrowiskowego ochronie zdrowia.

Tworzenie stref ochronnych jest jedna z metod ksztaltowania i gospoda-
rowania przestrzenia gminy. Oprocz tego tereny uzdrowisk sa z natury rzeczy
obszarami, dla ktérych ustanawia sie kwalifikowane kryteria realizacji inwe-
stycji. Przyjete odrebnosci planistyczne wynikaja z istotnej roli miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego w kluczowych procesach rozwoju
lokalnego, ze szczegélnym uwzglednieniem gmin uzdrowiskowych. Juz z za-
lozenia, powinny one traktowac ten instrument jako priorytetowy w procesach
zarzadezych. Art. 38b u.l.u. naktada bowiem na gminy uzdrowiskowe obowia-
zek uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego dla strefy ochrony
uzdrowiskowej A.

Strefy ochrony uzdrowiskowej — cechy
charakterystyczne

Wedtug art. 2 pkt 6 u.l.u. strefy ochrony uzdrowiskowej oznaczaja czesci
obszaru uzdrowiska okre§lone w statucie uzdrowiska, wydzielone w celu ochro-
ny czynnikéw leczniczych i1 naturalnych surowcéw leczniczych, waloréw Sro-
dowiska 1 urzadzen uzdrowiskowych. Jest to w zasadzie jedyna, wérod wielu
aktow prawnych, legalna definicja, ktora wyczerpujaco przedstawia, czym jest
strefa ochronna?. Przedmiotowe strefy sa okre§lane w literaturze jako: strefy
specjalne® lub obszary specjalne®, oznaczane zamiennie jako obszary o spe-
cjalnej ochronie prawnej’. Istota strefy ochronnej jest ustanowienie okreslo-
nego rezimu publicznoprawnego, gdzie w ujeciu leksykalnym rezim oznacza
system rzadéw wiladzy (czesto z odcieniem ujemnym), $cisle ustalony tryb po-
stepowania, dyscyplina, rygorS.

Uzdrowisko jest traktowane jako obszar specjalnej ochrony prawnej z nad-
rzedna funkcja ekologiczna w zakresie, w jakim musi uwzglednia¢ wymagania
ochrony érodowiska dla zachowania swojej funkeji leczniczej. To zatem wycinek

4 Por. P. Jankowska, Administracyjnoprawne ograniczenia..., s. 108.

5 7. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 168.

6 J. Boé, Obszar specjalny, [w:] J. Boé (red.), Prawniczy stownik wyrazéw trudnych, Wroctaw
2005, s. 243.

7E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 150.

8 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 3, Warszawa 1981, s. 57.
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terytorium panstwa, na jakim obowiazuje szczegdlny rezim prawny, wylacza-
jacy lub ograniczajacy czes$é powszechnie obowiazujacych przepiséw prawnych
z uwagi na priorytetowy cel jego utworzenia®. Oprécz realizacji celéw nadrzed-
nych mozliwe jest wykonywanie innych zadan, pod warunkiem ze nie pozo-
staja one w kolizji z celem nadrzednym!0. Dlatego znaczace jest tu prawo wla-
snoéci, wywodzace sie z Konstytucji RP11, ktére nie jest prawem absolutnym
1 bezwzglednym, gdyz dopuszcza mozliwo$é jego ograniczenia jednakze wy-
lacznie w formie przepisow ustawy. Skutki prawne dla obywatela sa uzalez-
nione tu od jego polozenia prawnego wobec rezimu uzdrowiska 1 wydzielonych
na jego obszarze stref. Dotyczy to np. mieszkanca, pacjenta, wtaSciciela nie-
ruchomosci czy gospodarstwa rolnego, przedsiebiorcy podejmujacego okreslona,
dzialalno$¢ gospodarcza, czy przebywajacego w obrebie obszarul2.

Ro6znorodnos§é stref ochronnych sprawia, ze doktryna wyrdznia pewne
kryteria, wedtug ktérych dokonuje sie ich podziatu. Strefy ochrony uzdrowi-
skowej mozna wiec sklasyfikowaé ze wzgledu na: 1) sposéb wyodrebnienia
(ustanawiania) — z mocy ustawy, 2) przedmiot regulacji — ochrona érodowiska
i ochrona zdrowia ludzil3. Art. 38 pkt 1-3 u.l.u. szczegdtowo reguluje zakres
trzech rodzajéw stref ochronnych — zgodnie z litera ustawy stref ochrony uzdro-
wiskowej A, B 1 C, z uwzglednieniem procentowego udziatu terenéw — zieleni
1 biologicznie czynnych, ktére wydzielono na obszarze uzdrowiska.

Zgodnie z art. 38 u.l.u. na obszarze uzdrowiska wydziela siel* trzy rodza-
je stref ochrony uzdrowiskowej, oznaczone literami A, B 1 C. I tak, strefa A,
dla ktérej procentowy udzial terendéw zieleni wynosi nie mniej niz 65%, obej-
muje obszar, na ktorym sa zlokalizowane lub planowane zaktady lecznictwa
uzdrowiskowego 1 urzadzenia lecznictwa uzdrowiskowego, a takze inne obiek-
ty stuzace lecznictwu uzdrowiskowemu lub obstudze pacjenta lub turysty,
w zakresie nieutrudniajacym funkcjonowania lecznictwa uzdrowiskowego,
w szczegdblno$ci: pensjonaty, restauracje lub kawiarnie; strefa B, dla ktére]
procentowy udziat terenéw zieleni wynosi nie mniej niz 50%, obejmuje obszar
przylegly do strefy A i1 stanowiacy jej otoczenie, ktéry jest przeznaczony dla
niemajacych negatywnego wptywu na wlasciwoéci lecznicze uzdrowiska oraz
nieucigzliwych dla pacjentéow — obiektéw ustugowych, turystycznych, w tym
hoteli, rekreacyjnych, sportowych 1 komunalnych, budownictwa mieszkanio-
wego oraz innych zwiagzanych z zaspokajaniem potrzeb oséb przebywajacych

9 Por. J. Stelmasiak, Instytucja strefy ochronnej jako prawny srodek ochrony srodowiska,
Lublin 1986, s. 66.

10 Zob. A. Wasilewski, Obszar gérniczy. Zagadnienia prawne, Warszawa 1969, s. 110.

11 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Zob. art. 21
ust. 1, art. 64 ust. 31 art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

12 Np. wyrok NSA z 26 lutego 2019 r., sygn. akt II OSK 900/17.

13 P, Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administracyjnym, War-
szawa 2017, s. 567-596.

1 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 3 grudnia 2014 r., sygn. akt 1T SA/Ke 894/14.
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na tym obszarze lub objety granicami parku narodowego lub rezerwatu przy-
rody albo jest lasem, morzem lub jeziorem; strefa C, dla ktérej procentowy
udzial terenéw biologicznie czynnych wynosi nie mniej niz 45%, obejmuje ob-
szar przylegly do strefy B i stanowiacy jej otoczenie oraz obszar majacy wplyw
na zachowanie waloréow krajobrazowych, klimatycznych oraz ochrone zt6z
naturalnych surowcéw leczniczych.

