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W mys$l przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy (dalej: studium) nie jest aktem prawa miejscowego
(art. 9 ust. 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?).
Okresla ono polityke przestrzenng gminy i jest sporzadzane dla obszaru
w granicach administracyjnych gminy (art. 9 ust. 1 i 3 u.p.z.p.). Uznaje
sie, ze studium jest dokumentem planistycznym o duzym stopniu ogol-
nosci, ktéry wskazuje obszary okreslonego zagospodarowania terendw,
kierunki zagospodarowania terendw oraz zmian w strukturze przestrzen-
nej gminy (art. 10 ust. 2 u.p.z.p.). Problematyka studium doczekata si¢ juz
obfitego orzecznictwa sadéw administracyjnych oraz licznych wypowie-
dzi przedstawicieli doktryny?.

* Dr, Uniwersytet w Biatymstoku, Wydziat Prawa.

! Ustawa z dnia o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jedn. Dz. U.
z 2015 r., poz. 109 ze zm., zwana dalej u.p.z.p.

2 Zob. np.: W. Kisiel, Relacja miedzy studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz decyzjq o warunkach zabudowy (uwagi do glosy Jerzego Kopyry), Sam.
Teryt. 2011/11, s. 80-84; Z. Niewiadomski, Uwagi w sprawie charakteru prawnego studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy na tle orzecznictwa sqdowoadministracyj-
nego, [w:] Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, J. Postuszny, ]. Stelmasiak (red.), Studia z prawa admini-
stracyjnego i nauki administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniaw-
skiemu, Przemysl-Rzeszow 2011; W. Szwajdler, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
a studium wwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, Sam. Teryt. 2010/5;
Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012.
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Artykut niniejszy porusza kwestie charakteru studium w kontekscie
zrodet prawa administracyjnego oraz oceny skutecznosci skargi na stu-
dium, skladanej w trybie art. 101 u.s.g., z punktu widzenia ochrony in-
teresow podmiotu, ktory twierdzi, ze postanowienia studium w sposéb
niezgodny z prawem naruszaja jego uprawnienia lub obowiazki. Zagad-
nienie to wywotuje sporo kontrowersji w doktrynie.

1. Przedmiot i charakter regulacji

Akty planowania, do ktorych zalicza sie takze studium, maja zrozni-
cowany charakter’. Niektore sq stanowione w formie ustawy, tak jak na
przyktad ustawa o ustanowieniu programu wieloletniego ,Narodowy pro-
gram zwalczania chorob nowotworowych”* czy ustawa o ustanowieniu
programu wieloletniego ,Pomoc panistwa w zakresie dozywiania”’. Plany
sa stanowione takze w formie rozporzadzen do ustawy. Mozna tu wskazac
krajowy plan transportowy czy krajowy plan przeciwdziatania narkoma-
nii. Takze na szczeblu lokalnym mozna odnalez¢ liczne przyktady podej-
mowania planéw, jak na przyktad plan transportowy jednostki samorzadu
terytorialnego czy program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz za-
pobiegania bezdomnosci zwierzat. W odniesieniu do planéw stanowionych
przez samorzad lokalny ustawodawca czasami w ustawie wskazuje wprost,
ze sg one aktami prawa miejscowego. Tak na przyklad w art. 9 ust. 3 ustawy
o zbiorowym transporcie publicznym ustawodawca stanowi, Ze plan trans-
portowy uchwalony przez wtasciwe organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego stanowi akt prawa miejscowego. W odniesieniu do innych planow
orzecznictwo i doktryna, analizujac tre$¢ upowaznienia ustawowego do
wydania aktu i okreslony ustawa zakres regulacji, zajmuje niekiedy stano-
wisko, czy mamy do czynienia z aktami prawa miejscowego®.

Wielos¢ celéw, jakie czestokro¢ majq by¢ realizowane przez akty pla-
nowania, sprawia, ze ich charakter prawny jest nierzadko trudny do okre-

* Na temat charakteru prawnego aktow planowania szerzej por. K. Wlazlak, Racjonal-
nos¢ planowania w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.

* Dz. U. Nr 143, poz. 1200 ze zm.

® Dz. U. Nr 267, poz. 2259 ze zm.

