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Obligatoryjne zawieszenie postepowania
w sprawach ustalenia warunkow zabudowy
z uwagi na obowigzek uchwalenia planu
miejscowego

Wstep

W mysél art. 12 § 11 2 Kodeksu postepowania administracyjnego’ organy
administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postu-
gujac sie mozliwie najprostszymi §rodkami prowadzacymi do jej zatatwienia.
Zgodnie z ta zasada, stanowiaca procesowy wymiar ekonomiki postepowania
organow 1 podlegltych im pracownikéw administracji publicznej, sprawy, kto-
re nie wymagaja zbierania dowodéw, powinny by¢ zatatwiane niezwlocznie,
co w warunkach prawidlowej organizacji proceséw pracy w instytucji admi-
nistracyjnej powinno by¢ odnoszone do niezbednego czasu na rozpatrzenie
1 rozstrzygniecie w przedmiocie postepowania. Przytoczony przepis ustana-
wia zasade ogdlna szybkosci postepowania, uznawang za jedna z podstaw
dalszych konstrukeji prawnoprocesowych. Ze wzgledu na ex definitione celowy
charakter postepowania, jego tok z zalozenia ma sie opieraé sie na pewnych
racjonalnych podstawach. W tym wzgledzie powinien on posiadaé¢ charakter
ciagly, tzn. toczy¢ sie bez przerwy — od momentu wszczecia postepowania az
do chwili wydania decyzji przez organ prowadzacy postepowanie. Ciaglosé

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 572 z p6zn. zm.), dalej jako k.p.a.
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postepowania jest bowiem istotnym czynnikiem zapewniajacym mozno§¢
rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w granicach obowiazujacych termi-
noéw. Z drugiej strony nalezy liczy¢ sie z tym, ze w pewnych okoliczno$ciach
przerwanie toku postepowania administracyjnego okaze sie z przyczyn fak-
tycznych lub prawnych nieuniknione?. Prowadzenie postepowania w taki
sposéb nie moze takze narusza¢ wymogu prawidlowoséci dzialan proceso-
wych, prowadzi¢ do wadliwosci czy nawet nieistnienia samego postepowania
lub wydanej decyzji administracyjnej. Dzialania organu administracji pu-
blicznej musza mie¢ bowiem wymiar racjonalny. Rola ustawodawcy staje sie
zatem skonstruowanie takich instytucji procesowych, ktére uwzglednia wska-
zane warto§ci proceduralne, w szczeg6lno$ci przez ich wzajemne wywazenie.
Jedna z takich instytucji jest zawieszenie ogdlnego postepowania admini-
stracyjnego, ktéra w odniesieniu do zasady ciagloéci postepowania ma cha-
rakter wyjatkowy®. Najogdlniej rzecz biorac, zawieszenie postepowania to
taki stan postepowania, w ktérym trwa nadal stan zawislosci sprawy
(lis pendens), gdzie wciaz istnieja powstale w nim stosunki prawnoproceso-
we, ale tok postepowania ulega wstrzymaniu, sprawa ,,spoczywa” bez biegu
1 w zasadzie zadne czynnos$ci procesowe nie sa podejmowane. W okresie za-
wieszenia postepowania zadne terminy w zasadzie nie biegna. Po ustaniu
przyczyn zawieszone postepowanie zostaje podjete!. Podstawowy model tej
instytucji okresla k.p.a. (rozdzial 6 dziat II, art. 97-103), ale oprécz tego
w przepisach procesowych szczegdlnych ustawodawca okresli¢c moze dalsze,
specjalne warunki 1 podstawy zawieszenia postepowan administracyjnych
w poszczegdlnych kategoriach spraw administracyjnych. Przepisem szczeg6l-
nym, ustanawiajacym taki wyjatek, jest art. 62 ust. 2 ustawy z dnia 27 mar-
ca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym?. Normuje on in-
stytucje obligatoryjnego zawieszenia postepowania w sprawie o ustalenie
warunkow zabudowy.

Celem artykutu jest analiza powyzszej instytucji 1 rozwazenie, czy nowe-
lizacje u.p.z.p. spowodowaly, ze na obligatoryjne zawieszenie postepowania
nalezy spojrze¢ w inny sposéb, zwlaszcza w kontek$cie przysztych planéow
ogélnych. Ta kwestia nie byta jeszcze przedmiotem analizy w literaturze przed-
miotu. Podstawowa metoda, ktora zostata zastosowana w artykule, jest me-
toda dogmatyczno-prawna. Oprécz analizy przepiséw wzieto réwniez pod
uwage aktualne orzecznictwo sadéw administracyjnych w tym zakresie.

2 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 126.

3 G. Laszczyca, Zawieszenie ogélnego postepowania administracyjnego, Krakéw 2005, s. 18.

4 7. Resich, Zawieszenie i umorzenie postepowania, [w:] Z. Resicha (red.), System prawa pro-
cesowego cywilnego, t. 2: Postepowanie rozpoznawcze przed sqdem pierwszej instancji, Wroclaw
1987, s. 67.