Art. 38 u.l.u. dowodzi, ze szczegdlnie strefa A ma chronié cenne surowce
lecznicze 1 zapewni¢ optymalne warunki srodowiskowe do prowadzenia lecz-
nictwa uzdrowiskowego. O jej waznoSci przesadza art. 4 ust. 1 u.l.u., gdyz
w uzdrowiskach owo lecznictwo jest prowadzone w zakladach lecznictwa uzdro-
wiskowego zlokalizowanych w strefie A ochrony uzdrowiskowej, potwierdzajac
wpisanie strefy w ochrone zdrowia ludzi.

Podziat na strefy z zalozenia jest niezbedny i zasadny. Ustanawia zasieg
granic 1 ograniczenia funkcjonalne przedmiotowych stref, okresla wymagania
technicznie zlozone, umozliwia prawidlowe funkcjonowanie uzdrowiska za-
pewniajac solidna ochrone waloréw naturalnych. Trafnie podnosi Leszek Sta-
nekl1, ze nie okreslono jednak cech parametrycznych czeéci uzdrowiska, kté-
re moga lub nie powinny by¢ objete strefa. Problemy praktyczne budzi
przyjety sztywny i sztuczny procentowy udzial terenéw zieleni 1 biologicznie
czynnych sprawiajacy trudnos$ci gminom w wytyczaniu granic pomiedzy stre-
fami.

Wydzielenie trzech stref ochrony uzdrowiskowej ma istotne znaczenie
w konteké§cie zaréwno nadania danemu obszarowi statusu uzdrowiska, jak
1jego utrzymania. Trzeba tu bowiem wskazaé, ze juz na etapie samego spo-
rzadzania operatu uzdrowiskowego (zaréwno w jego czeéci opisowej, jak i gra-
ficznej), wedtug art. 39 ust. 4 pkt 2—3 u.l.u., w jego czeSci opisowej, gmina
okresla obszar, ktéry bedzie objety wystapieniem o nadanie statusu uzdrowi-
ska oraz uwzglednia opis zagospodarowania przestrzennego tego obszaru,
z uwzglednieniem powierzchni i granic stref ochrony uzdrowiskowej, doktad-
nych danych o lokalizacji 1 stanie infrastruktury technicznej, w tym komuni-
kacyjnej, oraz prowadzonych robotach budowlanych dotyczacych tej infrastruk-
tury, a takze terenéw przeznaczonych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego pod lecznictwo uzdrowiskowe oraz dziatalnoéé rekreacyjno-
-wypoczynkowa 1 dziatalnoé§é gospodarcza. Poza tym stosownie do art. 43
ust. 1 u.l.u. gmina, na obszarze ktérej znajduje sie juz uzdrowisko, jest obo-
wigzana do sporzadzenia i przedstawienia, nie rzadziej niz raz na 10 lat,
Ministrowi Zdrowia operatu uzdrowiskowego, celem potwierdzenia spelniania
przez jej obszar albo jego cze$¢ wymagan okreslonych w ustawie. Intencja
ustawodawcy bylo takie skonstruowanie operatu uzdrowiskowego, aby z czesci

15 .. Stanek, Strefy ochronne, kontrolowane i ograniczonego uzytkowania w opracowaniach
planistycznych gmin, ,Infrastruktura i Ekologia Terenéw Wiejskich” 2011, nr 1, s. 113-123.
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opisowej, ktora obrazuje stan istniejacy (w chwili sporzadzenia tego operatu)
wynikata bezposrednio kwestia druga, czyli podziat terenu uzdrowiska obje-
tego ochrong uzdrowiskowa na strefy A, B1i C. W toku prac nad operatem
uzdrowiskowym i projektowanymi w jego ramach strefami ochrony uzdrowi-
skowej w gminie w praktyce mialy 1 maja miejsce dyskusje, w ktorych dla
czeécl mieszkancow sprawa utrzymania duzych stref uzdrowiskowych jest
wazna. Dla innych wazne jest to, aby okre§lone nieruchomoéci zmienily swo-
je alokacje, np. ze strefy A do strefy B czy ze strefy B do strefy C. Ma to takze
istotne znaczenie w zakresie prawa do nieruchomosci wtascicieli w powigzaniu
z okre§lonym terminem. Ot6z zgodnie z art. 61 ust. 1 u.l.u. przepis art. 38a
ust. 1 pkt 1 lit. b odnoszacy sie do zakazu lokalizacji budownictwa jednoro-
dzinnego w strefie ochronnej A nie dotyczy osob, ktore uzyskaty prawo do
nieruchomos$ci przed dniem wej$cia w zycie ustawy, czyli przed dniem 2 paz-
dziernika 2005 r. W my$l art. 61 ust. 2 u.l.u. do tych postepowan wszczetych,
a niezakonczonych przed dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy, stosuje sie
przepisy dotychczasowe. Po tym terminie obowiazuje juz zakaz budowy bu-
dynkéw mieszkalnych.

Zakres zakazow w strefach ochrony uzdrowiskowej

Zakres 1 wyznaczenie stref ochrony uzdrowiskowej A, B i C wiaze sie
z odrebnymi (specyficznymi) rygorami gospodarowania i taczy z zakazem pro-
wadzenia okreslonej dziatalnosci. Ustawodawca, regulujac zakazy, miat na
celu uporzadkowanie tych stref.

Wazny poglad odno$nie do stref ochrony uzdrowiskowej wyrazit Naczelny
Sad Administracyjny, ktory zwazyl, ze choé¢ granice stref ochrony uzdrowiskowej
wyznacza rada gminy w uchwale, to zakazy w nich obowiazujace wynikaja juz
wprost z ustawy!6. Upowaznienie dla rady gminy do wydania aktu prawa
miejscowego, jakim jest statut uzdrowiskal’, wynika wprost z art. 41
ust. 1 u.l.u. w zw. z art. 41 ust. 2 u.l.u. gdzie ustawodawca normuje przedmiot
regulacji statutowej, stanowiac, ze zawiera on m.in. nazwe uzdrowiska i wska-
zanie jego granic (pkt 1) oraz okreslenie powierzchni obszaru uzdrowiska wraz
z opisem stref ochrony uzdrowiskowej, o ktérych mowa w art. 38 (pkt 2). Po-
nadto statut winien zawierac cze$é graficzna okreslajaca miedzy innymi stre-
fy ochrony uzdrowiskowej a obejmujaca mapy stref A, B 1 C ochrony uzdrowi-
skowej. Wylaczng rola statutu uzdrowiska jako aktu prawnego jest
ukonstytuowanie poszczegdlnych stref ochrony uzdrowiskowej 1 okreslenie

16 Wyrok NSA z 9 listopada 2016 r., sygn. akt IT OSK 533/15.

17 Zob. jedna z najnowszych regulacji w tym zakresie: uchwata nr LVII1.742.2023 z dnia
29 czerwca 2023 r. Rady Miasta 1 Gminy Uzdrowiskowej Muszyna w sprawie uchwalenia statutu
uzdrowiska Zegiestéw (Dz. Urz. Woj. Matopolskiego z 2023 r., poz. 4953).
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jedynie granic pomiedzy nimil®. W daleszej czeéci niniejszego oparcowania
ujeto aktualne regulacje dotyczace przedmiotowych stref wynikajace wprost
z u.lu.

