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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
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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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nych rozwigzan prawnych dotyczacych obligatoryjnego terminu aktualizacji studium,
zdaniem autoréw, w ogéle nie mozna méwic o prawidtowym wykonywaniu przez gmi-
ne zadan z zakresu ksztaltowania polityki przestrzennej w sytuacji, gdy pomimo zdez-
aktualizowania si¢ zapiséw studium gmina nie podejmuje prac nad podjeciem uchwaly
w sprawie przystapienia do sporzadzenia aktualizacji studium. Poczucie odpowiedzial-
nosci zarowno organu uchwalodawczego (rady gminy), jak i organu wykonawczego
gminy (wojta, burmistrza, prezydenta miasta) wymaga w istocie ciaglego czuwania nad
aktualnodcig polityki przestrzennej okreslonej w studium. Gmina nie moze podejmo-
wac prac, a nastepnie uchwala¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
na podstawie nieaktualnego juz studium. Przyjecie planu miejscowego wprawdzie po-
zostajacego w zgodzie ze studium, jednak nieodpowiadajacego stanowi faktycznemu
zagospodarowania terenu, przede wszystkim $wiadczy o niezrozumieniu istoty regula-
cji prawnych z dziedziny planowania i zagospodarowania przestrzennego, jak tez po-
trzeb wspdlnoty samorzadowej. Do wlasciwego funkcjonowania gminy w omawianym
zakresie nie jest potrzebne ustalenie w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym jakichkolwiek wiazacych terminéw procedowania.

Podejmowanie przez gminy prac nad planem miejscowym nienaruszajacym stu-
dium, jednakze bez uwzglednienia faktu braku aktualnosci zapisanej w studium polity-
ki przestrzennej, czestokro¢ prowadzi do naruszenia konstytucyjnie chronionego prawa
wlasnosci przez przekroczenie wladztwa planistycznego®.

3. Uchwata w sprawie studium (zmiany studium)

Zainicjowana uchwala o przystapieniu do sporzadzenia studium (zmiany studium)
procedura koniczy sie podjeciem przez rade gminy uchwaly w sprawie studium. Wezes-
niej jednak, w rezultacie podjecia uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia studium,
organ wykonawczy gminy przystepuje do wykonania tej uchwaty.

Przepis art. 9 ust. 2 u.p.z.p. obliguje organ wykonawczy gminy do ,sporzadzenia”
studium zawierajacego czes¢ tekstowa i graficzng. Oczywidcie wskazany organ ma za
zadanie poleci¢ wlaéciwym jednostkom podlegltego mu urzedu gminy, wzglednie zleci¢
na zewnatrz, przygotowanie odpowiedniego projektu studium.

Studium jako akt prawa wewnetrznego, bedacy wyrazem polityki przestrzennej
gminy, co do zasady powinien odpowiada¢ wymogom takiej polityki na danym ob-
szarze, z tym jednak zastrzeZeniem, Ze z woli ustawodawcy musi uwzglednia¢ zasady
okredlone w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, ustaleniach strategii
rozwoju i planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa oraz, jezeli gmina
dysponuje dokumentem stanowigcym strategie jej rozwoju, takze kierunki wynikajace
z tego dokumentu. Poza powyzsza trescig, stosownie do art. 10 u.p.z.p., przygotowujac
projekt studium, trzeba bra¢ tez pod uwage wiele istotnych dla prawidlowego i zgod-