5 T.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1130 z p6ézn. zm., dalej jako u.p.z.p.
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Obligatoryjne zawieszenie postepowania w sprawie
ustalenia warunkow zabudowy

Stosownie do tresci art. 4 u.p.z.p. w przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego podstawowymi instrumentami prawny-
mi, inicjujacymi proces inwestycyjno-budowlany, jest decyzja o warunkach
zabudowy 1 decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Ze wzgledu na
ich drugorzedne znaczenie wzgledem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego organy administracji zostaly wyposazone w instrument praw-
ny, umozliwiajacy zawieszenie postepowania. Nastepuje ono fakultatywnie
na podstawie art. 62 ust. 1 u.p.z.p. (z uwagi na procedure planistyczna®) badz
obligatoryjnie (na podstawie art. 62 ust. 1 a u.p.z.p. w przypadku podjecia
przez rade gminy uchwaly, o ktorej mowa w art. 8 lub art. 25 ustawy z dnia
9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji’, w ktorej przewidziano zakaz wydawa-
nia decyzji o warunkach zabudowy dla wszystkich, albo okreslonych w tej
uchwale zmian sposobu zagospodarowania terenu, a takze na podstawie art. 62
ust. 2 u.p.z.p. w przypadku objecia terenu obowiazkiem sporzadzenia planu
miejscowego na podstawie przepiséw odrebnych). Stanowi ono uzasadniong
przeszkode w wydaniu decyzji w terminie i moze prowadzi¢ do stwierdzenia,
ze organ nie pozostawal w bezczynnosci, co z kolei determinuje stwierdzenie, ze
postepowanie nie bylo prowadzone przewlekle. Jednak uwolnienie organu od
zarzutu bezczynnosci 1 przewlektego prowadzenia postepowania jest mozli-
we tylko w sytuacji, gdy zawieszenie postepowania nastapito zgodnie z prze-
pisem art. 62 u.p.z.p.?

W przedmiotowym temacie podstawe obligatoryjnego zawieszenia poste-
powania w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy okresla art. 62 ust. 2
u.p.z.p. Zgodnie z nim jezeli wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy doty-
czy obszaru, w odniesieniu do ktorego istnieje obowiazek sporzadzenia planu
miejscowego, postepowanie administracyjne w sprawie ustalenia warunkow
zabudowy zawiesza sie do czasu uchwalenia planu. W tym przypadku ustawo-
dawca ustanowit przestanke, ktorej zaistnienie stanowi podstawe do obligato-
ryjnego zawieszenia postepowania w danej kategorii spraw administracyj-
nych. Stanowi ona przepis szczegdlny w stosunku do unormowan zawartych
w art. 97 § 1 k.p.a.? W takiej sytuacji niedopuszczalne jest prowadzenie poste-
powania 1 wydanie decyzji o warunkach zabudowy. Decyzja taka obarczona

6 Zob. B. Dobkowska, M. Ziniewicz, Fakultatywne zawieszenie postepowania w sprawach
ustalenia warunkéw zabudowy a stan zaawansowania prac planistycznych, ,Studia Prawnoustro-
jowe” 2024, nr 66, s. 39-54, DOI: 10.31648/sp.10289.

7T.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 278.

8 Wyrok WSA w Szczecinie z 2 sierpnia 2018 r., sygn. akt IT SAB/Sz 79/18, Lex nr 2535887.

9 7. Niewiadomski, K. Jaroszynski, A. Szmytt, k.. Ztakowski, [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, 2019, Legalis, komentarz do art. 62.
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bytaby wada razacego naruszenia prawa, o ktérej mowa w art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a., co stanowitoby podstawe do stwierdzenia jej niewaznoéci’®. W zwiazku
z tym na organach administracji publicznej spoczywa obowiazek zawiesza-
nia postepowan!! o ustalenie warunkéw zabudowy na obszarze, do ktérego
istnieje obowiazek sporzadzenia planu miejscowego. Obowiazek zawieszenia
postepowania ma charakter bezwzgledny 1 nie podlega uznaniu!? organu ad-
ministracji publicznej ani ocenie pod katem ucigzliwoéci dla inwestora. Obo-
wiazek wynikajacy z art. 62 ust. 2 u.p.z.p. zawieszenia postepowania admi-
nistracyjnego w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy dotyczy nie tylko
organu wlasciwego do wydania decyzji o warunkach zabudowy, ale takze or-
ganu wspoétdziatajacego w tym postepowaniu'®.

Przy analizie tego lakonicznego przepisu powstaja jednak watpliwosci
prawne, zwiazane z: chwila, w ktérej nastapi¢ powinno zawieszenie postepo-
wania, forma zawieszenia i skutkami zastosowania danej formy, oraz prze-
stanka zawieszenia (,dotyczy obszaru, w odniesieniu do ktérego istnieje obo-
wiazek sporzadzenia planu miejscowego”).

Postepowanie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy uruchamiane
jest na wniosek osoby posiadajace) legitymacje procesowa. Zgodnie z przyjeta,
w orzecznictwie 1 w doktrynie konstrukcja subiektywnej legitymacji proceso-
wej uruchomienie administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego nastepuje
w momencie zlozenia przez uprawniony podmiot zadania wszczecia postepo-
wania. Skutek zawislo$ci sprawy administracyjnej ma miejsce w tym momen-
cie samorzutnie. Przy istnieniu przestanki z art. 62 ust. 2 ustawy w chwili
wniesienia wniosku powstaje watpliwo$é, czy jezeli dla obszaru objetego zada-
niem istnieje obowiazek sporzadzenia planu miejscowego, to czy réwnoczesnie
ze skutkiem zawislo$ci sprawy nastepuje zawieszenie z mocy prawa danego
postepowania — bez potrzeby wydawania aktu administracyjnego, czy moze
przeslanka ta stanowi dopiero podstawe do wydania postanowienia o zawie-
szeniu postepowania, a wtedy nalezy zadaé pytanie o jego skutki.