W strefie A ochrony uzdrowiskowej zakazuje sie (art. 38a ust. 1 u.l.u.):
1) budowy w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo bu-
dowlanel!?: zakladéw przemystowych, budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych
1 wielorodzinnych, garazy wolno stojacych, obiektéw handlowych o powierzch-
ni uzytkowania wiekszej niz 400 m2, stacji paliw oraz punktéw dystrybucji
produktow naftowych, autostrad 1 drég ekspresowych, parkingéw naziemnych
o liczbie miejsc postojowych wiekszej niz 15% miejsc noclegowych w szpitalach
uzdrowiskowych, sanatoriach uzdrowiskowych i pensjonatach, nie wiekszej
jednak niz 30 miejsc postojowych, oraz parkingéw naziemnych przed obiekta-
mi ustugowymi o liczbie miejsc postojowych nie wiekszej niz 10, obiektéw
budowlanych mogacych zawsze znaczaco oddziatywaé na érodowisko, w szcze-
gblnosci takich jak: warsztaty samochodowe, wedzarnie, garbarnie, z wyjatkiem
obiektéw budowlanych stuzacych poprawie stanu sanitarnego uzdrowiska,
w szczegdlnoéci takich jak: sie¢ wodno-kanalizacyjna, sie¢ gazowa, kottownie
gazowe, wiercenia wykonywane w celu uyymowania wod leczniczych, zapor pie-
trzacych wode na rzekach oraz elektrowni wodnych i1 wiatrowych; 2) innych
czynno$ci: uruchamiania sktadowisk odpadéw statych i1 ptynnych, punktéw
skupu ztomu 1 punktéw skupu produktéw rolnych, sktadéw nawozdéw sztucz-
nych, §rodkéw chemicznych i sktadéw opatu; uruchamiania pél biwakowych
1 campingowych, budowy domkéw turystycznych 1 campingowych; prowadzenia
targowisk, z wyjatkiem punktéw sprzedazy pamiatek, wyrobéw ludowych,
produktéw regionalnych, w formach i miejscach wyznaczonych przez gmine;
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej; trzymania zwierzat gospodarskich; orga-
nizacji rajdéow samochodowych i motorowych; organizowania imprez masowych
zaklécajacych proces leczenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowisko-
wej, 1 dziatalno$ci o charakterze rozrywkowym zaklécajacej cisze nocna
w godz. 22.00-6.00, z wyjatkiem imprez masowych znajdujacych sie w har-
monogramie imprez gminnych; pozyskiwania surowcéw mineralnych innych
niz naturalne surowce lecznicze; wyrebu drzew leénych 1 parkowych, z wyjat-
kiem cie¢ pielegnacyjnych; prowadzenia rob6t melioracyjnych i innych dziatan
powodujacych niekorzystna zmiane istniejacych stosunkéw wodnych; prowa-
dzenia dziatan majacych negatywny wptyw na fizjografie uzdrowiska i jego
uklad urbanistyczny lub wlasciwosci lecznicze klimatu.

W strefie B ochrony uzdrowiskowej zabrania sie (art. 38a ust. 2 u.l.u.):
1) budowy w rozumieniu przepisé6w u.p.b.: stacji paliw, blizej niz 500 m od
granicy strefy ,,A” ochrony uzdrowiskowej, parkingéw naziemnych o liczbie
miejsc postojowych powyzej 50, z wyjatkiem podziemnych 1 naziemnych par-

18 Por. wyrok NSA z 10 marca 2020 r., sygn. akt IT OSK 1221/18.
19 Dz.U. z 2023 r., poz. 682, dalej jako u.p.b.
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kingéw wielopoziomowych; 2) innych czynnoSci: wyrebu drzew leénych i par-
kowych, z wyjatkiem cie¢ pielegnacyjnych 1 wyrebu okreslonego w planie urza-
dzenia lasu; 3) budowy zakladéw przemystowych, obiektéw handlowych
o powierzchni uzytkowania wiekszej niz 400 m? lub innych czynnoéci: uru-
chamiania skladowisk odpadéw statych i pltynnych, punktéw skupu ztomu
1 punktéw skupu produktéow rolnych, sktadéw nawozéw sztucznych, Srodkéw
chemicznych i sktadéw opatu; pozyskiwania surowcéow mineralnych innych
niz naturalne surowce lecznicze; prowadzenia robét melioracyjnych 1 innych
dziatan powodujacych niekorzystna zmiane istniejacych stosunkéw wodnych;
prowadzenia dzialan majacych negatywny wptyw na fizjografie uzdrowiska
1jego uktad urbanistyczny lub wlasciwosci lecznicze klimatu.

W strefie C ochrony uzdrowiskowej (art. 38a ust. 3 u.l.u.) zabrania sie
budowy zaktadéw przemystowych lub innych czynnoéci: pozyskiwania surow-
c¢6w mineralnych innych niz naturalne surowce lecznicze; prowadzenia robdt
melioracyjnych i innych dzialan powodujacych niekorzystna zmiane istniejacych
stosunkéw wodnych; prowadzenia dziatan majacych negatywny wplyw na
fizjografie uzdrowiska i jego uktad urbanistyczny lub wtasciwosci lecznicze
klimatu oraz wyrebu drzew leénych 1 parkowych, z wyjatkiem cieé¢ pielegna-
cyjnych i wyrebu okreélonego w planie urzadzenia lasu.

Art. 38a u.l.u. przyjat konstrukcje enumeratywnie wymienionych zakazow,
w mys$l ktérych w strefie A ochrony uzdrowiskowej zabrania sie: po pierwsze,
budowy; po drugie, innych czynnoéci. Szczegdlowe analizy tych sformulowan
zawiera juz inne opracowanie??. Wypada jednak wspomnieé, ze zakaz budowy
jest spéjny z art. 4 u.p.b., ktéry wspédlnie z przepisami u.p.z.p. ustanawia za-
sade wolnoéci budowlanej. Podstawowe ograniczenia prawa zabudowy wyni-
kaja za$ z przepisow rangi ustawowej 1 majg charakter wyjatkow od ww. za-
sady stanowiac przyktad ograniczen w zwiazku ze statusem uzdrowiska.

Ograniczone ramy opracowania nie pozwalaja na poglebiona refleksje
1 wyjaénienia watpliwos$ci interpretacyjnych odnoénie obowiazujacego art. 38a
u.l.u. regulujacego zakazy w wydzielonych na obszarze uzdrowiska strefach
ochrony uzdrowiskowej A, B i C. Poza odestaniem czytelnika do stosownych
opracowan i orzecznictwa?! w tym zakresie trzeba jednak wprost wskazaé, ze
celem wydzielonych na obszarze uzdrowiska stref ochronnych jest niewatpliwie
stworzenie swoistego rezimu ochronnego dla zachowania cennych naturalnych
surowcéw leczniczych 1 wladciwosci leczniczych klimatu, a takze zapewnienie
optymalnych warunkéw $rodowiskowych niezbednych do prowadzenia leczenia
uzdrowiskowego. Dlatego z uwagi na cel i funkcje art. 38a u.l.u. oraz ochrone