¢ Takie stanowisko wyrazono ostatnio odnosnie do programu opieki nad zwierzeta-
mi bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat — por. M. Masternak-Kubiak,
Podstawy obowiqzywania prawa miejscowego na przyktadzie analizy norm programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdommnosci zwierzqt, maszynopis powielony,
Warszawa 2016; por. tez wyrok NSA z dnia 2 lutego 2016 r., I OSK 3051/15, CBOSA.
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$lenia. Na przyktad w odniesieniu do miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego wskazuje sie, ze akt ten zawiera zaréwno normy
generalne, jak i indywidualne. Plan ten definiuje si¢ w doktrynie jako akt
usytuowany pomiedzy aktami normatywnymi a indywidulanymi aktami
stosowania prawa, gdyz jest on zbiorem indywidulanych norm okreslaja-
cych przeznaczenie poszczegdlnych dziatek’.

Pojecie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego po raz pierwszy wprowadzil prawodawca do systemu praw-
nego ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym.
W okresie obowigzywania tej ustawy w literaturze przedmiotu wyrazano
stanowisko, ze postanowienia studium majq charakter nienormatywny,
gdyz sa kierowane wylacznie do organdw gminy i nie moga one stanowic¢
podstawy prawnej w indywidualnej decyzji administracyjnej. Wedtug po-
stanowien ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. w stu-
dium mozna byto okresli¢ obszary, dla ktorych istniat obowigzek sporza-
dzenia miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego®.

Zreby obecnej regulacji dotyczacej studium zostaly ustanowione
w u.p.z.p. Oprocz unormowan zawartych w tej ustawie prawodawca od-
wotuje si¢ do studium w okoto trzydziestu innych ustawach i rozporza-
dzeniach wykonawczych do ustaw’. Owe odwotania polegaja na wskaza-
niu na studium jako na akt planowania, ktérego postanowienia winny by¢
uwzgledniane w rozmaitych procedurach zwigzanych z planowaniem
w administracji'® badz wskazuja wprost na wiazacy charakter postano-
wien studium w okreslonych postepowaniach administracyjnych'.

7 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 110.

8 W. Szwajdler, op. cit., s. 34-45.

 Zob. np.: ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wia-
trowych, Dz. U. z 2016 1., poz. 961, wedlug art. 6 pkt 1 tej ustawy odlegto$é, w ktérej moga
by¢ lokalizowane i budowane elektrownie wiatrowe od budynku mieszkalnego, réwna
lub wieksza od dziesieciokrotnosci wysokosci elektrowni wiatrowej, uwzgledniajg organy
gminy przy sporzadzaniu oraz uchwalaniu studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania przestrzennego gminy albo jego zmiany; ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
o rewitalizacji, Dz. U. z 2015 r., poz. 1777, wedtug art. 15 ust. 1 pkt 1 tej ustawy gminny
program rewitalizacji zawiera w szczegdlnosci opis powigzan gminnego programu rewi-
talizacji z dokumentami strategicznymi gminy, w tym strategia rozwoju gminy, studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

10 Zob. przypis poprzedni.

' Jako przyktady tego rodzaju regulacji wskaza¢ mozna art. 29 ust. 1 ustawy z dnia
9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze, Dz. U. z 2015 r., poz. 196 ze zm., wedtug
ktérego, jezeli zamierzona dziatalno$¢ sprzeciwia sie interesowi publicznemu, w szcze-
golnosci zwigzanemu z bezpieczenstwem panstwa lub ochrona srodowiska, w tym z ra-
¢jonalng gospodarka ztozami kopalin, badZ uniemozliwitaby wykorzystanie nieruchomo-
$ci zgodnie z ich przeznaczeniem okreslonym odpowiednio przez miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego lub przepisy odrebne, a w przypadku braku tego planu
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Studium jest dokumentem planistycznym o duzym stopniu ogélnosci,
wyznaczajacym — co wskazano — obszary i kierunki zagospodarowania te-
renéw gminy, a takze kierunki zmian. Rozdzial materii, ktéra moze by¢
objeta studium czy planem miejscowym, wynika z u.p.z.p. Sposob okre-
Slenia podziatu materii miedzy studium a plan miejscowy nie jest precy-
zyjny. Okreslajac przedmiot studium, prawodawca w art. 9 ust. 2 u.p.z.p.
uzyl sformulowania ,w szczegdlnosci”. Niewatpliwie studium nie moze
zawierac szczegotowych postanowien dotyczacych sposobu korzystania
z nieruchomosci objetych studium, gdyz jest to materia zawarowana dla
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wskazuje sig, ze studium powinno by¢ dokumentem, ktory zawiera
wszystkie dane potrzebne do sporzadzenia projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Prawidlowos¢ ta nie dziata w druga
strone, to znaczy, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
nie moze powtarza¢ dostownie tresci zawartych w studium, a jedynie te,
ktore dla planu miejscowego zostaly przewidziane przez ustawodawce'.

