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iNStYtUcJONALNe prOBLeMY pLANOWANiA 
i ZAGOSpODArOWANiA prZeStrZeNNeGO W GMiNie

Instytucjonalne problemy planowania i zagospodarowania przestrzennego w gminie
Artur Kosicki, Alicja Plucińska ‑Filipowicz, Kamil Buliński

1. Uwagi ogólne

Kwestie objęte regulacją prawną problematyki planowania i zagospodarowania 
przestrzennego jako materii ściśle związanej z wykorzystywaniem terenów pod reali‑
zację inwestycji budowlanych zdecydowanie należą do właściwości samorządu teryto‑
rialnego�

Samorząd terytorialny wszystkich szczebli (gminny, powiatowy i wojewódzki) jest 
wyrazem demokratyzmu w funkcjonowaniu państwa� Na wszystkich szczeblach sa‑
morządu, w największym jednak stopniu na poziomie gminy, istotną rolę odgrywają 
obywatele, przede wszystkim z uwagi na wyłanianie organów samorządu oraz szerokie 
możliwości wpływania na jego działalność�

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r� o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen‑
nym1, która reguluje – jak wskazuje sama nazwa – planowanie i zagospodarowanie 
przestrzenne, powierza gminom istotną rolę zwłaszcza w dziedzinie planowania prze‑
strzennego�

Założeniem polityki przestrzennej państwa jest, po pierwsze, to, że terytorium 
państwa nie musi w całości być objęte miejscowymi planami zagospodarowania prze‑
strzennego� Wprowadzono instytucję planu obowiązkowego, którego uchwalenie, 
a tym samym wprowadzenie do obrotu prawnego jako aktu prawa miejscowego, nastę‑
puje wprawdzie w ramach funkcjonowania samorządu gminnego w drodze uchwały 
rady gminy, jednakże o tym, że plan musi być uchwalony, decyduje ustawodawca� We 
wszystkich innych przypadkach gmina decyduje o wprowadzeniu planu miejscowe‑
go dla ustalonego obszaru gminy� W przypadku braku planu zagospodarowania prze‑
strzennego możliwość realizacji inwestycji na określonym terenie następuje w formie 
aktu prawnego o charakterze indywidualnym – decyzji o warunkach zabudowy�

Każda gmina ma natomiast obowiązek posiadania studium uwarunkowań i kie‑
runków zagospodarowania przestrzennego, zwanego dalej studium�

1 Tekst jedn�: Dz� U� z 2015 r� poz� 199 z późn� zm�
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Regulacje aktualnie obowiązującej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze‑
strzennym, przewidując studium jako jedną z instytucji tej ustawy, jednoznacznie nada‑
ją mu charakter co do zasady polityczny w zakresie kształtowania polityki przestrzen‑
nej gminy� W odróżnieniu od planu zagospodarowania przestrzennego studium musi 
obejmować cały obszar gminy� Nie ma podstaw prawnych do tworzenia studium dla 
poszczególnych, wyodrębnionych obszarów gminy� Zmiana studium nie musi dotyczyć 
całego obszaru gminy, lecz tylko wskazanych w uchwale rady gminy jej fragmentów�

2. Uchwała o przystąpieniu do sporządzenia studium 
(zmiany studium)

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymaga, aby uchwała 
rady gminy, jako akt stanowienia prawa, była poprzedzona przygotowaniem, a następ‑
nie uchwaleniem przez radę gminy studium� Z uwagi na to, że aktualnie w zasadzie 
wszystkie gminy są w posiadaniu studium, można mówić jedynie o uchwale o przystą‑
pieniu do zmiany studium� Najczęściej okolicznością wymagającą zmiany studium jest 
potrzeba jego aktualizacji w związku z tym, że wydanie większej liczby decyzji o wa‑
runkach zabudowy co do zasady spowodowałoby dezaktualizację studium w brzmieniu 
dotychczasowym� Potrzeba aktualizacji studium może się też niekiedy wiązać z ustale‑
niem nowych rozwiązań przez przepisy prawa ogólnokrajowego�

Oczywiste jest, że uchwała w sprawie przystąpienia do sporządzenia studium 
lub jego zmiany musi być wcześniej odpowiednio przygotowana� Konieczny jest 
więc projekt odpowiedniej uchwały� Organem właściwym do zapewnienia przygoto‑
wania projektu takiej uchwały jest wójt, burmistrz, prezydent miasta jako organ wy‑
konawczy gminy�

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje, jakie warunki 
muszą być spełnione, aby doszło do podjęcia przez radę gminy uchwały o przystąpieniu do 
sporządzenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego� W odnie‑
sieniu zaś do uchwały o przystąpieniu do sporządzenia lub zmiany studium takich warun‑
ków nie przewidziano� Trzeba jednak pamiętać, że uchwała taka, a raczej – na wstępnym 
etapie procedury – jeszcze projekt tej uchwały, powinna uwzględniać normatywne wymogi 
dla samego studium� Projekt uchwały o przystąpieniu do prac nad studium nie może po‑
mijać kwestii, jak ustawodawca postrzega rolę i cel studium, a więc jakie kierunki polityki 
przestrzennej ma dana gmina lub jakie zmiany w tej polityce zamierza przeprowadzić� Przy‑
kładowo w uchwale o przystąpieniu do prac nad studium trzeba wskazać, przynajmniej 
w ogólnym zarysie, inicjatywy planistyczne z jednoczesnym ich uzasadnieniem�

Może pojawić się problem, czy raz podjęta uchwała o przystąpieniu do prac nad 
studium nie podlega już ewentualnym modyfikacjom, włącznie z odstąpieniem od tych 
prac� Oczywiście skoro ustawowym obowiązkiem gminy jest posiadanie studium, nie 
ma prawnych możliwości procedowania w kierunku uchylenia w całości obowiązują‑
cego studium bez jednoczesnego zastąpienia go nowym aktem� Uchwała taka w rażący 
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sposób narusza prawo i powinna być wyeliminowana rozstrzygnięciem nadzorczym 
wojewody stwierdzającym jej nieważność lub zaskarżona przez wojewodę jako organ 
nadzoru nad uchwałami samorządowymi do sądu administracyjnego� Nie można sobie 
wyobrazić sytuacji, w której gmina zdecyduje się na odstąpienie od wykonywania swo‑
ich obowiązków prowadzenia (kształtowania) polityki w zakresie planowania i zagospo‑
darowania przestrzennego� Konieczność usunięcia uchwały prowadzącej do uchylenia 
studium wynika też stąd, że rezygnacja z polityki przestrzennej gminy skutkowałaby 
brakiem możliwości wprowadzenia w takiej gminie miejscowego planu zagospodaro‑
wania przestrzennego (zarówno dla całej gminy, jak i jej części)� Uchwała o przystą‑
pieniu do sporządzenia studium, jako akt wewnętrzny obowiązujący w ramach gmi‑
ny i niewpływający jeszcze na interes prawny podmiotów zewnętrznych, zasadniczo 
nie podlega zaskarżeniu przez podmioty zewnętrzne� Możliwe jest natomiast wydanie 
przez wojewodę rozstrzygnięcia nadzorczego lub wniesienie przez ten organ skargi do 
sądu administracyjnego, co nie jest wyrazem zwykłego działania wojewody, lecz wiąże 
się ze sprawowaniem przez niego nadzoru�

Każda uchwała o przystąpieniu do prac nad studium może być uchylona lub zmie‑
niona przez radę gminy w drodze podjęcia odpowiedniej uchwały� Nie można wyklu‑
czyć sytuacji, w której przygotowany w ramach kompetencji organu wykonawczego 
gminy (wójta, burmistrza, prezydenta miasta) projekt uchwały najpierw uzyska aproba‑
tę rady gminy wyrażoną w formie stosownej uchwały, po czym zaistnieją okoliczności, 
które spowodują, że rada zdecyduje się na wycofanie swojej aprobaty i uzna za celo‑
we odstąpienie od procedowania w sprawie zmiany studium lub też zechce wprawdzie 
dążyć do zmiany studium, jednakże w odmiennym zakresie, aniżeli było to ustalone 
wcześ niej� Na zmianę zapatrywań na konkretne potrzeby kształtowania polityki prze‑
strzennej gminy mają wpływ zwłaszcza zmiany składu rady gminy oraz wystąpienie 
nowych okoliczności faktycznych lub prawnych� Nie można zapominać, że wprawdzie 
prace przygotowawcze do podjęcia uchwały przez radę gminy należą do kompetencji 
organu wykonawczego gminy, jednakże decydentem, a więc organem uchwałodaw‑
czym, jest rada gminy, bez której aprobaty wyrażonej w formie uchwały nie może po‑
wstać żaden akt przewidziany ustawą� Tylko rada gminy może władczo rozstrzygnąć, 
jakiej treści będzie podjęta przez nią uchwała� Oprócz podjęcia uchwały o przystąpieniu 
do prac nad studium zgodnie z kierunkami, jakie zostały wytyczone w projekcie uchwa‑
ły przygotowanym przez organ wykonawczy, może także odrzucić przedstawiony jej 
projekt, decydując (w formie uchwały) o tym, że nie przewiduje się w danym momencie 
zmian studium� Organ wykonawczy pełni wyłącznie funkcję wykonawczą w odniesie‑
niu do uchwał rady gminy i nie ma prawnych instrumentów do przeciwstawienia się jej 
uchwałom� Jedyną władczą kompetencją organu wykonawczego w myśl ustawy o pla‑
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest wydawanie aktów indywidualnych 
– decyzji administracyjnych

Kolejną uchwałą podejmowaną przez radę gminy jest uchwała w sprawie studium, 
obecnie w zasadzie w przedmiocie zmiany obowiązującej uchwały�

Analizując problematykę związaną z instytucją przystępowania do uchwalenia 
studium (zmian studium), nie można zapominać o tym, że pomimo braku jednoznacz‑
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