10 Wyrok WSA w Opolu z 12 stycznia 2023 r., sygn. akt IT SA/Op 305/22, Lex nr 3506765;
wyrok NSA z 22 listopada 2022 r., sygn. akt IT OSK 3944/19, Lex nr 3497340; wyrok WSA w Rze-
szowie z 5 listopada 2021 r., sygn. akt II SA/Rz 1496/21, Lex nr 3284324; wyrok NSA z 22 paz-
dziernika 2015 r., sygn. akt II OSK 400/14, Lex nr 2002675; wyrok NSA z 7 lipca 2010 r., sygn.
akt IT OSK 1073/09, Lex nr 597125; wyrok WSA w Krakowie z 9 grudnia 2019 r., sygn. akt IT SA/Kr
1034/19, Lex nr 2771696; wyrok WSA w Krakowie z 28 wrzeénia 2009 r., sygn. akt IT SA/Kr 1022/09,
Lex nr 632605.

11 Wyrok WSA w Warszawie z 23 czerwca 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 538/06, Lex nr 232955;
wyrok WSA w Krakowie z 7 maja 2020 r., sygn. akt IT SA/Kr 112/20, Lex nr 3020886; wyrok NSA
z 26 listopada 2013 r., sygn. akt IT OSK 1481/12, Lex nr 1559411.

12 Wyrok WSA w Krakowie z 11 marca 2020 r., sygn. akt IT SA/Kr 1576/19, Lex nr 3037009;
wyrok WSA w Poznaniu z 7 listopada 2007 r., sygn. akt IT SA/Po 362/07, Lex nr 468034.

13 Wyroki WSA w Warszawie: z 17 wrzeénia 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 823/09, Lex nr 1148200
1z 19 marca 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 1038/09, Lex nr 606882.
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Przyjecie pierwszego rozwiazania czynitoby istotny wylom w akceptowa-
nych na gruncie k.p.a. rozwiazan. Dlatego nalezy w zwigzku z tym dostoso-
wacé rozwigzanie z art. 62 ust. 2 u.p.z.p. do rozwiagzan systemowych i przyjaé,
ze obligatoryjne zawieszenie postepowania w sprawie ustalenia warunkéw
zabudowy nastepuje w wyniku wydania postanowienia w sprawie zawiesze-
nia tego postepowania'4. Postanowienie to wywotuje skutki z chwila jego wy-
dania. Przyjecie innego rozwigzania byloby niemozliwe ze wzgledu na niedo-
puszczalnoéé pozbawienia skutkéw procesowych czynnosci przedsiewzietych
przez uczestnikow postepowania, ktérym przystuguje zazalenie, a nastepnie
skarga do sadu administracyjnego.

Dyrektywy obligatoryjnego zawieszenia postepowania

Rownoczesnie z art. 62 ust. 2 u.p.z.p. wywies¢ nalezy dyrektywy dla or-
ganu prowadzacego postepowanie administracyjne. Zgodnie z pierwsza po-
winien on w jak najkrétszym czasie od chwili uruchomienia postepowania
na wniosek wydacé postanowienie w przedmiocie zawieszenia postepowania.
Druga dyrektywa nakazuje organowi podejmowaé do tej chwili, majac na
uwadze bezwzgledna konieczno§¢ zawieszenia postepowania i oczekiwanie
na uchwalenie w przyszlo$ci nowego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jedynie czynnoSci niezbedne dla zachowania warunkéw le-
galnosci postepowania. Logiczna konsekwencja przyjecia tej dyrektywy oraz
zasady ekonomii procesowej bedzie ustalenie nakazu o charakterze instruk-
cyjnym, tj. niepodejmowania do tego momentu czynnoéci procesowych zwia-
zanych z rozpoznaniem sprawy administracyjnej. Zasadno$¢ tego imperaty-
wu wynika z faktu przysztego — teren, ktérego dotyczy wniosek, zostanie
objety ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W takiej sytuac)i, zgodnie z art. 59 ustawy a contrario, dla planowanej inwe-
stycji nie bedzie wymagane uzyskanie decyzji o ustaleniu warunkéw zabudo-
wy — w konsekwencji inwestor wystapi od razu o wydanie decyzji na pozwo-
lenie na budowe. Wobec takiego stanu rzeczy przestanie istnie¢ sprawa

14 Za: T. Tymosiewicz, [w:] J.H. Szlachetko, K. Szlachetko (red.), Planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne. Komentarz, 2024, Lex, komentarz do art. 62: ,W tym miejscu nalezy zauwa-
zy¢, ze art. 62 ust. 2 u.p.z.p., jak rowniez przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, nie
stanowia jedynej podstawy prawnej dotyczacej zawieszenia postepowania w sprawie wydania de-
cyzji o warunkach zabudowy. Przepisy powodujace obligatoryjne lub wystepujace z mocy prawa
zawleszenie postepowania w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy to: art. 120a usta-
wy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1747
z pézn. zm.), art. 8 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu rega-
zyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1222) oraz art. 7
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie
sieci przesylowych (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1199)”.
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administracyjna, postepowanie stanie sie bezprzedmiotowe, co implikowaé
bedzie obowiazek zakonczenia postepowania decyzja o umorzeniu postepo-
wania's.