Normy studium maja charakter tzw. norm kierunkowych lub pro-
gramowych. Jak juz wspomniano, wedtug art. 9 ust. 1 u.p.z.p. studium
jest uchwalane w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym
lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Z kolei art. 10 ust. 1
ustawy stanowi, ze w studium uwzglednia si¢ rézne uwarunkowania,
a w punktach tego ustepu zawarto wyliczenie uwarunkowan miedzy
innymi, takich jak: dotychczasowe przeznaczenie, zagospodarowanie
i uzbrojenie terenu czy stan tadu przestrzennego i wymogow jego ochro-
ny. Art. 10 ust. 2 ustawy wskazuje elementy, jakie powinny by¢ okreslone
w studium, stanowiac, ze okresla si¢ w szczegolnosci: obszary oraz zasady
ochrony srodowiska i jego zasobow, obszary ochrony przyrody, krajobra-
zu, w tym krajobrazu kulturowego i uzdrowisk, obszary i zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej czy
kierunki rozwoju systemow komunikagji i infrastruktury techniczne;j.

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, tres¢ art. 10 ust. 1, 21i 2a
u.p.z.p. wyznacza materialny zakres regulacji studium. Art. 10 ust. 1 do-
tyczy uwarunkowan, ktére musza by¢ wziete pod uwage, a art. 10 ust. 2
i 2a dotyczy kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
wyznaczenia obszaréw zagospodarowania®®. W tekscie studium mozna

- uniemozliwitaby wykorzystanie nieruchomosci w sposéb okreslony w studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub w przepisach odreb-
nych, organ koncesyjny odmawia udzielenia koncesji.

12 M. Szewczyk, Zaleznosci miedzy studium o planem miejscowym, [w:] M. Kru$, Z. Leon-
ski, M. Szewczyk, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Lex 2012.

B3 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, komentarz do
art. 10.
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wyodrebni¢ dwa zasadnicze obszary wypowiedzi: informacyjno-spra-
wozdawczy, umocowany w art. 10 ust. 1 ustawy, oraz okreslajacy posta-
nowienia w zakresie realizacji polityki przestrzennej gminy, umocowany
z kolei w art. 10 ust. 2 i nastepnych u.p.z.p.*

W systemie prawa, co juz zostato wspomniane, mozna odnalez¢ prze-
pisy rangi ustawowej, ktore przesadzaja o wigzacym charakterze posta-
nowien studium. Chodzi mianowicie o to, ze ustawodawca wskazuje na
postanowienia studium jako na punkt odniesienia w okreslonym poste-
powaniu administracyjnym. Odwotanie do postanowien studium co do
zasady ma miejsce wowczas, gdy na okreslonym terenie nie obowiazuje
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. W sytuacjach prze-
widzianych w ustawach studium zastepuje miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, prawodawca bowiem - jako jeden z warunkéw
wyrazenia zgody lub nadania uprawnienia — wskazuje na zgodnos¢ badz
brak kolizji zamierzenia z postanowieniami obowigzujacego studium.

Przykladow wspomnianych konstrukcji prawnych w systemie prawa
mozna wskaza¢ przynajmniej kilka. Jednym z nich jest przytaczany juz
art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gorni-
cze'®, zgodnie z ktérym, jezeli zamierzona dziatalno$¢ sprzeciwia sie in-
teresowi publicznemu, w szczegdlnosci zwigzanemu z bezpieczenstwem
panstwa lub ochrona srodowiska, w tym z racjonalna gospodarka ztoza-
mi kopalin, badZz uniemozliwitaby wykorzystanie nieruchomosci zgodnie
z ich przeznaczeniem okreslonym odpowiednio przez miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego lub przepisy odrebne, a w przypadku
braku tego planu uniemozliwitaby wykorzystanie nieruchomosci w spo-
sob okres$lony w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy lub w przepisach odrebnych, organ koncesyjny od-
mawia udzielenia koncesji.