20 Szerzej: P. Jankowska, Administracyjnoprawne ograniczenia..., s. 117-120 i wskazana
tam literatura.

21 Ibidem, s. 115 i nast.; E. Gonda-Soroczynska, Nietypowe potgczenie funkcji uzdrowiskowej
z funkcjq przemystowq na przyktadzie uzdrowiska Ustron, ,Infrastruktura i Ekologia Terenéw
Wiejskich” 2013, nr 3/11, s. 31, 32—46. Por. wyrok NSA z 10 maja 2017 r., sygn. akt IT OSK 2263/15.
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przez te przepisy wartoéci konstytucyjnych, zakazane jest dokonywane ich
wykladni zawezajacej, za$ watpliwoscl przy stosowaniu prawa powinny by¢
wyktadane na rzecz ochrony waloréw uzdrowiskowych?2. Co wiecej, zgodnie
z art. 46 pkt 1 u.l.u. gmina uzdrowiskowa, poza zadaniami przewidzianymi
przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, realizuje zadania wlasne, zwia-
zane z zachowaniem funkeji leczniczych uzdrowiska, w szczegélno$ci w zakre-
sie gospodarki terenami, z uwzglednieniem potrzeb lecznictwa uzdrowiskowe-
go, ochrony z16z naturalnych surowcéw leczniczych oraz budowy lub innych
czynnoéci zabronionych w poszczegélnych strefach ochrony uzdrowiskowej.
Tak dtugo jak gmina posiada status uzdrowiska, jest obowiazana do wyko-
nywania zadan dla zachowania funkcji leczniczej tego obszaru. Ustanowione
strefy ochronne w uzdrowisku tworza swoiste rygory gospodarowania powo-
dujac publicznoprawna, i cywilnoprawna reglamentacje prawa wtasnoéci lub
prowadzenia dziatalno$ci w wydzielonym obszarze. Nakazy 1 zakazy w stre-
fach ochrony uzdrowiskowej w konsekwencji prowadza do znacznego ograni-
czenia swobody mieszkancéw gminy uzdrowiskowej, pacjentéw 1 innych grup
0s6b.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
na obszarze uzdrowiska

Ogdlne zasady ksztaltowania tadu przestrzennego w gminach uzdrowi-
skowych, reguluje ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i1 zagospodarowa-
niu przestrzennym?23. Jednakze intencja ustawodawcy — wprowadzajacego
zgodnie z art. 38b u.l.u. obowiazek uchwalenia planu miejscowego dla obszaru
uzdrowiska — bylo zdyscyplinowanie gmin uzdrowiskowych i1 dazenie do ochro-
ny terenéw uzdrowiskowych, ktora w pelny sposéb moze zapewnié¢ miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego. Realizacja inwestycji na terenach,
dla ktérych plan jest obowiazkowy?4, moze nastapié tylko na podstawie planu
miejscowego. Konsekwencje wynikajace z objecia — ze wzgledéw publiczno-
prawnych (ochrona terenéw o walorach uzdrowiskowych) — ustawowym obo-
wigzkiem sporzadzenia 1 uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla nieruchomosci polozonych na terenie chronionym niewat-
pliwie sa przejawem konstytucyjnego ograniczenia prawa wtasnosci nierucho-
mosci. Nie naruszaja jednak istoty tego prawa 1 sa wynikiem zamierzonego
1 celowego dziatania ustawodawcy, mieszczacego sie w uprawnieniach konsty-

22 P, Jankowska, Komentarz do art. 38a ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, [w:] S. Gajew-
ski, A. Jakubowski (red.), Ustawy samorzqdowe. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1076—1078.

23 Dz.U. z 2023 r., poz. 977, dalej jako u.p.z.p.

24 J H. Szlachetko, Partycypacja spoteczna w lokalnej polityce przestrzennej, Warszawa 2017,
s. 41-438. Zob. wyrok WSA w Krakowie z 10 grudnia 2013 r., sygn. akt II SAB/Kr 198/13.
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tucyjnych do stanowienia prawa2®. Co wiecej, gmina uzdrowiskowa ma spe-
cyficzne okoliczno$ci rozwojowe stad ustalenie zakresu prac planistycznych,
okreslenie kierunkéw zagospodarowania i zabezpieczenie stref ochrony uzdro-
wiskowej przed przeinwestowaniem, dotyczy lokalizacji nowych inwestycji
i usytuowania obiektéw wielkopowierzchniowych?26.

Gminie uzdrowiskowej przystuguje wtadztwo planistyczne, majace umo-
cowanie w przepisie art. 4 u.p.z.p.2” Wedlug doktrynalnej koncepcji wladztwa
planistycznego organom gminy przystuguje prawo wtadczego rozstrzygniecia
co do przeznaczenia terenu pod okreslone funkcje, nawet wbrew woli wtascicieli
gruntéw objetych planem?28. Instytucja ta posiada dtuga tradycje i ma oparcie
w bogatym orzecznictwie sadéw administracyjnych?9. To, ze gmina dysponu-
je zespolem uprawnien w tym zakresie, nie oznacza jednak, ze moze owo wtadz-
two wykonywa¢é dowolnie, a jej samodzielno$¢ jest nieograniczona. Uprawnie-
nia gminy do ustalania przeznaczenia i1 zasad zagospodarowania terenu nie
moga by¢ naduzywane. Prawnie wadliwymi beda nie tylko ustalenia planu
naruszajace przepisy prawa, ale i te, bedace wynikiem ewentualnego naduzy-
cia przystugujacych gminie uprawniens0.

Ochrona 1 ksztattowanie krajobrazu uzdrowisk jest $cisle powiazana
z typowo reglamentacyjnymi obszarami dzialania administracji publicznej3!.
Sfera za$, ktéra powinna zespalaé poszczegdlne instrumenty prawne, powin-
no byé planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Jak podnosi Michat Ku-
lesza, z prawnego punktu widzenia system planowania przestrzennego,
w szczegblnosci plan miejscowy, spaja uktady dziatowe czastkowe (jak ochro-
na przestrzeni rolniczej, zabudowa miast, ochrona przyrody) 1 jednoczeénie
stanowi podstawe na rzecz prawidlowego zagospodarowania terenus2.

25 Wyrok WSA w Szczecinie z 16 lutego 2011 r., sygn. akt IT SAB/Sz 62/10.

26 Zob. A. Kosicki, A. Plucinska-Filipowicz, Lokalizacja wielkopowierzchniowych obiektéw
handlowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 7-8, s. 18-25.

27 Zob. E. Klat-Gérska, Inwestycje budowlane w gminach uzdrowiskowych w swietle ustaler
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2007, nr 3,
s. 38—44.

28 Por. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 90.
Zob. tez wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt II SA/Go
565/11.

29 Reprezentatywny dla calej linii orzeczniczej to wyrok NSA z 16 lutego 2006 r., sygn. akt
II OSK 1063/05; z literatury: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania prze-
strzeni, Warszawa 2012, s. 56—62.

30 Np. wyrok NSA z 23 listopada 2016 r., sygn. akt II OSK 556/15; wyrok NSA z 13 pazdzier-
nika 2016 r., sygn. akt IT OSK 3355/14; wyrok WSA w Poznaniu z 9 listopada 2016 r., sygn. akt
IV SA/Po 785/16.

31 A. Fogel, Uwarunkowania prawnoustrojowe ochrony i ksztattowania krajobrazu, ,Samorzad
Terytorialny” 2014, nr 12, s. 44—54.