Obowiazek sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w przepisach
odrebnych

Watpliwosci powstaja réwniez przy stosowaniu przestanki obligatoryj-
nego zawieszenia postepowania w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy.
Zgodnie z art. 62 ust. 2 ustawy organ zawiesza postepowanie, kiedy ustale-
nie warunkéw zabudowy dotyczy obszaru, w odniesieniu do ktérego istnieje
obowiazek sporzadzenia planu miejscowego. Zatem kluczowe dla organu jest
ustalenie przeznaczenia'® oraz granic'” obszaru, objetego wnioskiem o usta-
lenie warunkéw zabudowy, a nie ustalenie rodzaju zamierzonej inwestycji
obiektu budowlanego 1 jej przeznaczenia czy powierzchni'é,

Powyzsze istnienie obowigzku sporzadzenia planu miejscowego korespon-
duje z art. 14 ust. 7 u.p.z.p., ktéry wskazuje na to, ze miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego sporzadza sie obowiazkowo, jezeli wymagaja tego
przepisy odrebne. Wyjaénienie istnienia obowigazku sporzadzenia miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego jest konieczne, gdyz obowigzek
taki nie stanowi obowiazku powszechnego, lecz zaleznego od odrebnych przepi-
séw. Nalezy zatem wskazaé na odrebne przepisy, z ktorych wynika obowiazek
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 1 nastep-
nie ustali¢, czy zachodza fakty, ktore wedlug hipotez norm w nich zawartych
uzasadniaja obowiazek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego'®, z tym ze sporzadzenie planu miejscowego powinno wynikaé
z przepisu, a uchwata o przystapieniu do sporzadzenia planu dla tego terenu
ma charakter deklaratywny i tej kwestii nie przesadza?.

W tym miejscu warto rozwazyc¢, jakie przepisy odrebne stanowia podsta-
we do obligatoryjnego zawieszenia postepowania. Z pewnoécia wszystkie akty
normatywne, okreslone wyczerpujacym katalogiem zrédet prawa, w art. 87

15 Zob. B. Dobkowska, K. Klonowski, Zawieszenie postepowania w sprawach ustalenia wa-
runkéw zabudowy, ,,Casus” 2005, nr 4, s. 19; T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Komentarz, 2004, Lex, komentarz do art. 62.

16 Wyrok WSA w Warszawie z 8 marca 2022 r., sygn. akt VII SA/Wa 23/22, Lex nr 3354609.

17 Wyrok WSA w Krakowie z 27 listopada 2019 r., sygn. akt IT SA/Kr 1122/19, Lex nr 2752155.

18 Wyrok NSA z 15 lutego 2017 r., sygn. akt IT OSK 1456/15, Lex nr 2249234.

19 Wyrok WSA w Gdansku z 13 marca 2008 r., sygn. akt IT SA/Gd 793/07, Lex nr 401687;
wyrok WSA w Opolu z 7 grudnia 2017 r., sygn. akt IT SA/Op 497/17, Lex nr 2424106.

20 Wyrok WSA w Szczecinie z 17 pazdziernika 2007 r., sygn. akt IT SA/Sz 69/07, Lex nr 340469.
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Konstytucji RP sktadaé sie beda na te kategorie. Obowiazek sporzadzenia
planu musi zatem wynikaé¢ z konkretnego przepisu ustawy materialnego
prawa administracyjnego®. W art. 10 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p mowa jest o obsza-
rach, dla ktérych obowiazkowo sporzadza sie plan zagospodarowania prze-
strzennego na podstawie odrebnych przepisow?.

Przyktadowo art. 38b ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdro-
wiskowym, uzdrowiskach 1 obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach
uzdrowiskowych?® stanowi, ze gmina, ktéra na podstawie decyzji ministra
wlasciwego do spraw zdrowia uzyska potwierdzenie mozliwo$ci lecznictwa
uzdrowiskowego na swoim obszarze, sporzadza 1 uchwala plan miejscowy za-
gospodarowania przestrzennego dla strefy ,,A” ochrony uzdrowiskowej, na
zasadach okresélonych w odrebnych przepisach, w terminie do dwéch lat od
dnia otrzymania tej decyzji®*. Z przepisu tego wyraznie wynika, ze z dniem
uzyskania statusu uzdrowiska obszar gminy uzdrowiskowej nalezy trakto-
wacé jako obszar, dla ktérego obowigzkowym jest uchwalenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego w rozumieniu art. 14 ust. 7 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym?.
Nieuchwalenie przez gmine planu miejscowego w ciagu dwdch lat od daty
uzyskania statusu uzdrowiska stanowi naruszenie art. 38 ust. 2 ustawy
z 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony
uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych, co jednak pozostaje bez wpty-
Wwu na rozstrzygniecie w sprawie kontynuacji (podjecia) postepowania admi-
nistracyjnego w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy, gdyz narusze-
nie to nie uprawnia do podjecia zawieszonego postepowania w przedmiocie
ustalenia warunkéw zabudowy?®. Zatem zaden przepis wspomnianej ustawy
z bezskutecznym uptywem terminu dwoéch lat nie wiaze sankcji w postaci za-
kazu zawieszenia czy tez nakazu podjecia zawieszonych postepowan o usta-
lenie warunkéw zabudowy?”.