Z powolanego przepisu wynika, ze jednym z warunkow udzielenia
koncesji na wydobywanie kruszywa w wypadku braku miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego jest zgodnos¢ planowanego sposo-
bu zagospodarowania gruntu z postanowieniami studium odnoszacymi
si¢ do tego obszaru'.

W art. 7 ust. 2 u.p.g.g. prawodawca rowniez odsyta do postanowien
studium, stanowiac, ze w okolicznosci braku miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci

4 Ibidem.

5 Dalej zwana u.p.g.g. Podobne rozwigzanie prawne zawierata ustawa Prawo geolo-
giczne i gornicze z 1994 r. w art. 23 ust. 2 pkt 2.

16 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2011 r., II SA/OI 323/11, CBOIS,
rozwazania Sadu odnoszg sie¢ do analogicznej regulacji zawartej w ustawie Prawo geolo-
giczne i gornicze z 1994 r.
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okreslonej ustawa jest dopuszczalne tylko wowczas, jezeli nie naruszy ona
sposobu wykorzystywania nieruchomosci ustalonego w studium uwa-
runkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego oraz w odreb-
nych przepisach.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych wyrazono poglad, ze
w $wietle art. 7 ust. 2 u.p.g.g., w odniesieniu do obszaru wydobywania
kopalin ze zt6z, studium jest surogatem miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, wykonywanie bowiem dziatalnosci okreslonej
ustawa jest dopuszczalne tylko wowczas, jezeli nie naruszy ona sposobu
wykorzystania nieruchomosci ustalonego w studium. Wskazano, ze po-
stanowienia studium, cho¢ wprawdzie rdznia si¢ od postanowien miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego charakterem wypo-
wiedzi normodawcy, jak rGwniez stopniem precyzyjnosci tej wypowiedzi
w zakresie przeznaczenia terenu, to jednak oprocz czesci informacyjnej
zawieraja tez czes¢ regulacyjna, o czym stanowi powotany art. 10 ust. 2
ustawy i nastepne ustepy tego artykutu”. Uznano, ze w odniesieniu do
obszaru przeznaczonego wedlug u.p.g.g. do wydobywania kopalin ze
z}6z, a wigc wykonywania dziatalnosci okreslonej ta ustawa w rozumie-
niu jej art. 7 ust. 2, postanowienia studium nie maja jedynie charakteru in-
strukcyjnego i wiazacego dla organu planistycznego na etapie uchwalania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ale moga okreslac¢
bezposrednio sposob wykorzystywania nieruchomosci w zakresie dzia-
talnosci okreslonej ustawa u.p.g.g."®

Innym przykladem regulacji, w mysl ktdrej podstawe do wydania
decyzji administracyjnej stanowiaq postanowienia studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, moze by¢
art. 67 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody®. Wedlug
art. 67 ust. 4 pkt 2 tej ustawy wnioskodawca wystepujacy do Generalne-
go Dyrektora Ochrony Srodowiska o wydanie zezwolenia na utworzenie
i prowadzenie ogrodu botanicznego lub zoologicznego przedkiada wypis
i wyrys z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dotycza-
cy dziatek ewidencyjnych, na ktorych jest projektowana lokalizacja ogro-
du botanicznego lub zoologicznego, albo zaswiadczenie potwierdzajace,
ze przeznaczenie dzialek, na ktorych jest projektowana lokalizacja ogrodu
botanicznego lub zoologicznego, nie jest sprzeczne z ustaleniami studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Wydaje sie, ze powolany przepis nalezy rozumie¢ w ten sposob, iz
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-

17 Zob. wyrok NSA z dnia 24 lutego 2016 r., IT OSK 1553/14, CBOIS.
8 Tbidem.
¥ Dz.U. z2015r., poz. 1651.
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nego jednym z warunkdéw uzyskania zezwolenia na prowadzenie ogro-
du botanicznego lub zoologicznego jest niesprzecznos¢ tego zamierzenia
z postanowieniami studium.

