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Artur Kosicki, Alicja Plucifiska-Filipowicz, Kamil Bulifiski

INSTYTUCJONALNE PROBLEMY PLANOWANIA
| ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO W GMINIE

1. Uwagi ogolne

Kwestie objete regulacjag prawna problematyki planowania i zagospodarowania
przestrzennego jako materii éci§le zwiazanej z wykorzystywaniem terenéw pod reali-
zacje inwestycji budowlanych zdecydowanie nalezg do wlasciwosci samorzadu teryto-
rialnego.

Samorzad terytorialny wszystkich szczebli (gminny, powiatowy i wojewddzki) jest
wyrazem demokratyzmu w funkcjonowaniu panstwa. Na wszystkich szczeblach sa-
morzadu, w najwiekszym jednak stopniu na poziomie gminy, istotng role odgrywaja
obywatele, przede wszystkim z uwagi na wylanianie organéw samorzadu oraz szerokie
mozliwosci wplywania na jego dziatalnos¢.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym', ktora reguluje — jak wskazuje sama nazwa — planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne, powierza gminom istotna role zwlaszcza w dziedzinie planowania prze-
strzennego.

Zatozeniem polityki przestrzennej panstwa jest, po pierwsze, to, ze terytorium
pafistwa nie musi w catosci by¢ objete miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego. Wprowadzono instytucje planu obowigzkowego, ktérego uchwalenie,
a tym samym wprowadzenie do obrotu prawnego jako aktu prawa miejscowego, naste-
puje wprawdzie w ramach funkcjonowania samorzadu gminnego w drodze uchwaty
rady gminy, jednakze o tym, ze plan musi by¢ 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 mozliwos¢ realizacji inwestycji na okreslonym terenie nastepuje w formie
aktu prawnego o charakterze indywidualnym — decyzji o warunkach zabudowy.

Kazda gmina ma natomiast obowigzek posiadania studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego, zwanego dalej studium.

! Tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r. poz. 199 z p6zn. zm.
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Regulacje aktualnie obowiazujacej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, przewidujac studium jako jedna z instytucji tej ustawy, jednoznacznie nada-
ja mu charakter co do zasady polityczny w zakresie ksztattowania polityki przestrzen-
nej gminy. W odréznieniu od planu zagospodarowania przestrzennego studium musi
obejmowac caly obszar gminy. Nie ma podstaw prawnych do tworzenia studium dla
poszczegblnych, wyodrebnionych obszaréw gminy. Zmiana studium nie musi dotyczy¢
calego obszaru gminy, lecz tylko wskazanych w uchwale rady gminy jej fragmentow.

2. Uchwata o przystapieniu do sporzadzenia studium
(zmiany studium)

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymaga, aby uchwata
rady gminy, jako akt stanowienia prawa, byla poprzedzona przygotowaniem, a nastep-
nie uchwaleniem przez rade gminy studium. Z uwagi na to, ze aktualnie w zasadzie
wszystkie gminy sa w posiadaniu studium, mozna méwi¢ jedynie o uchwale o przysta-
pieniu do zmiany studium. Najczesciej okolicznoscia wymagajaca zmiany studium jest
potrzeba jego aktualizacji w zwiazku z tym, ze wydanie wiekszej liczby decyzji o wa-
runkach zabudowy co do zasady spowodowaloby dezaktualizacje studium w brzmieniu
dotychczasowym. Potrzeba aktualizacji studium moze sie tez niekiedy wigzac z ustale-
niem nowych rozwigzan przez przepisy prawa ogélnokrajowego.

Oczywiste jest, ze uchwala w sprawie przystapienia do sporzadzenia studium
lub jego zmiany musi by¢ wczesniej odpowiednio przygotowana. Konieczny jest
wiec projekt odpowiedniej uchwaty. Organem wlasciwym do zapewnienia przygoto-
wania projektu takiej uchwaly jest wéjt, burmistrz, prezydent miasta jako organ wy-
konawczy gminy.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje, jakie warunki
musza by¢ spelione, aby doszlo do podjecia przez rade gminy uchwaly o przystapieniu do
sporzadzenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W odnie-
sieniu za$ do uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia lub zmiany studium takich warun-
kow nie przewidziano. Trzeba jednak pamieta¢, ze uchwata taka, a raczej — na wstepnym
etapie procedury —jeszcze projekt tej uchwaly, powinna uwzglednia¢ normatywne wymogi
dla samego studium. Projekt uchwaly o przystapieniu do prac nad studium nie moze po-
mija¢ kwestii, jak ustawodawca postrzega role i cel studium, a wiec jakie kierunki polityki
przestrzennej ma dana gmina lub jakie zmiany w tej polityce zamierza przeprowadzi¢. Przy-
kladowo w uchwale o przystapieniu do prac nad studium trzeba wskaza¢, przynajmniej
w ogdlnym zarysie, inicjatywy planistyczne z jednoczesnym ich uzasadnieniem.