> Na temat przykladow orzecznictwa sadowoadministracyjnego dotyczacego tej problematyki zob. Ustawa
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa
2014, 5. 300-302.
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nego z wymogami polityki przestrzennej gminy, ale réwniez dla interesu publicznego
panstwa, kwestii. Przyktadowo, tylko na uzytek tego opracowania autorzy pragng za-
uwazy¢, ze gmina jest zobowigzana do uwzglednienia uwarunkowan wynikajacych
z dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowania i uzbrojenia terenu. Nie oznacza
to jednak, ze zakazuje sie wprowadzania zmian w tym zakresie. Powinny one jednak
by¢ zawsze uzasadnione waznymi wzgledami. Zastosowanie okreslenia ,uwzglednienie
uwarunkowan”, ktére wigze sie z tym, do czego w czasie przystapienia do opracowan
studium jest przeznaczony, jak jest zagospodarowany i uzbrojony obszar gminy, ozna-
cza, ze konieczne jest poddanie analizie zagadnienia, czy w ramach prowadzenia racjo-
nalnej polityki przestrzennej gminy pozostawi sie okreélony teren, nie wprowadzajac
zadnych zmian, czy tez stuszne bedzie i z pozytkiem dla wspélnoty, ktéra powinna sie
rozwijac (art. 10 ust. 1 pkt 7 u.p.z.p.), dokonanie zmian w pozadanym kierunku. Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymienia ponadto wiele istotnych
dla prowadzenia odpowiedniej polityki przestrzennej kwestii, przy czym niektore z nich
sg traktowane jako obowigzkowe elementy studium, np. fad przestrzenny i jego ochro-
na, stan $rodowiska, inne zas$ jako fakultatywne i jedynie przykladowe, np. obszary, na
ktérych beda rozmieszczone inwestycje celu publicznego o znaczeniu lokalnym. Warto
zaznaczy¢, ze w zwigzku z wejéciem w Zycie przepiséw ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 .
o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu
(Dz.U. poz. 774) rola samorzadéw gminnych i wojewddzkich w tych kwestiach zostata
zwiekszona. W studium powinny by¢ tez uwzglednione takie kwestie, jak: stan dziedzic-
twa kulturowego, zabytkéw i débr kultury wspélczesnej; warunki, a takze jakos¢ zycia
i zdrowia mieszkancow oraz ich bezpieczenistwo; stan prawny gruntéw, w tym nienad-
uzywanie szafowaniem gruntow prywatnych, a takze wymogi wynikajace z przepiséw
odrebnych; kwestie zwiazane z warunkami geologicznymi, wystepowaniem zl6z kopa-
lin oraz terenéw gorniczych i zasobéw wéd podziemnych, skladowaniem dwutlenku
wegla, systemami komunikacji i infrastruktury technicznej, gospodarka energetyczna
oraz gospodarka odpadami, a takze zadaniami wynikajacymi z zagrozenia przeciwpo-
wodziowego. Zasadniczo tres¢ studium powinna by¢ sformulowana ogélnie, aby nie
wynikaly z niego ograniczenia praw i obowiazkéw podmiotéw legitymujacych sie pra-
wem do gruntéw na terenie gminy, zwlaszcza takim, ktére jest chronione konstytucyj-
nie (wlasnoé¢, uzytkowanie wieczyste). Z tego wzgledu oraz z uwagi na fakt, ze rolg stu-
dium nie jest ksztaltowanie praw czlonkéw wspolnoty, lecz zapisanie (uzewnetrznienie)
w akcie prawa wewnetrznego, jaka polityke przestrzenng gmina zamierza prowadzi¢ na
swoim obszarze, sporzadzajac studium gmina ma tez obowigzek uwzgledni¢ polityke
w tym zakresie gmin z nig sasiadujacych. Nie mozna zaakceptowac pogladu, ze pafistwo
to zlepek catkowicie samodzielnych gmin nieliczacych sie ze swoim sasiedztwem. Wo-
bec tego nie mozna np. zapisa¢ w studium gminy, ktéra sasiaduje z gming posiadajaca
tereny rolne, przeznaczenia terenu przygranicznego pod ucigzliwg, szkodzaca rolnictwu
dziatalnos¢ przemystowq. Ze wzgledu na charakter studium, z zalozenia niebedacego
aktem prawa powszechnie obowigzujacego, nie przewiduje sie¢ mozliwosci zaskarze-
nia uchwaly w sprawie studium przez czlonkéw wspoélnoty. Wyjatkowo w orzecznic-
twie sadowoadministracyjnym dopuszcza sie¢ mozliwos¢ skutecznego wniesienia skargi
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w sytuacji, gdy studium zawiera uregulowania w jednoznaczny sposéb wplywajace na
interes prawny podmiotu. W praktyce rzadko zdarzaja sie przypadki, gdy w studium
zapisano w sposob konkretny rodzaj zabudowy danego terenu, jej wysoko$¢ czy tez
inne parametry, powodujac, Ze w razie podjecia inicjatywy w sprawie ustalenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego okreslona tres¢ studium bedzie musiata
by¢ tylko przeniesiona wiernie do planu miejscowego. Skoro tak, to jedynym sposobem,
w jaki wlasciciel nieruchomosci objetej takim studium skutecznie moze sie bronic¢ przed
jego postanowieniami, jest wniesienie skargi do sadu administracyjnego na studium.
Gdyby chcial skarzy¢ dopiero miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, spo-
tka sie ze wskazaniem, ze plan ten nie moze zawiera¢ innych rozwigzan prawnych od
tych, ktére gmina ustalita w studium. Artykut 10 ust. 2 u.p.z.p. okreéla postanowienia,
jakie powinno zawiera¢ studium, stanowiac, ze chodzi m.in. o kierunki zmian w struk-
turze przestrzennej gminy oraz przeznaczenia terenéw. Juz tylko taka norma wyraznie
decyduje o tym, Ze studium jako akt wewnetrzny ma za zadanie przedstawi¢ polityke
przestrzenng gminy. Inne postanowienia zamieszczone w omawianym ustepie takze
wskazuja, ze w studium formutuje sie zasadniczo okreslone kierunki i zasady. W stu-
dium okresla sie rowniez obszary, dla ktérych obowigzkowe jest sporzadzenie pla-
nu miejscowego, przy czym to, ze w danym przypadku plan jest obowigzkowy, musi
wynikaé z przepiséw odrebnych rangi ustawowej, np. plan budowy albo rozbudowy
cmentarza. Przepisy wprowadzajace obligatoryjnos¢ planu miejscowego powinny by¢
wyrazne. Nie mozna domniemywa¢, ze wola ustawodawcy bylo to, zeby dla danych
zamierzen zagospodarowania przestrzennego plan byt obowigzkowy. Jezeli wiec usta-
wowo wprowadzi sie regulacje stanowigca o ustaleniu planu obowigzkowego, w tym
zakresie gmina bedzie musiala dokona¢ odpowiedniej zmiany takze studium. Réwniez
w przypadku uregulowania ustawowego odstepujacego od obowiazku sporzadzenia
planu miejscowego zmiana studium w tym zakresie bedzie konieczna.

Wprowadzenie studium stosowna uchwalg rady gminy musi by¢ poprzedzone
przeprowadzeniem wymaganej procedury. Obowigzki w tym zakresie w pierwszym
rzedzie obcigZzaja organ wykonawczy gminy (wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta).
Po podjeciu przez rade gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia studium (zmia-
ny studium), a w istocie do sporzadzenia uchwaly rady gminy w tym zakresie, organ
wykonawczy gminy powinien kolejno podejmowa¢ okreslone w art. 11 u.p.z.p. czyn-
nosci, m.in. poinformowac o przystapieniu do sporzadzenia studium oraz o mozliwosci
skfadania wnioskéw, zawiadomi¢ organy wlasciwe do uzgadniania i opiniowania pro-
jektu studium w formie pisemnej o uchwale o przystapieniu do sporzadzenia studium
(zmiany studium) i sporzadzi¢ projekt studium. Wprawdzie art. 11 u.p.z.p. wskazuje
organ wykonawczy gminy jako wlasciwy do sporzadzenia projektu studium (zmiany
studium), jednakze jest on tylko organizatorem podejmowanych w tym zakresie dzia-
lai. Od osoby, ktorej zleca sie przygotowanie projektu, ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym wymaga spelnienia okreslonych warunkéw (art. 5). Projekt
przygotowany wedlug wymogoéw ustawowych i przez osobe o odpowiednich kwalifika-
cjach musi by¢ nastepnie zaopiniowany przez komisje urbanistyczno-architektoniczna.
Stanowisko takiej komisji (wyrazane w uchwale, gdyz komisja jest doradczym orga-
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nem kolegialnym) nie ma wprawdzie wiazacego charakteru, lecz jedynie opiniodaw-
czy, jednakze negatywne odniesienie si¢ do uwag komisji urbanistycznej powinno by¢
oméwione w uzasadnieniu projektu studium (zmiany studium). Nastepnie projekt jest
przedmiotem uzgodnien z zarzagdem wojewddztwa w zakresie zgodnosci z ustaleniami
planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa i z wojewoda w zakresie zgod-
nosci z ustaleniami programéw wskazanych w art. 48 ust. 1 u.p.z.p. Po przeprowadze-
niu tych czynnoéci i odpowiednim odniesieniu si¢ do ww. stanowisk projekt podlega za-
opiniowaniu przez staroste powiatowego, sasiednie gminy, wlasciwe organy wojskowe,
ochrony granic oraz bezpieczefistwa panstwa, wojewddzkiego konserwatora zabytkow,
regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska, wiasciwego panstwowego wojewddzkie-
go inspektora sanitarnego. W razie wystapienia takiej potrzeby projekt jest poddawa-
ny opiniowaniu réwniez przez inne organy, np. ministra wiasciwego do spraw zdrowia
w zakresie zagospodarowania obszaréw ochrony uzdrowiskowej.