Wedtug D. R. Kijowskiego, wszystkie przepisy ustaw i aktow nor-
matywnych je wykonujacych, ktére zobowiazuja organy administracji
publicznej do dziatania zgodnego lub niesprzecznego z postanowieniami
studium, mozna traktowac jako zrédta warunkowych uprawnien i obo-
wiazkdw podmiotdw prawa. Powstanie ich i dopuszczalnosé realizacji za-
lezy natomiast od tego, w jakiej relacji do studium pozostaje dana sytuacja
faktyczna lub zamierzenie konkretnej osoby. Jezeli zachowanie lub zamiar
pokrywa sie z postanowieniami studium, to organ stosujacy przepis usta-
wowy, ktéry uzaleznia prawna kwalifikacje od zgodnosci zachowania lub
zamiaru z postanowieniami studium, nie bedzie mdgt uznac takich zacho-
wan za niedopuszczalne. Natomiast, jesli zachowanie lub zamiar nie po-
krywa sig¢ z postanowieniami studium, woéwczas organ stosujacy przepis
ustawowy uzna takie zachowanie za dopuszczalne®. Stanowisko to spot-
kato sie¢ aprobata doktryny?'. Wydaje si¢, ze w sytuacji gdy prawodawca
z jednej strony przesadza, iz studium nie jest aktem prawa miejscowego,
a z drugiej strony zobowigzuje organy, by opieraly si¢ na postanowie-
niach studium w dziataniach skierowanych na zewnatrz administracji, to
zaprezentowane rozumienie przepisOw odsylajacych do wiazacego cha-
rakteru postanowien studium jest jedyng mozliwg ich wyktadnia z punk-
tu widzenia dochowania standardow panstwa prawa.

W praktyce stanowienia aktéw normatywnych na szczeblu lokalnym
ustawodawca w odniesieniu do niektorych aktow normatywnych okre-
$la wprost w przepisie rangi ustawowej, ze dany akt jest prawem miej-
scowym. Przykladem takiej techniki legislacyjnej moze by¢ art. 14 ust. 8
u.p.z.p., ktory stanowi, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego jest aktem prawa miejscowego. Rzadsza praktyka legislacyjna jest
stwierdzenie ustawodawcy, ze okreslony akt nie jest aktem prawa miej-
scowego. Z kolei przykladem takiej techniki legislacyjnej jest wielokrot-
nie powotywany przepis art. 9 ust. 4 u.p.z.p. Trzecim rozwiazaniem jest
milczenie ustawodawcy odnosnie do charakteru prawnego aktu, co do
ktérego wydania ustawa zawiera upowaznienie. Niewatpliwie z punktu
widzenia pewnosci obrotu prawnego pozadanym rozwigzaniem legisla-
cyjnym jest mozliwie precyzyjne okreslenie charakteru prawnego aktu,
do ktdrego wydania ustawa zawiera upowaznienie. Przesadzenie przez

2 D. R. Kijowski, Programy, plany i strategie jako podstawa dziatarn organow administracji
publicznej, [w:] J. Zimmermann, P. ]. Suwaj (red.), Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo
administracyjne i administracje publiczng, Warszawa 2013, s. 258.

2 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 177-178.
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ustawodawce, ze akt wydawany na podstawie okreslonego upowaznie-
nia ustawowego ma charakter prawa miejscowego, usuwa chociazby wat-
pliwosci co do obowiazku publikacji takiego aktu w publikatorze urze-
dowym - dzienniku urzedowym wojewddztwa. Rozstrzyganie przez
prawodawce w tek$cie ustawy o tym, czy akt wydawany na podstawie
okreslonego upowaznienia ustawowego jest prawem miejscowym, wy-
maga od tego prawodawcy wielkiej starannosci w zakresie sformutowa-
nia upowaznienia ustawowego do wydania aktu, jak i w zakresie okresle-
nia tresci aktu, z ktorg wiaza sie zamierzone, a takze czesto niezamierzone
przez ustawodawce konsekwencje prawne. Te ostatnie wynikaja wlasnie
z nieprzemyslanego okreslenia zakresu i przedmiotu regulacji w upowaz-
nieniu ustawowym. W orzecznictwie sadéw administracyjnych mozna
odnalez¢ liczne przyktady aktéw wydawanych na podstawie upowaznie-
nia ustawowego, co do ktérych wyrazane sg przeciwstawne poglady sa-
dow i doktryny prawa w zakresie ich charakteru prawnego®.