Z kolei uchylony art. 55 ust. 9 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. ustawy Pra-
wo lotnicze®® wskazywal na to, ze dla terendéw objetych planem generalnym

21 Wyrok NSA z 25 listopada 2020 r., sygn. akt IT OSK 1987/20, Lex nr 3089488; wyrok WSA
w Lodzi z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt IT SA/Ld 637/08, Lex nr 499856.

22 Wyroki WSA w todzi: z 17 sierpnia 2005 r., sygn. akt IT SA/Ed 152/05, Lex nr 892530
1z 2 wrzeénia 2008 r., sygn. akt II SA/L.d 476/08, Lex nr 429447.

23 T.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1135.

24 Zob. poczynione rozwazania na temat okresu dwéch lat do uchwalenia planu miejscowe-
go: K. Kaszubowski, Uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego. Glosa do wyroku Na-
czelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 7 lipca 2010 r., I OSK 1073/09, ,,Gdanskie Studia Praw-
nicze — Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 4, s. 51-58.

25 Wyrok WSA w Krakowie z 28 wrzeénia 2009 r., sygn. akt IT SA/Kr 1022/09, Lex nr 632605.

26 Wyrok NSA z 22 marca 2011 r., sygn. akt IT OSK 44/10, Lex nr 992578.

27 Wyrok WSA w Warszawie z 26 maja 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 559/10, Lex nr 675372.

28 T.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1431 z p6zn. zm.
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sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — zgod-
nie z zatwierdzonym projektem generalnym — bylto obowiazkowe, z uwzgled-
nieniem przepiséw dotyczacych terenéw zamknietych. Jezeli teren zamkniety
objety planem generalnym utracil status terenu zamknietego, sporzadzenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — zgodnie z zatwier-
dzonym planem generalnym dla tego terenu — bylo obowigzkowe? . Jednocze-
$nie warto zaznaczy¢, ze przepis art. 55 ust. 9 ww. ustawy byt przepisem
szezegblnym, o ktérym mowa w art. 14 ust. 7 u.p.z.p., wymuszajacym obo-
wiazek sporzadzenia planu miejscowego®. Z chwilg zatwierdzenia planu ge-
neralnego postepowania w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy dla
terenéw lezacych w granicach planu generalnego mialy byé¢ zawieszone3!.
Skutek w postaci zawieszenia toczacych sie postepowan o ustalenie warun-
kéw zabudowy nastepowat juz ze wzgledu na samo wejécie w zycie planu ge-
neralnego lotniska, niezaleznie od ewentualnego podjecia krokéw prawnych
1 czynnoéci faktycznych zmierzajacych do realizacji inwestycji objetych pla-
nem generalnym??. Przepis ten zostal uchylony 25 stycznia 2025 r.** w zwiaz-
ku z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego powstalym w ostat-
nich latach (m. in. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 kwietnia
2023 r., sygn. akt II OSK 1476/20 i z 26 listopada 2020 r., sygn. akt I OSK
1656/20). Istota uchylenia bylo umozliwienie wydawania decyzji o warun-
kach zabudowy w otoczeniu lotnisk, w szczeg6lnoSci na obszarze objetym
planem generalnym lotniska, w przypadku braku planu miejscowego, pod
pelna kontrola organu administracji lotniczej (Prezesa Urzedu Lotnictwa
Cywilnego), ktéry uzgadnia obecnie projekty decyzji ustalajacej warunki za-
budowy.

Przyktadem konkretnego przepisu regulujacego obowiazek sporzadzenia
planu miejscowego jest art. 98 ust. 2 ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji

29 O istocie terenéw zamknietych zob. M. Ziniewicz, Administracyjnoprawne ograniczenia
procesu inwestycyjno-budowlanego na terenach zamknietych w Polsce, ,,Studia Iuridica Torunien-
sia” 2021, nr 29, s. 487-509, DOI: 10.12775/SIT.2021.044.

30 P. Kasprzyk, Glosa do wyroku Naczelnego Saqdu Administracyjnego z dnia 25 listopada
2020 r., I OSK 1987/20, ,Jus Novum” 2021, nr 2, s. 141-151.