Konicowa czynnoscig po zgromadzeniu wymaganych opinii i uzgodnien jest wpro-
wadzenie przez organ wykonawczy gminy ewentualnych i potrzebnych zmian wynika-
jacych z tych opinii i uzgodnien.

Projekt powstaly w wyniku powyzszych czynnoéci zostaje wylozony do publiczne-
go wgladu na okres nie krétszy niz 21 dni. Obwieszczenie o tym musi by¢ przekazane do
publicznej wiadomosci co najmniej na 7 dni przed data wylozZenia projektu. Uwagi do
wylozonego projektu moga sktada¢ osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyj-
ne nieposiadajace osobowosci prawnej. Uwagi wniesione w terminie wyloZenia projektu
podlegaja rozpatrzeniu w pierwszym rzedzie przez organ wykonawczy gminy, ktéry spo-
rzadza liste zaréwno uwag uwzglednionych przez ten organ, jak i nieuwzglednionych.

Organ wykonawczy przedkiada radzie gminy do uchwalenia projekt wraz z lista
nieuwzglednionych uwag (art. 11 pkt 12 u.p.z.p.). W ocenie autoréw projekt powinien
by¢ przedstawiony zaréwno z lista uwag nieuwzglednionych, jak i uwzglednionych
przez organ wykonawczy. Organem wiadczym w gminie jest bowiem rada gminy, ktéra
moze zadecydowaé zaréwno o tym, ze uwzgledni uwage nieuwzgledniona wczesniej
przez organ wykonawczy, jak i o tym, ze nie uwzgledni uwagi, ktéra wczesniej przyjat
organ wykonawczy.

Z woli ustawodawcy uchwala w sprawie studium powinna mie¢ trzy zalaczniki. Sg
to tekst i rysunek studium oraz rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag. Koniecz-
ne jest, aby kazda z uwag byla rozpatrywana i poddana pod glosowanie na sesji rady
gminy odrebnie. Niedopuszczalne jest glosowanie na liste uwag. Zaréwno projekt stu-
dium, jak i uchwata w sprawie studium musza mie¢ odpowiednio sformutowane uza-
sadnienie, ktére umozliwia zapoznanie si¢ z prawidlowoscia dzialan w zakresie mate-
rialnoprawnym (spelnienie wymogéw i zasad ustawowych) i procesowym (zachowanie
wymaganego trybuy).

Organem nadzoru nad dzialaniami organéw samorzadu w dziedzinie planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego jest wojewoda, ktory moze — w razie ustalenia,
ze ma miejsce istotne naruszenie prawa — stwierdzi¢ niewazno$¢ kontrolowanego aktu.
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przyznata wojewodzie jesz-
cze inne uprawnienie nadzorcze w razie nieuchwalenia studium, nieprzystapienia do
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jego zmiany albo nieokreslenia w studium obszaréw rozmieszczenia inwestycji celu
publicznego o znaczeniu krajowym i wojewddzkim, ujetych w planie zagospodarowa-
nia wojewodztwa lub w programach, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1 u.p.z.p. W takich
przypadkach wojewoda najpierw wzywa rade gminy do uchwalenia studium lub jego
zmiany w wyznaczonym terminie, a po jego bezskutecznym uplywie — we wlasnym za-
kresie, jednak na koszt gminy - sporzadza studium lub jego zmiane, lecz jedynie w za-
kresie koniecznym do zapewnienia mozliwoéci realizacji inwestycji celu publicznego.
Wydaje w tym zakresie zarzadzenie zastepcze. Tym samym to nie uchwata rady gminy
jest aktem wprowadzajacym studium (jego zmiane), lecz zarzadzenie zastepcze wojewo-
dy. Z punktu widzenia prawa akt wojewody wywoluje takie same skutki jak uchwalone
przez rade gminy studium. Analogiczne uprawnienia przystuguja wojewodzie réwniez
w odniesieniu do planu miejscowego.

4. Uchwata w sprawie przystapienia do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

Zasada wynikajaca z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
przewidujaca brak obowiazku objecia obszaru gminy miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego - z wyjatkiem sytuacji, gdy ustawa wymaga sporzadzenia
takiego planu (np. dla cmentarza) - powoduje, Ze musi pojawic sie inicjatywa podje-
cia uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia planu. Trzeba zaznaczy¢, ze taka inicjaty-
wa, a w jej konsekwencji uchwala rady gminy o przystapieniu do sporzadzenia planu
musi mie¢ miejsce w kazdym przypadku, a wiec takze w sytuacji, gdy chodzi o plan
obowigzkowy. W przypadku gdy sporzadzenie planu jest obowigzkowe, nalezy podja¢
prace nad uchwaleniem planu miejscowego. Jest to konsekwencja ustawowego nada-
nia okreslonemu planowi przymiotu obowiazkowosci w przeciwienstwie do dowolnosci
w zakresie tworzenia innych planéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Z inicjatywa podjecia uchwaly moze wystapi¢ rada gminy. W takiej sytuacji po-
dejmuje uchwate, ktdra obliguje organ wykonawczy gminy do przystapienia do pod-
jecia czynnosci wstepnych polegajacych na zleceniu wykonania w pierwszym rzedzie
analizy zasadnosci (obowigzkowosci) planu miejscowego, zgodnoéci zamierzen (prze-
widywanych rozwigzan) z ustaleniami studium, opracowania materiatéw geodezyjnych
niezbednych do przygotowania projektu planu. Uchwala okredla zakres niezbednych
prac planistycznych. Z inicjatywa w tym zakresie moze wystgpi¢ réwniez organ wyko-
nawczy gminy, kierujac wniosek do rady gminy.