Mozna tez wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze pomimo zawarcia w ustawie
wyraznego stwierdzenia, iz akt wydany na podstawie okreslonego upo-
waznienia ustawowego jest prawem miejscowym, wobec niedoskonalej
techniki legislacyjnej okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego i wa-
dliwego sformutowania postanowien tego aktu w istocie nie bedzie on
jednak aktem prawa miejscowego. Wéwczas gdy wypowiedzi zawarte
w akcie beda miaty wytacznie charakter informacyjny, nie zostanie spet-
niony warunek normatywnosci aktu, gdyz zawarte w nim tresci nie beda
wypowiedziami dyrektywalnymi, czyli zawierajagcymi normy generalno-
-abstrakcyjne skierowane na zewnatrz.

W doktrynie podnosi sie, ze kwalifikacja danego aktu do systemu
aktu prawa powszechnie obowigzujacego wymaga kazdorazowego prze-
prowadzenia analizy uwzgledniajacej jego cechy materialne i formalne.
W odniesieniu do aktow prawa miejscowego nalezy zbada¢, czy dany akt
ma rzeczywiscie charakter prawa miejscowego, kto jest jego adresatem
oraz w jaki sposob zostat podany do wiadomosci*. Potrzeba dokonania
zabiegdw interpretacyjnych spowodowana jest takze tym, ze Konstytucja
nie wskazuje rodzajéw aktdw prawa miejscowego, ich nazw i form?.

Doktryna i orzecznictwo sadowe definiuja cechy aktu prawa miejsco-
wego”. Przyjmuje sig, ze aktem prawa miejscowego jest akt, ktory zbudo-

2 Zob. na ten temat M. Stahl, Akty prawa miejscowego. Zagadnienia dyskusyjne, [w:]
M. Wierzbowski, ]. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefariska (red.), Wspéiczesne zagadnienia
prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi
M. Langowi, Warszawa 2009, s. 209-221.

% D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakdw 2003, s. 32-34.

# M. Stahl, op. cit., s. 221.

% D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu..., s. 69-75.
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wany jest z norm prawnych o charakterze generalno-abstrakcyjnym, przy
czym ten pierwszy warunek uznaje si¢ za spelniony, jesli uchwata zawie-
ra przynajmniej jedna norme o charakterze generalnym i abstrakcyjnym?*.
Drugim warunkiem jest wydanie aktu na podstawie i w granicach upo-
waznienia ustawowego wskazujacego wlasciwos¢ organu oraz przedmiot
aktu. Trzeci wymdg to terytorialne ograniczenie zakresu obowiazywa-
nia przepisu do obszaru dziatania organu, ktory je ustanowit. Czwartym
warunkiem jest prawidtowe ogloszenie aktu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym?. Ponadto akt ten musi by¢ objety kontrolg organéw nadzoru
oraz kognicja sadow administracyjnych, przy czym tryb i zasady kontroli
okreslone sa w samorzadowych ustawach ustrojowych?.

Analizujac postanowienia studium w kontekscie wyzej wymienio-
nych wymogoéw stawianych aktom prawa miejscowego oraz abstrahujac
od tresci art. 9 ust. 5 u.p.z.p., stwierdzi¢ nalezy, ze studium niewatpliwie
nie spelnia wymogu ogloszenia w sposéb przewidziany dla przepisow
prawa powszechnie obowigzujacego. Ani u.p.z.p., ani ustawa o oglasza-
niu aktéw normatywnych nie naktadajg obowiazku takiej publikacji. Jak
wynika z art. 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych w wojewddz-
kim dzienniku urzedowym oprdcz aktéw prawa miejscowego oglaszane
sq takze inne akty jednostek samorzadu terytorialnego. Podzieli¢ nalezy
stanowisko, ze w odniesieniu do studium winien by¢ ustanowiony obo-
wigzek publikacji w dzienniku urzedowym nie tylko z uwagi na posredni
wplyw na sytuacje wlascicieli nieruchomosci®, ale réwniez z uwagi na
»zastepowanie” przez studium miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w sytuacjach, w ktérych stanowi ono podstawe rozstrzy-
gnie¢ administracji wobec podmiotow usytuowanych poza jej struktura.

Uwazam, ze pozostate warunki stawiane aktom prawa miejscowe-
go studium spelnia. Przytoczone przyktady przepisow u.p.g.g. i ustawy
o ochronie przyrody $wiadcza o tym, ze postanowienia czes$ci normatyw-
nej studium moga miec¢ charakter norm generalnych i abstrakcyjnych, za-
wierajac postanowienia, ktore moga wigza¢ konkretne podmioty usytu-
owane poza struktura administracji w procesie stosowania prawa®.