32 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa
1987, s. 29.
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Prawna ingerencja panstwa, stuzaca realizacji ogblnopanstwowego inte-
resu publicznego w postaci realizacji priorytetowego zadania utworzenia stref,
powoduje, ze Srodki wladcze 1 organizatorskie panstwa dla osiagniecia poza-
danych efektéw wprowadzaja tego rodzaju specyficzny rezim prawny o charak-
terze publicznoprawnym 1 w sferze prawa cywilnego. Ustalenia miejscowego
planu, jako nadrzednego §rodka gospodarowania przestrzenia, powinny okre-
§laé zatem wzajemne relacje celéw 1 zadan zagospodarowania przestrzennego
dla catego obszaru objetego planem. W praktyce dotyczy to gtéwnie tych ustalen
planu, okreslajacych funkcje wiodace dla danych obszaréw z zaznaczeniem funk-
¢ji uzupelniajacych, ktére maja by¢ realizowane przez rézne podmioty gospoda-
rujace w ich granicach. Szczegdlnie niekorzystna jest sytuacja prawna 1 faktycz-
na, w ktérej naklada sie kilka reziméw prawnych réznych obszaréw specjalnych,
co moze powodowaé, ze wzajemnie sie one wykluczaja, np. strefy ochronne utwo-
rzone na obszarze uzdrowiska®3. Do tego nalezy doda¢ takze zréznicowanie
gmin uzdrowiskowych pod wzgledem m.in. ich wielkoéci, specyfiki 1 indywidu-
alnych uwarunkowan, potencjatu leczniczego, czy sytuacji finansowe;.

Zgodnie z aktualnie obowiazujacym art. 38b u.l.u. gmina, ktéra na pod-
stawie decyzji Ministra Zdrowia uzyska potwierdzenie mozliwo$ci prowadze-
nia lecznictwa uzdrowiskowego na swoim obszarze, sporzadza 1 uchwala miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego dla strefy A ochrony
uzdrowiskowej34, na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach, w termi-
nie do dwoch lat od dnia otrzymania tej decyzji. Ustawodawca obecnie ztagodzit
dotychczasowy art. 38 ust. 2 u.l.u.3® dotyczacy sporzadzenia i uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z ,,do 2 lat od dnia uzy-
skania statusu” na ,,do 2 lat od dnia otrzymania tej decyzji’ (obecnie art. 38b
u.l.u.). Dokonujac oceny obowigzkéw w zakresie uchwalenia planu zagospoda-
rowania przestrzennego przez gmine o statusie uzdrowiska, w orzecznictwie
przyjeto, ze uptyw terminu dwuletniego do uchwalenia planu zagospodarowa-
nia przestrzennego przez gmine, ktora uzyskata status uzdrowiska, nie dez-
aktualizuje nalozonego przez ustawodawce na gmine obowigzku uchwalenia
takiego planu. Takie nastepstwa braku dziatania gminy musiatyby bowiem
wynikaé z przepiséw szczegélnych?6. Termin ten w polskich warunkach nadal

33 Zob. J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym
na przyktadzie obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), Prawo administracyjne materialne, seria: System Prawa Administracyjnego,
t. 7, Warszawa 2017, s. 697.

34 Zob. np. uchwala nr LXXXIV/736/2023 z dnia 30 listopada 2023 r. Rady Miasta Ustka
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Miasta Ustka Pn.
»Po Borowinach” (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z 2023 r., poz. 6109).

35 Zob. art. 1 pkt 24 ustawy z dnia 4 marca 2011 r. o zmianie ustawy o lecznictwie uzdrowi-
skowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 73, poz. 390).

36 Wyrok NSA z 3 lipca 2012 r., sygn. akt IT OSK 641/11.
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jednak jest w praktyce trudny, a nawet niemozliwy do zrealizowania. Powsta-
te problemy 1 krétki okres dotycza konieczno$ci uzgodnienia projektu planu
z wladciwymi organami, jednostkami, instytucjami i uchwalenia planu zago-
spodarowania przestrzennego dla calego uzdrowiska. Powoduje to wydluzanie
realizacji proceséw planistycznych 1 zastd) inwestycyjny na znacznych obsza-
rach. Gminy nie maja wplywu na czas, ktory potrzebuja uczestnicy procesu
planowania na uzgodnienia, 1 zmuszone sa ponosi¢ duze koszty uchwalania
planu miejscowego>”.

Zawieszenie postepowan inwestycyjno-budowlanych
w uzdrowisku

Ustawodawca, wprowadzajac dla gmin posiadajacych na swoim obszarze
uzdrowisko obowiazek uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego
dla strefy A ochrony uzdrowiskowej, celowo nakazal zawieszenie wszelkich
postepowan inwestycyjnych 1 budowlanych, by chronié ich dotychczasowe wa-
lory, ktérych zachowanie maja zagwarantowacé opracowywane kompleksowo
postanowienia planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaréw uzdro-
wiskowych, w poszczegélnych strefach: A, B oraz C38. W dalszej czeéci opra-
cowania poddano analizie wybrane problemy dotyczace ustalenia warunkéw
zabudowy, lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz podziatu nieruchomosci
w uzdrowisku.

W my$l art. 62 ust. 2 u.p.z.p. jezeli wniosek o ustalenie warunkéw zabu-
dowy dotyczy obszaru, w odniesieniu do ktérego istnieje obowigzek sporzadze-
nia planu miejscowego, postepowanie administracyjne w sprawie ustalenia
warunkéw zabudowy zawiesza sie do czasu uchwalenia planu. Wypada zauwa-
zy¢, ze na tle aktualnego art. 38b u.l.u. w zw. z art. 62 ust. 2 u.p.z.p. zaryso-
wala sie dwubiegunowo$é stanowisk w orzecznictwie administracyjnym39.
Chodzilo tu o stusznoéé zakwalifikowania niedopelnienia obowiazku zawie-
szenia postepowania w sprawie ustalenia warunkow zabudowy dla obszaru,
dla ktérego na podstawie odrebnych przepiséw (zatem u.l.u.) uchwalenie planu

37 Zob. D. Reéko, T. Wolowiec, Plan zagospodarowania przestrzennego jako instrument pla-
nowania przestrzennego, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 9, s. 38—54.

38 Por. wyrok WSA w Warszawie z 7 grudnia 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 1855/10. W przy-
padku wartos$ci, jaka jest ochrona zdrowia, uwzglednia sie wymagania respektujac regulacje u.l.u.
— por. Z. Niewiadomski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Warszawa 2019, s. 11-15.