Moze pojawic sie problem, czy raz podjeta uchwata o przystapieniu do prac nad
studium nie podlega juz ewentualnym modyfikacjom, wiacznie z odstapieniem od tych
prac. Oczywiscie skoro ustawowym obowiazkiem gminy jest posiadanie studium, nie
ma prawnych mozliwosci procedowania w kierunku uchylenia w catosci obowigzuja-
cego studium bez jednoczesnego zastagpienia go nowym aktem. Uchwata taka w razacy

10



Instytucjonalne problemy planowania i zagospodarowania przestrzennego w gminie

sposob narusza prawo i powinna by¢ wyeliminowana rozstrzygnieciem nadzorczym
wojewody stwierdzajacym jej niewazno$¢ lub zaskarzona przez wojewode jako organ
nadzoru nad uchwalami samorzagdowymi do sagdu administracyjnego. Nie mozna sobie
wyobrazi¢ sytuacji, w ktérej gmina zdecyduje si¢ na odstgpienie od wykonywania swo-
ich obowigzkéw prowadzenia (ksztaltowania) polityki w zakresie planowania i zagospo-
darowania przestrzennego. Konieczno$¢ usuniecia uchwaty prowadzacej do uchylenia
studium wynika tez stad, ze rezygnacja z polityki przestrzennej gminy skutkowalaby
brakiem mozliwoéci wprowadzenia w takiej gminie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego (zaréwno dla calej gminy, jak i jej czesci). Uchwala o przysta-
pieniu do sporzadzenia studium, jako akt wewnetrzny obowiagzujacy w ramach gmi-
ny i niewplywajacy jeszcze na interes prawny podmiotéw zewnetrznych, zasadniczo
nie podlega zaskarzeniu przez podmioty zewnetrzne. Mozliwe jest natomiast wydanie
przez wojewode rozstrzygniecia nadzorczego lub wniesienie przez ten organ skargi do
sadu administracyjnego, co nie jest wyrazem zwyklego dzialania wojewody, lecz wiagze
sie ze sprawowaniem przez niego nadzoru.

Kazda uchwata o przystapieniu do prac nad studium moze by¢ uchylona lub zmie-
niona przez rade gminy w drodze podjecia odpowiedniej uchwaly. Nie mozna wyklu-
czy¢ sytuacji, w ktérej przygotowany w ramach kompetencji organu wykonawczego
gminy (wojta, burmistrza, prezydenta miasta) projekt uchwaty najpierw uzyska aproba-
te rady gminy wyrazong w formie stosownej uchwaly, po czym zaistnieja okolicznosci,
ktére spowoduja, Ze rada zdecyduje sie na wycofanie swojej aprobaty i uzna za celo-
we odstgpienie od procedowania w sprawie zmiany studium lub tez zechce wprawdzie
dazy¢ do zmiany studium, jednakze w odmiennym zakresie, anizeli bylo to ustalone
wczedniej. Na zmiane zapatrywan na konkretne potrzeby ksztattowania polityki prze-
strzennej gminy maja wplyw zwlaszcza zmiany skladu rady gminy oraz wystapienie
nowych okolicznosci faktycznych lub prawnych. Nie mozna zapomina¢, ze wprawdzie
prace przygotowawcze do podjecia uchwaly przez rade gminy naleza do kompetencji
organu wykonawczego gminy, jednakze decydentem, a wiec organem uchwalodaw-
czym, jest rada gminy, bez ktérej aprobaty wyrazonej w formie uchwaty nie moze po-
wsta¢ zaden akt przewidziany ustawa. Tylko rada gminy moze wladczo rozstrzygna¢,
jakiej tresci bedzie podjeta przez nig uchwata. Oprocz podjecia uchwaly o przystapieniu
do prac nad studium zgodnie z kierunkami, jakie zostaty wytyczone w projekcie uchwa-
ly przygotowanym przez organ wykonawczy, moze takze odrzuci¢ przedstawiony jej
projekt, decydujac (w formie uchwaly) o tym, Ze nie przewiduje si¢ w danym momencie
zmian studium. Organ wykonawczy pelni wylacznie funkcje wykonawcza w odniesie-
niu do uchwat rady gminy i nie ma prawnych instrumentéw do przeciwstawienia sie jej
uchwalom. Jedyna wladcza kompetencja organu wykonawczego w mysl ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest wydawanie aktéw indywidualnych
— decyzji administracyjnych

Kolejng uchwatg podejmowang przez rade gminy jest uchwala w sprawie studium,
obecnie w zasadzie w przedmiocie zmiany obowigzujacej uchwaty.

Analizujac problematyke zwigzang z instytucja przystepowania do uchwalenia
studium (zmian studium), nie mozna zapominac o tym, ze pomimo braku jednoznacz-
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