31 Wyrok WSA w Krakowie z 9 grudnia 2019 r., sygn. akt IT SA/Kr 1034/19, Lex nr 2771696.

32 Wyrok WSA w Krakowie z 5 lutego 2020 r., sygn. akt IT SA/Kr 1497/19, Lex nr 2825385.

33 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o zmianie ustawy Prawo lotnicze (t.j. Dz.U. poz. 31).
W uzasadnienia do ustawy wskazano na to, ze zakres obowigzku planistycznego ulegl znacznemu
poszerzeniu — nie obejmowat jedynie terenu lotniska, lecz rozciagat sie na wszystkie obszary ogra-
niczen, zasadniczo wysokosciowych, ktére Polska Grupa Lotnicza generowata w zwiazku z bezpie-
czenstwem operacji lotniczych. Taki kierunek orzecznictwa przetamat dotychczasowa ugruntowa-
na praktyke interpretacji przedmiotowych przepiséw, ograniczajacych obowiazek planistyczny do
najblizszego otoczenia lotniska. Uchylenie obowiazku uchwalenia miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego dla terendéw objetych planem generalnym lotniska zniést zwigzany
z tym skutek dla decyzji o warunkach zabudowy w postaci bezterminowego zawieszenia postepo-
wania.
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Mienia Wojskowego?*, ktory wskazuje na to, ze dla nieruchomosci zajetych
pod byte lotniska wojskowe, przekazanych wtasciwym jednostkom samorza-
du terytorialnego zgodnie z art. 951 art. 96, sporzadzenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jest obowiazkowe, z uwzglednieniem prze-
pisow dotyczacych terendéw zamknietych.

Obligatoryjne sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego moze dotyczy¢ takze obszardéw, na ktérych utworzono park kultu-
rowy na podstawie art. 16 ust. 6 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabyt-
kéw 1 opiece nad zabytkami®® oraz obszaru Pomnika Zaglady 1 jego strefy
ochronnej ustalonego na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy z 7 maja 1999 r.
o ochronie terenéw bylych hitlerowskich obozéw zagtady?®.

Kolejnym przykladem przepisu odrebnego jest art. 3 w zw. z art. 1 ust. 112
ustawy z 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych. Zgodnie z art. 3 ww.
ustawy cmentarze zaktada sie 1 rozszerza na terenach okreslonych w miejsco-
wych planach zagospodarowania przestrzennego. Przepis ten wprowadza tryb
szczegblny odnoszacy sie do cmentarzy. W konsekwencji sprawe lokalizacji
cmentarza nalezy regulowaé poprzez plan miejscowy wyznaczajacy teren
przewidziany pod cmentarz. Brak planu z zapisami dotyczacymi lokalizacji
cmentarza nie skutkuje mozliwos$cia wydania decyzji o lokalizacji celu pu-
blicznego®’. Sadownictwo administracyjne wskazuje na to, ze obowiazek za-
wieszenia postepowania w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy — co trze-
ba wyraznie podkresli¢ — pozostaje aktualny verba legis ,,do czasu uchwalenia
planu”, co oznacza, ze do momentu zakonczenia procedury planistycznej stan
zawieszenia musi by¢ kontynuowany, a ewentualny wniosek o podjecie tak
zawleszonego postepowania powinien zostaé zatatwiony odmownie?s,

Obowigzek sporzadzenia planu miejscowego dotyczy takze nieruchomo-
$ci Skarbu Panstwa przejetych od wojsk Federacji Rosyjskiej. Zgodnie z art. 5
ust. 1 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu nieruchomosci
Skarbu Panstwa przejetych od wojsk Federacji Rosyjskiej*® dla nieruchomo-
$ci sporzadza sie obowigzkowo miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego. Obecnie obowiazuje w Polsce osiemnascie takich planéw miejscowych?®.

Konkludujac powyzsze przyktady, nalezy podkreslié, ze zawieszenie poste-
powania, bedacego przerwa w biegu postepowania, powinna by¢ traktowana
jako wyjatek od zasady ciggloSci postepowania. W efekcie wszelkie odstepstwa

34 Tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 817.

35 Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 1292.

36 T.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 2120.

37 Tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 1590.

38 Wyrok WSA w Rzeszowie z 22 maja 2020 r., sygn. akt I SA/Rz 250/20, Lex nr 3039420.

39 Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 1180.

40 Analiza wykonana za pomoca elektronicznego systemu prawnego Lex w dniu 23 listopada
2025 r. Plany zostaly podjete we Wroctawiu, w Legnicy i w Zaganiu.



50 Bogustawa Dobkowska, Monika Ziniewicz

od tej zasady powinny by¢ traktowane jako wyjatek, a tym samym przestanki
uzasadniajace taka przerwe interpretowane winny by¢ w sposob zwezajacy.

Wobec watpliwosci w traktowaniu aktu jako przepisu odrebnego nalezy
przyjaé, ze obowiazek uchwalenia miejscowego planu dla danego terenu okre-
$lony w studium nie stanowi przestanki do obligatoryjnego zawieszenia po-
stepowania na zasadzie art. 62 ust. 2 ww. ustawy*!, podobnie gdy nie wynika
to expressis verbis z przepisOw prawa, np. ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody*.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych stoi na stanowisku, ze zrédiem
obowiazku sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego nie mogg by¢ ustalenia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy. Studium nie jest przepisem prawa. Nie moze
by¢ ono zrédlem praw lub obowigzkéw dla obywateli. Ustalenia studium na
mocy art. 9 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wigzg jedynie organy gminy przy sporzadzaniu miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego*®. Na gruncie tej kwestii istnieje réwniez prze-
ciwne linia orzecznicza, opowiadajaca sie za tym, ze studium moze stanowic
podstawe do zawieszenia postepowania w stawie ustalenia warunkéw zabu-
dowy szczegblnie dla obszardéw przestrzeni publicznej czy obszaréw przezna-
czonych do przeprowadzenia procedury scalenia 1 podziatu nieruchomosci*t.
Autorki jednak nie podzielaja stanowiska, aby studium bylo podstawa praw-
ng zawieszenia postepowania w sprawie ustalenia warunkow zabudowy.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym uznaje sie réwniez przepisy
samej ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu jako podstawe prawna do
sporzadzenia planu miejscowego?®.