Na etapie przygotowania uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia planu miej-
scowego nalezy bra¢ pod uwage, ze niektére tereny z woli ustawodawcy (art. 14
ust. 6 u.p.z.p.) sa w ogole wylaczone spod tworzenia dla nich planu (tereny zamkniete).
Pominiecie takiego ustawowego zakazu rodzi skutek w postaci mozliwosci stwierdzenia
niewaznosci planu zaréwno przez wojewode w ramach jego funkcji nadzorczych, jak
i przez sad administracyjny, gdyby nie doszlo do orzeczenia nadzorczego wojewody.
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Rada gminy jest uprawniona do tego, aby po podjeciu uchwaly o przystapieniu
do sporzadzenia projektu planu miejscowego i okreslenia w niej wymaganych warun-
kéw odstapi¢ od tej uchwaty lub ja zmieni¢ przez podjecie kolejnej uchwaty usuwajacej
skutki poprzedniej. Istotne jest, aby przed podjeciem uchwaly o uchyleniu lub zmianie
uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia projektu planu miejscowego lub jego zmiany,
ktéra uruchamia proces przygotowania planu, zostaly zgromadzone analizy i inne ma-
terialy umozliwiajace dokonanie oceny i sporzadzenie racjonalnego uzasadnienia pod-
jetej przez rade gminy decyzji’.

Trzeba jednak za art. 14 ust. 1 u.p.z.p. podkresli¢, ze uchwate o przystapieniu do
sporzadzenia planu miejscowego podejmuje rada gminy w celu ustalenia konkretne-
g0 przeznaczenia terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia spo-
sobéw ich zagospodarowania i zabudowy. Zasadniczo plan miejscowy jest potrzebny,
poza przypadkiem, gdy jest obowigzkowy, dla zabezpieczenia okreslonych w studium
terenow pod realizacje inwestycji celu publicznego. Jezeli nie dojdzie do uchwalenia
planu miejscowego, mozliwe bedzie spozytkowanie terenéw zapisanych w studium do
wykorzystania na cele publiczne, ktére s3 wazne do prawidiowego realizowania polityki
przestrzennej gminy, przez inwestorow zainteresowanych wykonaniem innego rodzaju
inwestycji. Nastepuje to na podstawie ogélnych uregulowan, a nie prawa gminnego,
tj. w oparciu o decyzje o warunkach zabudowy, do ktérej wydania kompetentnym orga-
nem jest organ wykonawczy gminy. Studium jako akt prawa wewnetrznego gminy wia-
ze jej organy przy pracach dotyczacych ustalenia planu miejscowego. Decyzja o warun-
kach zabudowy jest natomiast wydawana catkowicie niezaleznie od tego, jaka polityke
przestrzenng zapisang w studium zamierza prowadzi¢ gmina.

To, co zostalo powiedziane wyzej, moze budzi¢ pewne zastrzezenia, poniewaz
z jednej strony organ wykonawczy gminy jest kompetentny do wykonywania uchwat
rady gminy (w tym przypadku uchwaly w sprawie studium), z drugiej za$ strony — ma
kompetencje ustawowo uksztalttowane w ten sposéb, ze niezaleznie od polityki gminy
uchwalonej uchwala rady gminy wydaje decyzje o warunkach zabudowy. Takie watpli-
wosci legly u podstaw kilku wyrokéw Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktérych
Sad stwierdzil, ze decyzja w sprawie warunkéw zabudowy nie moze catkowicie odry-
wac sie od studium, a organ ja wydajacy powinien uwzglednic¢ tres¢ zapisow studium
dla danego obszaru.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym ten poglad nie zostal jednak przyjety.
Autorzy podzielaja stanowisko, Ze nie mial on oparcia w normach prawnych. Z woli
ustawodawcy decyzja o warunkach zabudowy jest wydawana z uwzglednieniem wa-
runkoéw i trybu okreslonych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz w przepisach odrebnych niemajacych jednak charakteru prawa miejscowego.
Dostrzegajac zagrozenie w wydawaniu takich decyzji o warunkach zabudowy, ktére
moga w powaznym stopniu ostabi¢ prowadzenie polityki przestrzennej gminy zakres-
lonej w studium, a nawet ja catkowicie zniweczy¢, gmina przez swoje organy powinna

* Na temat uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego zob. Ustawa o planowaniu...,
red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, s. 134-140.
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podjaé czynnosci zmierzajace do uchwalenia planu. Aby skuteczne okazato sie dziatanie
gminy zabezpieczajace przed powstawaniem tego niekorzystnego zjawiska, ustawo-
dawca przewidziat (art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)
mechanizm dokonywania okresowych analiz i gromadzenia niezbednego materiatu po-
znawczego.

Planéw nie sporzadza sie dla terenéw zamknietych, administrowanych przez inne
niz gmina organy wedlug przepiséw odrebnych. W planie miejscowym ujmuje sie jedy-
nie granice tych terendw.

5. Uchwata w sprawie planu miejscowego (zmiany planu)

Po podjeciu uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzenia planu miejscowego
(zmiany planu) ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduje
wiele obowiazkéw (art. 17 u.p.z.p.).

W pierwszym rzedzie organ wykonawczy gminy sporzadza projekt planu miejsco-
wego skladajacy sie z czesci tekstowej i graficznej, majac na uwadze ustalenia studium
oraz wymogi wynikajace z odrebnych przepiséw. Podobnie jak w przypadku studium
to nie sam organ sporzadza plan, lecz zarzadza jego sporzadzenie i zleca te czynnos¢
uprawnionemu podmiotowi. Przystapienie do sporzadzenia konkretnego planu musi
uwzglednia¢ postanowienia wczesniej podjetej uchwaly rady gminy o przystapieniu do
sporzadzenia planu.

Zakres regulacji objetej planem miejscowym wskazuje art. 15 ust. 213 u.p.z.p.