% Zob. na przyktad wyroki NSA z dnia 9 stycznia 2013 r., I OSK 1608/12; wyrok NSA
z dnia 11 wrzesnia 2102 r., I OSK 1818/12; wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 2012 r., I OSK
1848/12; wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2012 r., Il OSK 1819/12.

# Art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych.

% D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 64.

» Z.Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowania przestrzenne. Komentarz, War-
szawa 2008, s. 88.

% W odniesieniu do norm planu miejscowego wyrazane jest stanowisko, jest on jak-
by zborem indywidualnych, ustalajacych warunki zabudowy konkretnych nieruchomosci
— tak Z. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 140.
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Wskazane powyzej watpliwosci co do rozumienia zwiazania posta-
nowieniami studium w postepowaniach dotyczacych uprawnien lub
obowiazkow o0sob trzecich sklaniaja do wniosku, ze ustawodaweca, kreu-
jac upowaznienie do wydania aktu na szczeblu lokalnym, powinien by¢
powsciagliwy w zakresie okreslenia charakteru tego aktu. Wydaje sie, ze
wobec nie zawsze wysokiego poziomu procesu legislacyjnego, na co skia-
daja sie rozne czynniki, takie jak pospiech czy brak kompleksowej oceny
powiazania ustanawianego aktu z innymi aktami normatywnymi, wia-
Sciwe jest, by o kwalifikacji, czy dany akt jest aktem prawa miejscowego,
rozstrzygata w drodze wyktadni doktryna prawa i orzecznictwo.

2. Naruszenie interesu prawnego postanowieniami
studium

Wedlug powotanego art. 9 ust. 4 u.p.z.p. ustalenia studium sg wiaza-
ce dla organdw gminy przy sporzadzaniu plandw miejscowych. Ponadto
w innych przepisach ustawodawca okresla obowiazek oceny projektowa-
nych rozwigzan planu z postanowieniami studium. Art. 14 ust. 5 u.p.z.p.
stanowi, ze przed podjeciem uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wojt, burmistrz
albo prezydent miasta wykonuje analizy dotyczace zasadnosci przysta-
pienia do sporzadzenia planu i stopnia zgodnosci przewidywanych roz-
wiagzan z ustaleniami studium, przygotowuje materialy geodezyjne do
opracowania planu oraz ustala niezbedny zakres prac planistycznych.
Z kolei wedtug art. 20 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy uchwala rada gminy
po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium.

Zrédlem skarg na studium jest zwiazanie organéw gminy postano-
wieniami studium w procedurze stanowienia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego. To wlasnie przede wszystkim z faktu
zwigzania gminy ustaleniami studium przy tworzeniu planu miejsco-
wego wynika mozliwos$¢ naruszenia interesu prawnego przez ustalenia
studium. Postanowienia studium ksztattujg sposéb wykonywania prawa
wlasnosci, z tym Ze to uksztaltowanie jest warunkowe, gdyz materializuje
sie ono dopiero wskutek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego. Zatem w pewnych sytuacjach do urzeczywistnienia
sposobu wykonywania prawa wtasnosci w oparciu o studium moze nigdy
nie dojs¢, jedli wlasciwa rada gminy nie uchwali miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego dla danego terenu. Stan niepewnosci co
do zwigzania postanowieniami studium trwa zatem od chwili uchwalenia
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studium do momentu uchwalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego. Mozna wiec wyrazi¢ stanowisko, ze nie ma potrze-
by analizowania postanowien studium w kontekscie oddzialywania jego
postanowien na sposob wykonywania prawa wilasnosci dopoty, dopdki
nie zostanie uchwalony miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go, postanowienia bowiem studium - z wyjatkami wskazanymi w czesci
pierwszej niniejszego artykutu — nie maja wptywu na sposéb wykonywa-
nia prawa wiasnosci.