Podjecie postepowania

Zawieszenie postepowania w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy jest
pozadane dla harmonizacji rozwoju architektury i urbanistyki na obszarze
przysztego planu miejscowego. W przeciwienstwie do art. 62 ust. 1 u.p.z.p.

41 Tak tez: A. Despot-Mladanowicz, [w:] T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbow-
ski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, 2024, Lex, komentarz do art. 62.

42 Wyrok WSA w Lodzi z 2 wrzeénia 2008 r., sygn. akt IT SA/Ed 476/08, Lex nr 429447.

43 Wyrok NSA z 6 sierpnia 2009 r., sygn. akt IT OSK 1245/08, Lex nr 552844.

44 Wyrok WSA w Kielcach z 31 pazdziernika 2024 r., sygn. akt II SA/Ke 465/24, Lex
nr 3785473; wyrok WSA w Lodzi z 10 grudnia 2019 r., sygn. akt IT SA/Ld 717/19, Lex nr 2763112;
wyrok NSA z 10 stycznia 2019 r., sygn. akt IT OSK 667/18, Lex nr 2627637; wyrok WSA w Lodzi
z 9 kwietnia 2019 r., sygn. akt II SA/Ld 74/19, Lex nr 2653156; wyrok WSA w Poznaniu z 7 listo-
pada 2007 r., sygn. akt I SA/Po 362/07, Lex nr 468034.

45 Wyrok WSA w Kielcach z 31 pazdziernika 2024 r., sygn. akt II SA/Ke 465/24, Lex
nr 3785473; wyrok NSA z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IT OSK 1146/12, Lex nr 1613172.
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obligatoryjne zawieszenie postepowania jest bezterminowe. Czesto bywa row-
niez zbyt uciazliwy dla inwestordéw, poniewaz zamraza proces inwestycyjno-
-budowlany, a w skrajnych przypadkach catkowicie blokuje i uniemozliwia
powstanie inwestycji na terenie przysztego planu. Moze to doprowadzié¢ do
naruszenia istoty prawa wlasnosci, w tym prawa do zabudowy*. Orzecznic-
two sadéw administracyjnych spostrzega ta dolegliwo$é, co ma wyraz w sta-
nowisku, ze przewidziany w art. 62 ust. 2 u.p.z.p. obowiazek zawieszenia po-
stepowania w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy do czasu
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bez wska-
zania maksymalnego okresu, przez jaki postepowanie moze by¢ zawieszone
1 bez wprowadzenia mozliwoéci wydawania decyzji o warunkach zabudowy na
zasadach ogélnych w przypadku nieuchwalenia miejscowego planu w okre§lo-
nym terminie, jest niewatpliwe duzym ograniczeniem prawa dla wtaécicieli
nieruchomoséci. Zmiana tej sytuacji mozliwa jest jednak wylacznie przez zmia-
ne przez ustawodawce aktualnie obowiazujacych przepisow?*’.

Dlatego gdy ustaje przyczyna uzasadniajaca zawieszenie postepowania,
powstaje dla organu obowiazek podjecia zawieszonego postepowania. Z chwi-
la wygaéniecia normatywnego obowigzku sporzadzenia planu miejscowego
dla danego obszaru organ zobowiazany jest do podjecia postanowieniem za-
wieszonego postepowania. Sytuacja taka bedzie miata miejsce, kiedy prze-
stana obowiazywacé przepisy odrebne, z ktérych wynikat taki obowiazek.

Natomiast je§li od poczatku nie istniala podstawa do wydania postano-
wienia o zawieszeniu postepowania, organ moze podjac zawieszone postepo-
wanie*s, W takiej sytuacji dziatanie organu, jakkolwiek nieodpowiadajace
kryteriom legalno$ci, z chwila podjecia postepowania ulegnie sanowaniu.
Tym samym stronie postepowania pozostana do dyspozycji Srodki prawne
przewidziane w sytuacji nieterminowego zalatwienia sprawy, przy czym
uruchomienie ich stworzy wtasciwym organom mozliwoé¢ kontroli zasadno-
§ci zawieszenia postepowania, lecz wylacznie w kontek$cie zachowania ter-
minu zalatwienia sprawy. W efekcie organ wyzszej instancji, negatywnie
oceniajac postanowienie o zawieszeniu postepowania, bedzie mogl podniesé,
ze przerwa w rozpoznaniu sprawy byta nieuzasadniona.

7 kolei w sytuacji, gdy odpadla podstawa obligatoryjnego zawieszenia
postepowania, a organ nie podjat czynnos$ci celem podjecia tego postepowa-
nia, stronie przystuguja érodki prawne przewidziane w przypadku bezczyn-
noéci organu administracji publiczne;j.

46 A, Zabojski, Problematyka zawieszenia postepowania lokalizacyjnego na podstawie prze-
piséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,Samorzad Terytorialny” 2024,
nr 9, s. 50-60.