W art. 15 ust. 2 wskazano obowigzkowe elementy planu, tj. przeznaczenie tere-
néw, linie rozgraniczajace tereny o ré6Znym przeznaczeniu lub réznych zasadach za-
gospodarowania; zasady ochrony i ksztaltowania fadu przestrzennego, ochrony dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkow oraz débr kultury wspéliczesnej, ochrony Srodowiska,
przyrody i krajobrazu kulturowego; zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki za-
gospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy, minimalny
udzial powierzchni biologicznie czynnej, maksymalng wysokos$¢ zabudowy, minimalna
liczbe miejsc parkingowych, linie zabudowy i gabaryty obiektéw; wymagania wynika-
jace z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznej; granice i sposoby zagospodarowa-
nia terenéw lub obiektéw podlegajacych ochronie na podstawie odrebnych przepiséw,
w tym terenéw goérniczych, a takze obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig oraz
obszaréw osuwania sie mas ziemnych; szczegélowe zasady i warunki scalania i podzia-
tu nieruchomosci; szczegdlowe warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia
w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy; zasady modernizacji, rozbudowy i budo-
wy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej; sposéb i termin tymczasowego
zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terenéw oraz stawki procentowe, na pod-
stawie ktérych ustala sie oplate planistyczna. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wprowadza zasade, Ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego moze by¢ sporzadzony i uchwalony tylko dla pewnej czesci obszaru gminy, w tym
nawet dla jednej dziatki lub czesci dzialki. Przepis okreslajacy materie, ktéra powin-
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na sie znalez¢ w planie miejscowym, zostat tak sformulowany, jak gdyby plan ten byt
ustalany dla catej gminy. Nie mozna wiec literalnie interpretowac art. 15 ust. 2 w.p.z.p.,
stwierdzajac, ze chodzi o takie elementy, ktére bezwzglednie musza by¢ zamieszczone
w kazdym planie miejscowym. Wydaje sie¢ np. racjonalne, ze plan miejscowy dla jed-
nej lub kilku nieruchomoéci, ktére z zatozenia nie beda podlegaty podzialowi i scaleniu,
nie bedzie zawieral okreSlenia szczegétowych zasad i warunkéw ich podziatu i scale-
nia. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje, kiedy plan
powinien zawiera¢ okreslone rozwiazania, postugujac sie okresleniem ,w zaleznosci od
potrzeb”. Chodzi o tzw. fakultatywne postanowienia planu, do ktérych m.in. ustawa za-
licza ,granice” obszaréw lub terenéw. Przykladowo, w planie powinny by¢ okreslone
granice obszaréw wymagajacych przeprowadzenia scaleni i podzialéw nieruchomodci,
granice obszaréw rehabilitacji istniejacej zabudowy i infrastruktury technicznej, granice
terendw pod budowe urzadzen, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2a u.p.z.p. (urzadzenia
wytwarzajace energie odnawialng) czy tez granice terenéw pod budowe tzw. wielkopo-
wierzchniowych obiektéw handlowych. W planie miejscowym powinny by¢ tez okres-
lone, ale tylko w zaleznosci od potrzeb, sposéb usytuowania obiektéw budowlanych
w stosunku do drég i innych terenéw publicznie dostepnych oraz do granic nierucho-
mosci przylegtych, kolorystyka obiektéw budowlanych oraz pokrycie dachéw; zasady
i warunki sytuowania obiektéw malej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakoSciowe oraz rodzaje materialéw budowlanych,
z jakich mogg by¢ wykonane.

Kwestia kolorystyki obiektéw budowlanych i pokrycia dachéw, sytuowania ma-
tej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen ma Scisty zwigzek z pro-
blematyka ochrony krajobrazu. W tym zakresie obowiazki organéw gminy w zwiazku
z wejsciem w zycie dnia 11 wrzesnia 2015 r. ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. 0 zmia-
nie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu ulegly
zwiekszeniu.

Szczegoblnie istotnego znaczenia, w $wietle ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, nabiera tryb, w jakim przeprowadzana jest procedura zwigzana
ze sporzadzaniem projektu planu miejscowego, a takze tryb udostepniania tego pro-
jektu do opinii i uzgodnien organéw wspoéldziatajacych oraz do zlozenia uwag przez
zainteresowane podmioty prywatne.

Przepis art. 17 u.p.z.p. wymaga, aby organ wykonawczy gminy po podjeciu przez
rade gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego podjal Scisle
okredlone czynnodci. Ustawa nie precyzuje, co nalezy rozumie¢ przez okredlenie ,po
podjeciu uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia” - jaki okres moze lub powinien
uplyna¢ od daty podjecia tej uchwaly (tzw. uchwata ,intencyjna”), czy moga to by¢ dni,
tygodnie, miesiace czy lata. Wydaje sie jednak, ze po dokonaniu obwieszczenia o podje-
ciu uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia planu, ktére powinno nastapi¢ w zasadzie
niezwlocznie, organ wykonawczy gminy powinien rowniez poda¢ do publicznej wiado-
mosci bez zbednej zwloki informacje o mozliwoéci, formie i miejscu skladania wnioskow
do planu. W obwieszczeniu tym nalezy wskaza¢ termin do skladania wnioskéw do pla-
nu, ktéry jednak, stosownie do art. 17 pkt 1 u.p.z.p., nie moze by¢ krétszy niz 21 dni.
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Moze wiec wynosi¢ 30, a nawet wiecej dni, nie moze jednak wynosi¢ 14 dni. Konieczne
jest bowiem zachowanie co najmniej 21-dniowego terminu. O tym, jaka ma by¢ forma,
miejsce i termin skladania wnioskéw do planu (poza zastrzezeniem ustawowym, Ze
nie moze on by¢ krétszy niz 21 dni), decyduje organ wykonawczy gminy, informujac
o swojej decyzji w obwieszczeniu. Praktyka wskazuje na to, ze wniosek zasadniczo po-
winien by¢ pisemny, adresowany do gminy lub jej organu wykonawczego, i zawiera¢
konkretna propozycje wraz z uzasadnieniem. Ogélne sformutowanie pisma nazwanego
wnioskiem i niepodanie uzasadnienia w istocie nie daloby organowi gminy mozliwosci
odniesienia si¢ do niego. Jest wazne, aby wniosek byt sformulowany wyraznie, gdyz
w razie jego nieuwzglednienia przez organ wykonawczy gminy bedzie stanowit sygnat
dla rady gminy, Ze nalezy sie przyjrze¢ okolicznosciom podniesionym we wniosku.

O podjeciu uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego organ wykonawczy gminy ma obowigzek pisemne-
go powiadomienia instytucji i organéw wilaéciwych do uzgadniania i opiniowania pla-
nu. Wymienione instytucje i organy moga zareagowac na to zawiadomienie, réwniez
przedstawiajac swoje propozycje do projektu planu. Musz3 to jednak zrobi¢ na pismie.