39 Zob. wyrok NSA z 7 lipca 2010 r., sygn. akt II OSK 1073/09; wyrok NSA z 1 grudnia
2012 r., sygn. akt IT OSK 2160/10; wyrok WSA w Lublinie z 14 grudnia 2016 r., sygn. akt
II SA/Lu 714/16. Zob. K. Kaszubowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 7 lipca 2010 r., I OSK 1073/09.
Uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad
Orzecznictwa” 2011, nr 4, s. 51-58.
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miejscowego jest obligatoryjne, 1 wydania decyzji o warunkach zabudowy jako
razacego naruszenie prawa bedacego podstawa stwierdzenia niewaznos$ci de-
cyzji w trybie art. 156 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks po-
stepowania administracyjnego?0. Trzeba jednak wyraznie podkreélié, ze uchy-
bienie temu obowiazkowi prawnemu moze powodowaé¢ skutek w postaci
naruszenia zasad konstytucyjnych chroniacych jednostke, w tym jej prawa
wlasnoéci, przy czym wprowadzenie opisanego terminu (art. 38b u.l.u.) miato
z woli ustawodawcy funkcje gwarancyjna?*!. Tym samym na obszarach, gdzie
brak jest obowiazujacego planu, gmina utracita mozliwoé¢é wydawania decyzji
o warunkach zabudowy*2. Oznacza to, ze inwestor nie moze uzyskaé¢ pozwo-
lenia na budowe, a wdjt (burmistrz, prezydent miasta) nie moze wyda¢é decyzji
o warunkach zabudowy. Poza tym warto wskazacé, ze inwestor nie ma wplywu
na tempo sporzadzenia i uchwalenia przez gmine planu miejscowego, zas nie-
wywiazanie sie przez gmine z ustawowego obowiazku uchwalenia planu
w okresélonym terminie pozostaje bez wpltywu na prawidlowo$é rozstrzygnie-
cia w przedmiocie zawieszenia postepowania wszczetego wnioskiem o ustale-
nie warunkéw zabudowy 1 nie rodzi po stronie inwestora roszczen odszkodo-
wawczych43. W praktyce pojawia sie problem ustalenia charakteru terenu, co
jest klopotliwe i1 kosztowne dla ustalenia warunkéw zabudowy w drodze de-
cyzji administracyjnej. Wynika to z tego, po pierwsze, ze dana gmina wczesniej
nie byla gmina uzdrowiskowa; po drugie, to kwestia ustania warunkéw uza-
sadniajacych nadanie danemu obszarowi statusu uzdrowiska. ,,Okoliczno$§¢,
ze gmina, w sposob uproszczony uzyskuje status uzdrowiska w rozumieniu
ustawy uzdrowiskowej (...) nie oznacza, iz jest ona zwolniona od obowiazku
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wynika-
jacego z art. 38 ust. 2 [obecnie art. 38b — przyp. aut.] tejze ustawy. Przepis ten
nie réznicuje gmin, na ktérych ciazy ten obowiazek, ze wzgledu na sposéb ich
utworzenia”™4. Mimo posiadania przez gmine statusu uzdrowiska w chwili
wejScia w zycie u.l.u., z przepisu art. 59 ust. 1 u.l.u. (obszary uznane za uzdro-
wiska na podstawie dotychczas obowiazujacych przepisow staja sie uzdrowi-
skami w rozumieniu niniejszej ustawy) nie mozna wywodzi¢ twierdzenia, ze
skoro postepowanie o ustalenie warunkéw zabudowy wszczete przed wejsciem
w zycie u.l.u. dotyczy obszaru potozonego na terytorium tejze gminy, to wy-
maga obligatoryjnego zawieszenia. Na organach administracji publicznej spo-
czywa obowigzek zawieszania postepowan o ustalenie warunkéw zabudowy
wszczetych po dnia 2 pazdziernika 2005 r., czyli po wej$ciu w zycie u.l.u.,

40Dz, U. z 2023 1., poz. 775.

41 Zob. wyrok NSA z 1 grudnia 2012 r., sygn. akt IT OSK 2160/10.

42 M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym, 2013, Lex.

43 Zob. K. Bulihski, Realizacja inwestycji budowlanej na obszarze ochrony uzdrowiskowej,
»,Nieruchomosci” 2011, nr 9, s. 13-15.

44 Wyrok WSA w Warszawie z 15 pazdziernika 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 1565/07, Lex
nr 394791.
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natomiast w zadnej mierze nie mozna tego obowiazku rozszerzaé na postepo-
wania wszczete wnioskiem strony przed wymieniona data?®.

Kolejny problem wynika z art. 50 ust. 1 u.p.z.p. Co do zasady inwestycja
celu publicznego jest lokalizowana na podstawie planu miejscowego, a W przy-
padku jego braku — w drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego. Decyzje o warunkach zabudowy (art. 60 ust. 1 u.p.z.p.) 1 decyzje
w sprawach ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu gmin-
nym (art. 51 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.) wydaje wojt (burmistrz, prezydent miasta)
po uzgodnieniu z Ministrem Zdrowia — w odniesieniu do inwestycji lokalizo-
wanych w miejscowo$ciach uzdrowiskowych (art. 53 ust. 4 pkt 1 u.p.z.p.).
Uzgodnienia® te sa wiazaca forma wplywania przez organ uzgadniajacy na
wydawanie aktow przez organ prowadzacy postepowanie. Brak zgody Ministra
Zdrowia, jako organu wyspecjalizowanego, w zasadzie wyklucza mozliwo$é
podjecia tych decyzji. W gminie uzdrowiskowe) w przypadku strefy ochrony
uzdrowiskowej A porzadek wyznaczony jest przepisami ustaw szczegélnych??,
wérod ktérych jest u.l.u. Odmowa wydania decyzji w sprawie ustalenia wa-
runkéw zabudowy przy spelnieniu warunkéw wynikajacych z u.p.z.p. jest
mozliwa tylko wtedy, gdy istnieje przepis szczegdlny, tj. u.l.u., uniemozliwia-
jacy wydanie decyzji lokalizacyjnej*8. Dodatkowo w my$l art. 56 u.p.z.p. nie
mozna odméwic ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego, jezeli zamie-
rzenie inwestycyjne jest zgodne z przepisami odrebnymi. W orzecznictwie4?,
ustalajac charakter prawny decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego, zwazono, ze decyzja ta ma charakter zwiazany, a w przypadku
zgodnoéci inwestycji z przepisami u.p.z.p. 1 przepisami odrebnymi nie mozna
odmowic¢ ustalenia jej lokalizacji. Odmowa jest mozliwa wylgcznie wtedy, gdy
organ wykaze niezgodno$§¢ wnioskowanej inwestycji z przepisami prawa gdzie
przepisami odrebnymi sa przepisy umiejscowione w odrebnych aktach praw-
nych, anizeli w u.p.z.p., a zatem w u.l.u.

Obowiazek sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego w uzdro-
wiskach powoduje 1 inne konsekwencje prawne. W procedurze zatwierdzania
podzialéw nieruchomos$ci ma zastosowanie art. 94 ust. 3 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®?, zgodnie z ktérym jeze-
li nie zostal uchwalony plan miejscowy dla obszaréw objetych, na mocy prze-

45 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 11 listopada 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 1065/06.

46 Por. Z. Niewiadomski, Ustawa o planowaniu..., s. 496 i nast. Dokonuje sie ich w trybie
art. 106 Kodeksu postepowania administracyjnego.

47 Por. wyrok WSA w Lodzi z 21 listopada 2008 r., sygn. akt IT SA/E.d 70/08, Lex nr 533191.

48 A. Brzezinska-Rawa, T. Brzezicki, Materialnoprawne przestanki wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy, [w:] W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zagospodarowania
przestrzennego, Warszawa 2013, s. 85.