47 Wyrok WSA w Warszawie z 18 czerwca 2008 r., sygn. akt IV SA/Wa 620/08, Lex nr 566701.

48 W zwiazku z art. 126 k.p.a. organ nie moze uchyli¢ postanowienia o zawieszeniu postepo-
wania.
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Wplyw reformy planistycznej na obligatoryjne
zawieszenie postepowania w sprawie ustalenia
warunkow zabudowy

Reforma planistyczna, wprowadzona ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmia-
nie ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1688 z pdzn. zm.), wprowadzila do systemu aktéw
planistycznych kolejny akt prawa miejscowego, ktorym jest — zgodnie z art. 13
a u.p.z.p. — ogblny plan gminy. Okre§la on rowniez obszary (strefy) objete obo-
wiazkiem sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go. Obowigzek ich ustalania wynika z przepiséw prawa oraz z ksztaltowania
polityki przestrzennej przyjetej przez dana gmine. Dlatego powstaje pytanie,
czy wowcezas przestanka istnienia obszaréw, dla ktérych istnieje obowiazek
sporzadzenia planu miejscowego, zostata spetniona? Wydaje sie, ze tak, skoro
og6lny plan gminy jest aktem prawa miejscowego, ktory — zgodnie z art. 87
Konstytucji RP — tworzy system zrédet prawa. W takiej sytuacji sprawa ta be-
dzie wyglada¢é zupelnie inaczej niz dotychczasowe ujmowanie takich obszarow
w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny. Biorac pod uwage przedstawione orzecznictwo, z ktorego wynika ze art. 62
ust. 2 u.p.z.p. ma zastosowanie réwniez do obszaréw z obowiazkiem sporzadze-
nia dla nich planu miejscowego ujetych w studium, to art. 14 ust. 7 u.p.z.p. nie
bedzie jedynym przepisem, ktéry reguluje obowiazek zawieszenia postepowa-
nia w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy w art. 62 ust. 2 u.p.z.p.

Podsumowanie

Przewidziana przez ustawodawce mozliwo$é zawieszania postepowania
w trybie art. 62 ust. 2 u.p.z.p. ma ograniczy¢ nieracjonalno$é wydawania de-
cyzji o warunkach zabudowy, w przypadku gdy przed uzyskaniem na jej pod-
stawie pozwolenia na budowe decyzja ulegataby wygaénieciu w zwiazku
z uchwaleniem planu miejscowego.

Przewidziany przepisami obowiazek zawieszenia postepowania o ustale-
nie warunkow zabudowy ma charakter bezwzgledny 1 nie podlega uznaniu
organu administracji publicznej ani ocenie pod katem jego uciazliwosci dla
Inwestora. Stanowczy zakaz kontynuowania tego rodzaju postepowan z woli
ustawodawcy dotyczy kazdej inwestycji potozonej w granicach planu miej-
scowego 1 nie podlega weryfikacji z punktu widzenia zasady proporcjonalno-
$ci czy nadmiernego ograniczenia uprawnien wilascicielskich.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze przedmiotowe regulacje prawne w przypad-
ku niepodejmowania uchwat planéw miejscowych naruszaja niejednokrotnie
interesy prawne wtagdcicieli nieruchomoéci, ktérzy znajduja ochrone swoich
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praw w art. 140 Kodeksu cywilnego, tj. niezapewnienia nalezytego zaspaka-
jania potrzeb, braku mozliwo$ci pobierania pozytkéw, ogranicza funkcjonal-
noé§¢ dzialtki, albowiem nie dopuszcza realizacji zamierzonej zabudowy, doda-
jac, ze nie mozna uzyskaé warunkéw zabudowy.

W konteksécie planéw ogélnych nalezy zauwazyé, ze art. 62 ust. 2 u.p.z.p.
nie odnosi sie do procesu uchwalenia planu ogblnego, cho¢ w okresie przejscio-
wym w praktyce jest stosowany tez w tym przypadku. Zdaniem autorek brak
jest podstaw do zawieszenia postepowania w sprawie warunkéw zabudowy
w procedurze uchwalania planu ogélnego. Korzystanie z tej regulacji powoduje
zatem jedynie wydluzenie postepowania. Natomiast w przypadku obligatoryj-
nego zawieszenia postepowania ustawodawca nie dookreslit w sposéb nega-
tywny terminu ,,przepisy odrebne”, przez co organy administracji publicznej
maja mozliwo$¢ naduzywania tej podstawy do przerwania biegu postepowania.
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Summary

Mandatory suspension of proceedings concerning
the determination of development conditions due to
the requirement to adopt a local plan

Keywords: planning and spatial development law, local spatial development plan, determination
of development conditions, general municipal plan, suspension of administrative pro-
ceedings, mandatory adoption of a local plan, administrative.

This article discusses the issue of mandatory suspension of administrat-
ive proceedings concerning the determination of development conditions.
The legal basis for this is Article 62(2) of the Act of 27 March 2003 on spatial
planning and development. The suspension of proceedings is mandatory due
to the local spatial development plan. There is a statutory obligation to draw
up such a plan on the basis of separate provisions. The authors describe the
essence of the suspension of proceedings and explain its mandatory nature.
The aim of the study is to explain the issues related to the moment, legal
form and effects of the mandatory suspension of administrative proceedings.
Using a dogmatic-legal method and based on the case law of administrative
courts, the authors investigate what constitutes the obligation to adopt
a local plan on the basis of separate legal provisions. Considerations are also
being made regarding the inclusion of this obligation in the municipality’s
general plan.
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