Po zgromadzeniu wnioskow do projektu planu i ewentualnie jeszcze innych mate-
rialéw, np. propozycji instytucji i organéw wlasciwych do uzgodnienia i zaopiniowania
planu, organ wykonawczy podejmuje stosowne czynnosci zmierzajace do sporzadzenia
projektu planu miejscowego. Projekt powinien odzwierciedla¢ uwzglednione wnioski
oraz propozycje instytucji i organéw wspoétdzialajacych, natomiast wnioski i propozy-
cje nieuwzglednione, ale niewatpliwie rozpatrzone, powinny stanowi¢ wyodrebniony
material, przedstawiany pézniej do informacji radzie gminy. Projekt planu miejscowego
sporzadza sie ,wraz z prognoza oddzialywania na srodowisko” (art. 17 pkt 4 u.p.z.p.).
Oznacza to, ze nie ma mozliwosci prawnych pominiecia obowiazku sporzadzenia prog-
nozy oddzialywania na srodowisko, ktéra ma na celu przedstawienie wyniku analiz
przewidywanych skutkéw zastosowania planu miejscowego jako prawa powszechnie
obowigzujacego na terenie gminy w zakresie oddzialywania na srodowisko. Oddziaty-
wanie na srodowisko nie zawsze musi by¢ wylacznie pozytywne. Wazne jest jednak, aby
uwzgledni¢ konieczno$¢ zminimalizowania niekorzystnego oddziatywania na srodowi-
sko. Dokumentem, ktéry musi by¢ sporzadzony wraz z projektem planu miejscowego,
poza prognoza oddzialywania na srodowisko, jest tez prognoza skutkéw finansowych
uchwalenia planu miejscowego. W prognozie tej trzeba bra¢ pod uwage zaréwno rente
planistyczng, ktorej procent okresla sie w projekcie planu, w tym takze koszty pozyska-
nia tej renty w razie sporu miedzy zobowigzanym do jej poniesienia i gming (zwlaszcza
szacunki i opinie rzeczoznawcéw), jak i ewentualne roszczenia uprawnionych do grun-
téw wysuwane wobec gminy w przypadku spowodowania wejsciem w zycie planu nie-
korzystnej dla nich sytuacji.

W art. 17 u.p.z.p. okreslono, do ktérych organéw gmina, a w jej imieniu organ wy-
konawczy gminy, wystepuje o opini¢ o sporzagdzonym juz projekcie planu miejscowego
oraz do ktérych wystepuje o uzgodnienie projektu planu. Plan jako prawo miejscowe
jest produktem bedacym wynikiem wielu czynnosci, w tym polegajacych na wspétdzia-
taniu w réznych formach z innymi organami.
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Po dokonaniu czynnosci z zakresu wspdldzialania i zgromadzeniu opinii i uzgod-
nien oraz ich rozpatrzeniu organ wykonawczy wprowadza do projektu planu postano-
wienia uzgodnione (uzgodnienie ma charakter wigzacy) oraz postanowienia wynikajace
z opinii, niemajace charakteru wigzacego, jednakze potraktowane przez gmine (w jej
imieniu organ wykonawczy gminy) jako zasadne.

Tak przygotowany projekt planu miejscowego podlega wraz z prognoza oddzia-
lywania na srodowisko wylozeniu do publicznego wgladu. Nastepuje to w formie ob-
wieszczenia organu wykonawczego, ktore musi by¢ dokonane na 7 dni przed okreslo-
nym w obwieszczeniu terminem wylozenia projektu planu, ktéry nie moze by¢ krétszy
niz 21 dni, ale moze by¢ dluzszy, np. 30-dniowy. W wyznaczonym w obwieszczeniu
terminie wylozenia projektu planu do publicznego wgladu organ wykonawczy gminy
musi podja¢ kolejne czynnosci polegajace na zorganizowaniu dyskusji publicznej nad
rozwigzaniami zamieszczonymi w projekcie. Termin i miejsce dyskusji publicznej po-
winny zapewnia¢ realng mozliwo¢ jej przeprowadzenia. Przebieg dyskusji publicznej
powinien by¢ protokolowany.

Dyskusja publiczna jest wyrazem demokratyzmu. Z tej przyczyny tak istotne jest,
aby prawo miejscowe tworzone przez gmine (uchwalone przez rade gminy) zostato
ocenione przez wspélnote samorzadowgq jako jasne, klarowne i zaspokajajace potrzeby
wspoélnoty z jednoczesnym zagwarantowaniem nienaruszalnosci zasad ochrony intere-
sow indywidualnych.

W obwieszczeniu o wylozeniu projektu planu do publicznego wgladu musi by¢
wyznaczony termin, w ktérym osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej moga wnosi¢ uwagi dotyczace wylozonego projek-
tu. Termin na wnoszenie uwag nie moze by¢ krétszy niz 14 dni, liczac od dnia zakoncze-
nia wylozenia projektu planu. Moze by¢ natomiast dluzszy niz 14 dni, nie nalezy jednak
nadmiernie go wydluzac.

Kolejnym zadaniem organu wykonawczego gminy jest zebranie i rozpatrzenie
zgloszonych uwag. Wskazane jest, podobnie jak przy wnioskach do sporzadzanego pro-
jektu planu, aby uwagi do wylozonego juz planu byly sformulowane na pi$mie, a w ra-
zie mozliwosci réwniez w formie elektronicznej, w sposéb przejrzysty (klarowny) i za-
wieraly uzasadnienie, co niewatpliwie ma wplyw na ich rozpoznawanie, zwlaszcza ze
termin dla organu wykonawczego gminy na rozpatrzenie uwag wniesionych do projek-
tu planu nie powinien co do zasady by¢ dtuzszy niz 21 dni, liczac od dnia uptywu termi-
nu do wnoszenia uwag. Termin ten ma charakter czysto instrukcyjny, nie jest terminem
zawitym. Jednakze nadmierne jego przekroczenie zle $wiadczy o poczuciu odpowie-
dzialnosci gminy (jej organu). Uwagi moze wnies¢ kazdy, kto zamierza kwestionowac¢
ustalenia przyjete w projekcie planu wylozonym do publicznego wgladu. Nie wymaga
sie zatem od wnoszacego uwage wykazania jakiegokolwiek szczeg6lnego uprawnienia
do dokonania takiej czynnosci. Ustawodawca w art. 18 ust. 1 u.p.z.p. postuguje sie bo-
wiem terminem ,kazdy”.