49 Wyrok WSA w Lodzi z 29 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II SA/Ed 743/15.

50 Dz.U. z 2023, poz. 344. Zob. np. J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin,
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2017, s. 434 1 nast.
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piséw odrebnych®l, postepowanie w sprawie podziatu nieruchomosci zawiesza
sie do czasu uchwalenia tego planu. Regulacja ta oznacza, ze ustawodawca
wprost zobowiazuje gmine do zawieszania postepowania administracyjnego
w sprawie podziatu nieruchomoéci do czasu uchwalenia planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Jak podnosi Ewa Bonczak-Kucharczyk, ,,(...) w takim
przypadku postepowanie podzialowe zawiesza sie do czasu uchwalenia planu —
niezaleznie od stopnia zaawansowania prac nad planem, a nawet niezaleznie
od tego, czy w ogdle przystapiono do opracowania projektu planu”>2. Wskaza-
ny, blizej nieokreslony czas (do uchwalenia planu miejscowego) wynika z tego,
ze nie ma prawnych mechanizméw skutecznego wyegzekwowania od organéw
gminy obowiazku sporzadzenia planu®3. Brak planu miejscowego nie powodu-
je jednak, ze postepowanie podzialowe jest bezprzedmiotowe, nie mozna jedy-
nie go przeprowadzié¢ przed uchwaleniem planu, za$ organ orzekajacy nie moze
umorzy¢ tego postepowania z powodu braku planu miejscowego ani tez wydac
decyzji o odmowie zatwierdzenia podzialu nieruchomosci®4. W tej sytuacii,
skutkujacej zawieszeniem postepowania podziatowego, nastepuje jednak znacz-
ne ograniczenie praw wlasciciela co do mozliwo$ci dokonania samego podzia-
hu ewidencyjnego nieruchomoéci, jak 1 w jego efekcie — zbycia wydzielonej jej
czes$ci (ktéra nie zostala ewidencyjnie wyodrebniona) na odrebna wlasnoéé,
chociaz nie ma on zadnego wplywu na uchwalenie planu miejscowego. Wla-
$ciciel bedzie mégt zatem wylacznie zby¢ jedynie udziat w prawie wlasnos$ci
lub w prawie uzytkowania wieczystego swojej nieruchomoséci (o ile nie zechce
zby¢ nieruchomos$ci w catosci). Nastepnie moze z nabywea tego udziatu jako
wspoélwladcicielem nieruchomoséci, dokonacé jej podziatu do korzystania na pod-
stawie art. 206 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny®®. Nie
mozna tez wykluczy¢ dopuszczalnosci zniesienia wspotwlasno$ci poprzez podziat
nieruchomoéci wspélnej stosownie do art. 211 Kodeksu cywilnego®8. Tak przy-
jeta konstrukcja rodzi jednak watpliwo$éé, czy tego rodzaju ograniczenie wy-
konywania prawa wlasnoéci jest zgodne z Konstytucja RP, zwtaszcza ze wila-
§ciciel nie ma praktycznie do dyspozycji zadnego prawnego $rodka
odwolawczego (poza skarga konstytucyjna).

Przytoczone przepisy dotyczace zawieszenia postepowan powoduja wstrzy-
manie procesu inwestycyjnego 1 budowlanego, a w konsekwencji chaos prze-

51 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 13 sierpnia 2008 r., sygn. akt III SA/Po 817/07, Lex
nr 491980, w ktérym poddano analizie termin ,,przepisy odrebne”. Na tej podstawie mozna przy-
jaé, ze sa nimi regulacje u.l.u.

52 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
2014, s. 541 i nast.

53 Wyrok TK z 22 marca 2005 r., sygn. akt K 22/04, OTK-A 2005, Nr 3, poz. 27.

54 E. Bonhczak-Kucharczyk, op. cit., s. 541 i nast.

55Dz.U. z 2023 1., poz. 1610.

56 M. Wolanin, Podzialy, scalenia i rozgraniczenia nieruchomosci oraz procedury ewidencyj-
ne, Warszawa 2023, s. 141-142.
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strzenny w uzdrowisku. Brak miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego skutkuje réznymi negatywnymi konsekwencjami w procesie
inwestowania, a uchwalenie planéw czastkowych dokonuje sie w oderwaniu
od poglebionej analizy urbanistyczno-przestrzennej®”.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli®® gminy nie korzystaly z podstawowe-
go narzedzia przeciwdzialajacego naruszaniu zakazow okreélonych dla obsza-
ru strefy A uzdrowiska, bowiem nie uchwalaty lub nie aktualizowaly (po
otrzymaniu decyzji uzdrowiskowych) miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Nieuchwalenie miejscowych planéw lub nieuchwalenie ich
w terminie dwéch lat od dnia otrzymania decyzji uzdrowiskowej i uchwalenie
ich tylko dla czesci obszaru strefy A stanowilo naruszenie art. 38b u.l.u. Gmi-
ny nie wywiazaly sie takze z obowiazku oceny aktualnosci miejscowych planéw
(art. 32 ust. 11 2 u.p.z.p.). Zaniechanie obowiazku uchwalenia miejscowego
planu w przypadku uzdrowiska Dabki byto jedna z przyczyn budowy obiektéw
naruszajacych zakazy okreslone w art. 38a u.l.u.: sklepu wielkopowierzchnio-
wego, parkingu, doméw jednorodzinnych i turystycznych. Bez uzgodnienia
z Ministrem Zdrowia w skontrolowanych jednostkach wydano 42 z 265 (16%)
badanych decyzji o warunkach zabudowy 1 lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego, co stanowito naruszenie obowigzku okreélonego w art. 53 ust. 4
pkt 1 uw.p.z.p. 1 art. 60 ust. 1 u.p.z.p. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli nie-
przestrzeganie tego wymogu zwieksza ryzyko wybudowania niedozwolonych
obiektéw, naruszenia zakazéw okreslonych dla stref ochrony uzdrowiskowe;j.
Ich eksploatacja moze spowodowaé przekroczenie poziomu dopuszczalnych norm
$rodowiskowych dotyczacych: zanieczyszczenia powietrza, natezenia hatlasu,
emisji p6l elektromagnetycznych, a niespetnienie norm érodowiskowych pro-
wadzi¢ do pozbawienia statusu uzdrowiska.

Whnioski

Wydzielone strefy ochrony uzdrowiskowej na obszarze uzdrowiska maja,
za zadanie chroni¢ dobra narodowe, jakimi sa cenne surowce lecznicze 1 zapew-
ni¢ optymalne warunki érodowiskowe do prowadzenia leczenia uzdrowiskowego.
Wprowadzenie podziatu na strefy ochronne w uzdrowisku wiaze sie ze swo-
1stymi rygorami gospodarowania, powodujac publicznoprawna reglamentacje
prawa wtasnoéci lub prowadzenia dziatalno$ci w wydzielonym obszarze.

57 J. Golba, Gospodarka przestrzenna w uzdrowiskach i wielofunkcyjnosé uzdrowisk najwiek-
szym wyzwaniem dla samorzqdow, [w:] Innowacyjne kierunki rozwoju turystyki uzdrowiskowej
1 lecznictwa uzdrowiskowego, XVIII Kongres Uzdrowisk Polskich, Muszyna, 4—6 czerwca 2009 r.,
s. 100.