Uwzglednione uwagi powinny by¢ wprowadzone w formie zmian do projektu
planu miejscowego. Odrebnym dokumentem jest lista uwag nieuwzglednionych wraz
z uzasadnieniem braku zasadnoéci kazdej z nich oddzielnie.
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Uwzglednienie uwag do projektu planu wymaga wprowadzenia zmian w projek-
cie, ktory w razie potrzeby powinien by¢ poddany ponownym opiniom lub uzgodnie-
niom. W wyniku tych czynnosci moze zachodzi¢ koniecznos¢ ponownego wylozenia
projektu planu w niezbednym zakresie do publicznego wgladu z zachowaniem zasad
okreslonych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Organ wykonawczy gminy przedstawia projekt planu miejscowego bedacy efektem
wykonania wymienionych w ustawie czynnoéci radzie gminy wraz z lista nieuwzgled-
nionych uwag. Nalezy przyja¢, ze radzie gminy przedstawia sie calo$¢ dotychczas zgro-
madzonych materialow planistycznych. Jezeli chodzi o liste nieuwzglednionych uwag,
nie moze to by¢ tylko wykaz tych uwag, ale konieczne sa rowniez materialy $wiadczace
o tym, Ze organ wykonawczy gminy wlasciwie wykonal swoje zadanie polegajace na
indywidualnym rozpoznaniu kazdej ze zgloszonych uwag i ze za nieuwzglednieniem
danej uwagi przemawialy istotne racje.

Jedynym organem, ktory jest wiasciwy do uchwalenia planu miejscowego, a wiec
przyjecia prawa obowigzujacego powszechnie na terenie gminy, jest organ wiladczy
w gminie - rada gminy.

Ustawodawca naklada na rade gminy wiele obowigzkow, ktérych spelnienie jest
niezbedne do tego, aby mozna bylo uzna¢, ze uchwata w sprawie planu miejscowego
jest zgodna z prawem.

W pierwszym rzedzie rada gminy jest zobowigzana do stwierdzenia, ze przed-
stawiony jej przez organ wykonawczy gminy projekt planu miejscowego nie narusza
ustalen studium. Jest to gléwne rozstrzygniecie rady gminy. W razie uznania, ze pro-
jekt planu narusza ustalenia studium, rada gminy nie moze przystapi¢ do dalszego
procedowania, lecz podejmuje uchwale o zwrocie projektu planu do ponownego pod-
dania go analizie i doprowadzenia do stanu, w ktérym nie bedzie juz naruszat ustalen
studium.

Stwierdzenie, Ze projekt planu nie narusza ustalef studium, powinno sie znalez¢
w samej uchwale w sprawie planu miejscowego, ewentualnie w zalaczniku do niej.
Z tych dokumentow oraz z protokolu sesji rady gminy, na ktérej rozpatrywano kwestie
przyjecia planu miejscowego, powinno wynika¢, ze sprawa zgodnosci planu z ustale-
niami studium byla przedmiotem rozpatrywania i glosowania rady gminy.

Artykut 20 u.p.z.p. wymaga, aby uchwata rady gminy w sprawie planu miejsco-
wego zostala podjeta po stwierdzeniu, ze plan nie narusza ustalen studium, ale jed-
noczeénie z rozstrzygnieciem o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz
o sposobie realizacji zapisanych w planie inwestycji z zakresu infrastruktury technicz-
nej, nalezacych do zadah wilasnych gminy, oraz o zasadach ich finansowania. Uzyto
w tym przepisie okreslenia ,jednoczesnie”, co wedlug autoréw nalezy rozumie¢ jako
rozstrzygniecie zapadajace na jednej sesji rady gminy i zasadniczo w jednym punkcie
obrad tej sesji.

Ot6z nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze pierwsza kwestig, ktéra powinna by¢
poddana rozpatrzeniu i rozstrzygnieciu, jest stwierdzenie nienaruszalnoéci ustalen stu-
dium, kolejna za$, oczywiscie w razie stwierdzenia, Ze zapewniona jest nienaruszalno$¢
ustalen studium, jest rozpatrzenie wniesionych do projektu planu uwag. Rada gminy
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moze bowiem uwzgledni¢ takie uwagi, ktére zostaly odrzucone przez organ wykonaw-
czy, jak tez nie uwzgledni¢ uwag, ktére wczeéniej organ wykonawczy uwzglednit. Rada
gminy, niezaleznie od wniesionych uwag, moze takze z wlasnej inicjatywy dojs¢ do
wniosku, ze zachodzi potrzeba zastosowania w przedlozonym jej do uchwalenia projek-
cie planu pewnych zmian, albo nawet uzna¢, ze na tym etapie planistycznym w ogéle
niecelowe stalo sie uchwalenie planu. Wszystko to moze spowodowac, ze projekt planu
bedzie zwrécony organowi wykonawczemu gminy w celu ewentualnego podjecia dal-
szych dziatah. Moze zachodzi¢ potrzeba dokonania zmian w projekcie planu miejsco-
wego i w konsekwencji potrzeba ponowienia procedury planistycznej, w tym przepro-
wadzenia w odpowiednim zakresie dzialan pozwalajacych na uzyskanie stosownych
uzgodnien i opinii w efekcie ponownego opracowania projektu oraz jego wylozenia do
publicznego wgladu. Stwierdzenie przez rade gminy, Ze z okre§lonych przyczyn w ogé-
le nie akceptuje projektu planu, nastepuje w formie uchwaly z jednoczesnym poinstru-
owaniem organu wykonawczego gminy, jakie powinien podja¢ czynnosci, np. w jakim
zakresie nalezy zmieni¢ projekt, jakie pozyska¢ analizy, opinie i uzgodnienia, ewentual-
nie na jaki czas zaprzesta¢ prac planistycznych.