58 Najwyzsza Izba Kontroli, Spetnianie wymogéw okreslonych dla uzdrowisk, raport P/16/091,
nr ewid.179/2016/P/16/091/LSZ, 1.SZ.430.003.2016. s. 33—34.
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Publicznoprawne nakazy i zakazy ustanowione w strefach ochrony uzdrowi-
skowej w konsekwencji prowadzg do znacznego ograniczenia swobody miesz-
kancéw gminy uzdrowiskowej, pacjentéow 1 innych grup oséb tam przebywa-
jacych.

Przytoczone regulacje art. 38 1 38a u.l.u. drobiazgowo reguluja kwestie
trzech rodzajow stref ochrony uzdrowiskowej — A, B 1 C, wydzielonych na ob-
szarze uzdrowiska, co jest zwiazane z odrebnymi rygorami gospodarowania
1 tym samym wiaze sie z zakazem prowadzenia dziatalnoSci okreslonej jako
budowa 1 inne czynno$ci. Najszerszy zakres zakazow wystepuje w strefie A,
gdyz w tej czeSci uzdrowiska prowadzone jest lecznictwo uzdrowiskowe
w zaktadach lecznictwa uzdrowiskowego w niej zlokalizowanych.

Whnioski de lege lata, ptynace z art. 38a u.l.u., wyraznie normuja podziat
na strefy ochrony uzdrowiskowej oraz czynno§ci zabronione i nakazane. Py-
tanie, czy nieruchomog$é znajdzie sie w strefie A, B, C, czy poza nimi, jest za-
sadniczo istotne z punktu widzenia wykonywania prawa wtasnosci 1 mozliwo-
$ci inwestowania na tym terenie. Przepisy u.p.z.p. 1 prawo cywilne stanowia,
ze kazdy ma prawo do wykorzystywania nieruchomosci, do ktérej ma tytut
prawny, ale zgodnie z zasadami wspoélzycia spotecznego i1 z ustawami. O ile
z operatu uzdrowiskowego wynika proponowany podziat gminy na strefy ochro-
ny uzdrowiskowej, o tyle ze statutu uzdrowiska, ktéry w dalszej konsekwencji
powinien by¢ (zgodnie z tym operatem) uchwalony przez rade gminy, bedzie
wynikat ten podziat na strefy i1 wszystkie ograniczenia. Jeéli w planach miej-
scowych ustawodawca wprowadzil daleko idacy system zawiadamiania miesz-
kancéw, wlascicieli nieruchomosci, ze taki plan jest sporzadzany, to ograni-
czenia te wynikajace z u.l.u. musi wprowadzi¢ bezpoérednio rada gminy,
przedktadajac Ministrowi Zdrowia operat uzdrowiskowy.

Przepis art. 38b u.l.u. dotyczy sporzadzania i uchwalania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla strefy A ochrony uzdrowiskowej,
na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach, w terminie do dwéch lat od
dnia otrzymania tej decyzji. Uchybienie temu obowiazkowi prawnemu rodzié
moze skutek w postaci naruszenia zasad konstytucyjnych chroniacych jed-
nostke, w tym jej prawo wtasnosci. Niewatpliwie wprowadzenie opisanego
terminu ma — z woli ustawodawcy — funkcje gwarancyjna. Stuzy zdyscyplino-
waniu gmin uzdrowiskowych w celu niezwlocznego uchwalenia aktu prawa
miejscowego stuzacego ze swej istoty kompleksowemu uregulowaniu zasad
ksztattowania polityki przestrzennej, w tym lokalizowania obiektéw budow-
lanych na obszarze uzdrowiska. Ustawodawca, ustanawiajac odrebnosci pla-
nistyczne, celowo nakazal zawieszenie postepowan inwestycyjno-budowlanych
w uzdrowisku w celu ochrony jego funkcji leczniczych.

Do barier hamujacych realizacje proceséw inwestycyjnych w ramach stre-
fy A w uzdrowisku naleza koszty wykonania planéw, ktére ponosza gminy,
realizujac swoje zadanie wlasne, traktowane w kategoriach nie tylko stricte
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przestrzennych, lecz inwestycyjnych. Wazno$é planu zagospodarowania prze-
strzennego jako kluczowego instrumentu polityki rozwoju lokalnego w gminach
uzdrowiskowych nalezy rozpatrywac¢ w aspekcie czasowym, a skracany do
minimum proces przygotowania inwestycji stanowi istotny czynnik dla ich
rozwoju. Korzystajac z tego planu, gmina osiaga uporzadkowanie przestrzeni
1 mozliwoé¢é efektywnej sprzedazy mienia gminnego, co powoduje zwiekszenie
wplywéw do budzetu samorzadu. Po jego uchwaleniu gmina ma za$ mozliwo§¢é
prowadzenia aktywnych dziatan z obszaru promocji gospodarczej, ofert inwe-
stycyjnych 1 pozyskania inwestoréw, gwarantujacych korzysci lokalnej spo-
lecznoéci, realizujac planowane inwestycje (np. wzrost miejsc pracy, r6znego
typu wplywy podatkowe do budzetu gminnego).

Zakres wtadztwa planistycznego, jakim dysponuje gmina uzdrowiskowa,
nie oznacza, ze moze ona je wykonywa¢ dowolnie, a jej samodzielno$é w tym
zakresie jest nieograniczona. Uprawnienia gminy poprzez dzialalnoéé swoich
organéw do ustalania przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu nie
moga byé naduzywane. Prawnie wadliwymi beda nie tylko te ustalenia planu,
ktére naruszaja przepisy prawa, bedace wynikiem ewentualnego naduzycia
przystugujacych gminie uprawnien, ale 1 te znacznie ograniczajace prawa wia-
$ciciela danej nieruchomos$ci na obszarze uzdrowiska.
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Summary

Legal status of a health resort as a determinant of a specific
and separate planning regime in a health resort commune
— selected issues

Keywords: administrative law, spa commune, health resort, separate legal regime, spa protec-
tion zones, local spatial development plan.

A health resort is a separate area — or part thereof — of a health resort
commune, in which spa treatment is provided. To use and protect natural
medicinal raw materials found in this area, which meet statutory conditions,
1s characterized by a special legal nature. One of the legal determinants of the
protective regime of a health resort is undoubtedly planning differences. They
are related to the development of a specific and separate legal order in this
area, which does not exist in a typical commune. It involves the creation of
specific protection zones, named by the legislator as spa protection zones, di-
vided into A, B and C, which serve to protect the environment and health
protection, which is important from the point of view of spa treatment. These
zones are separate areas in which regulations are established that shape the
rules for using these areas and methods of a specific behavior by establishing
numerous prohibitions and orders for various groups of recipients. Their cre-
ation is one of the methods of shaping and managing the space of a spa com-
mune. Additionally, the legislator imposed on these entities the obligation to
prepare and adopt a local spatial development plan for zone A, which allows
us to conclude that the legal status of the health resort determines a separate
and specific investment and construction regime in this area. The article aims
to analyze and evaluate legal regulations regarding two institutions serving
to maintain the healing function of a health resort, namely: health resort
protection zones and the local spatial development plan for zone A. The study
uses dogmatic and legal methods and presents a wide selection of literature
and case law.