Rada gminy po sprawdzeniu projektu planu w zakresie braku naruszen usta-
lenr studium oraz po rozpatrzeniu uwag wniesionych do projektu z zastrzezeniem,
ze kazda z nich musi by¢ rozpatrywana indywidualnie i w taki sam sposob rozstrzy-
gana, a takze po wykonaniu pozostalych zadaf nalozonych na nig przepisem art. 20
ust. 1 u.p.z.p. przystepuje do uchwalenia planu miejscowego. Po podjeciu uchwaly
w sprawie planu miejscowego, aby weszla ona do obrotu prawnego, konieczne jest
przedstawienie jej wojewodzie, ktory pelnigc funkcje nadzorcza nad funkcjonowa-
niem samorzadu gminnego, dokonuje sprawdzenia jej zgodnosci z przepisami prawa.
Konsekwencja istotnego naruszenia prawa przez uchwale w sprawie planu miejsco-
wego jest zarzadzenie zastepcze wojewody stwierdzajace jej niewaznos¢. Wojewo-
da w razie nieskorzystania z wydania rozstrzygniecia nadzorczego w ramach wia-
snej kompetencji ma prawo wystapi¢ ze skarga na przedmiotowa uchwale do sadu
administracyjnego. W przypadku dostrzezenia w kontrolowanej uchwale narusze-
nia niemajacego charakteru istotnego naruszenia prawa wojewoda informuje o tym
gmine w celu podjecia przez rade gminy stosownej uchwaly usuwajacej wskazane
nieprawidtowosci.

Podkreslenia wymaga, ze uchwata w sprawie planu miejscowego moze by¢ podda-
na ewentualnemu sprostowaniu, jednakze tylko w razie wystapienia drobnych, formal-
nych i niemajacych istotnego znaczenia wadliwosci. Nie moze by¢ mowy o dokonywa-
niu zmian o charakterze merytorycznym z wykorzystaniem instytucji sprostowania.

Uchwata w sprawie planu miejscowego podlega publikacji w Dzienniku Urzedo-
wym wojewddztwa i dopiero po prawidlowym dokonaniu publikacji tego aktu prawne-
go wchodzi ona do obrotu prawnego.

Uchwata w sprawie planu miejscowego moze by¢ zaskarzona do sagdu administra-
cyjnego przez podmiot, ktérego interes prawny zostal nig naruszony. Oznacza to, ze
podmiot musi nie tylko wykaza¢, ze ma w sprawie interes prawny, ale takze wskaza¢, na
czym polega naruszenie tego interesu. Podstawe prawna do wniesienia skargi do sadu
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i warunki jej wniesienia okresla art. 101 ustawy z dnia 8 marca 2009 r. 0 samorzadzie
gminnym*.

Zaskarzajac uchwale w sprawie planu miejscowego, trzeba mie¢ na uwadze, ze je-
dyna forma jej wyeliminowania z obrotu jest stwierdzenie jej niewaznoéci. Stosownie
do art. 28 ust. 1 u.p.z.p. niewaznos¢ uchwaly powoduje naruszenie zasad sporzadzania
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu sporzadzania planu, a takze wlasciwosci
organéw. Rozstrzygniecie podejmuje w tym zakresie wojewoda lub sad administracyj-
ny. Oznacza to, ze tylko istotne, a nie kazde naruszenie trybu sporzadzania planu stano-
wi podstawe orzeczenia o niewaznosci planu. W odniesieniu natomiast do naruszenia
zasad sporzadzania planu nie wymaga sie, aby bylo ono istotne®.

Warto tez zaznaczy¢, ze w zwigzku z wejsciem w zycie 11 wrzesnia 2015 r. przepi-
sow ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmoc-
nieniem narzedzi ochrony krajobrazu wprowadzono jako nowa instytucje uchwate rady
gminy ustalajaca zasady i warunki sytuowania obiektéw malej architektury, tablic re-
klamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardy jakoscio-
we oraz rodzaje materialéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. W uchwale
tej moze by¢ wprowadzony takze zakaz umieszczania tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych z wylaczeniem szyldéw oraz ogrodzen. Uchwale te przewiduje sie jako
fakultatywna, co oznacza, ze to od decyzji rady gminy bedzie zalezalo, czy zdecyduje
sie na jej podjecie. Jezeli jednak uchwata ta zostanie podjeta, ma ona stanowi¢ akt prawa
miejscowego. Wedlug zalozenia przyjetego w ustawie krajobrazowej omawiana uchwa-
la ma okredli¢ termin dostosowania istniejacych w dniu jej wejscia w Zzycie obiektow
matej architektury, ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zaka-
z6w i warunkéw okreslonych w tej uchwale.

Autorzy wyrazaja obawe, ze proponowane regulacje, bardzo gleboko wchodzace
w dotychczasowe uregulowania, zwlaszcza w dziedzinie planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego, co najmniej skomplikuja stosowanie tego prawa, a moga wywola¢
jeszcze bardziej niekorzystne skutki. Ustawa krajobrazowa wprowadza nowy rodzaj
uchwaly rady gminy stanowiacej prawo miejscowe, ustalajacej zasady i warunki sytu-
owania niektérych wskazanych w ustawie obiektow, takich jak obiekty malej architektu-
ry, tablice i urzadzenia reklamowe czy ogrodzenia. Brak jest precyzyjnie zapisanej pro-
cedury dotyczacej tej uchwaly, co wymagac bedzie czestego postugiwania sie w drodze
analogii przepisami ustawy planistycznej zamieszczonymi w czesci odnoszacej si¢ do
studium lub planu miejscowego. Najbardziej jednak niepokojacy skutek wprowadze-
nia w Zycie tej uchwaly to utrata mocy dotychczas obowiazujacego planu miejscowe-
go i ewentualna konieczno$¢ przeprowadzenia procedury w sprawie nowego planu
miejscowego, z uwzglednieniem uchwaly przewidzianej ustawg krajobrazowa. Gminy,
ktérym umknie ten problem i zdecyduja sie na podjecie tej uchwaty, ktéra wprowadza
ustawa krajobrazowa, mogg sie znalez¢ w szczegdlnie trudnej sytuacji. Bedzie sie to
bowiem wigzalo z dluga procedurg planistyczna, znacznymi kosztami i ewentualnymi

¢ Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 595 z p6ézn. zm.
5 Zob. Ustawa o planowaniu..., red. A. Plucifiska-Filipowicz, M. Wierzbowski, s. 306.
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perturbacjami wynikajacymi z braku planu oraz kwestig realizacji polityki przestrzen-
nej gminy zapisanej w studium. Komplikacje pojawia si¢ zwlaszcza wtedy, gdy gmina
z przyczyn finansowych nie bedzie mogta doprowadzi¢ do uchwalenia nowego planu.
W takiej sytuacji w zakresie zagospodarowania przestrzennego obowigzywac bedzie
tylko ta uchwala, ktora jako nowoé¢ w dziedzinie planowania przestrzennego przewi-
dziano w ustawie krajobrazowej.
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