Uchwalenie planu oznacza urzeczywistnienie postanowien studium.
Wowczas w wypadku niekwestionowania postanowien studium badz
nieskutecznego zakwestionowania tychze postanowien podmiot skarzacy
jest w blednym kole, albowiem skarga na plan moze okaza¢ si¢ niesku-
teczna z uwagi na zwiazanie postanowieniami studium, z kolei skarga
na studium moze takze okazac sie nieskuteczna z uwagi na wewnetrzny
charakter tego aktu i brak jego bezposredniego oddzialywania na sytuacje
skarzacego.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjmuje sig,
ze trudne jest wykazanie, iz uchwala w przedmiocie studium narusza
interes prawny lub uprawnienie wtascicieli gruntu, gdyz nie wywotuje
ona skutkdw wlasciwych dla planu miejscowego i nie ksztaltuje bezpo-
$rednio sposobu wykonywania prawa wiasnos$ci nieruchomosci, a jedynie
wigze przy sporzadzaniu i uchwalaniu planu miejscowego. Podkreslenia
tez wymaga, ze nie wyklucza si¢ mozliwos$ci naruszenia interesu prawne-
go ustaleniami studium, przy uwzglednieniu réznic pomiedzy studium
i planem miejscowym w zakresie bezposredniosci i realnosci skutku, jaki
wywotluja oba te akty®'. Wskazuje sig, ze stosownie do art. 101 ust. 1 u.s.g.
whniesienie skargi w tym trybie obliguje sad administracyjny do zbadania,
czy zaskarzone studium bezprawnie narusza interes prawny skarzacego.
Naruszenie interesu prawnego sktadajacego taka skarge musi mie¢ przy
tym charakter bezposredni, zindywidualizowany, obiektywny i realny.
Wskazuje sig, Zze nawet ewentualna sprzecznos¢ uchwaly z prawem nie
daje legitymacji do wniesienia skargi, jezeli uchwata ta nie narusza pra-
wem chronionego interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego®.

W postepowaniu sadowym nalezy wykazac sie nie tylko indywidual-
nym interesem prawnym lub uprawnieniem, ale takze zaistnialym w da-
cie wnoszenia skargi naruszeniem tego interesu prawnego lub uprawnie-
nia. Przyjmuje sig, ze interes prawny skarzacego musi wynika¢ z normy
prawa materialnego ksztattujacej sytuacje prawna wnoszacego skarge.

31 Zob. wyroki NSA: z dnia 9 lipca 2010 r., I OSK 829/10; z dnia 30 maja 2012 r., I OSK
574/12; z dnia 18 marca 2014 r., I OSK 2563/12; z dnia 23 kwietnia 2014 r., IT OSK 2856/12.
2 Por. na przyklad wyrok NSA z dnia 14 marca 2002 r., II SA 2503/01, Lex nr 81964.

661



662

Mirostaw Wincenciak

Eksponuje si¢ przede wszystkim bezposrednios¢, konkretnosc i realny
charakter interesu prawnego strony ksztaltowanego aktem stosowania
prawa materialnego®.

Rozpoznanie skargi na studium w trybie art. 101 u.s.g. nie daje pod-
staw do analizowania wad studium w kontekscie ich klasyfikacji wska-
zanej w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Przepis ten stanowi o istotnym naruszeniu
zasad sporzadzania studium, istotnym naruszeniu trybu jego sporzadza-
nia, a takze o naruszeniu wlasciwosci organdw w tym zakresie. Przepis
art. 101 u.s.g. stanowi samodzielna podstawe do wniesienia skargi. Na-
ruszenie zasad sporzadzania studium, naruszenie trybu czy przepisow
o wlasciwosci organu winno by, jezeli miato miejsce w sprawie, ocenia-
ne w kontekscie bezprawnego naruszenia interesu prawnego podmiotu
skarzacego®. Wydaje si¢ tez oczywiste, ze procedura planistyczna moze
by¢ kontrolowana przez sad administracyjny dopiero wowczas, gdy stro-
na wykaze, ze zostal naruszony jej interes prawny.

Jako panaceum na przedstawione problemy wskazuje sie w doktry-
nie, ze studium nie powinno wigzac organu gminy w procedurze uchwa-
lania planu w takiej formie, jaka przewiduje obecnie u.p.z.p.* Powinno
by¢ ono traktowane co do zasady jako dokument o charakterze roboczym,
stanowiacy punkt wyjscia do prac nad planem, gdyz jest ono ,planem
dla planistéw”¥. Cze$¢ sporéw dotyczacych studium wynika takze z wa-
dliwego rozumienia jego istoty. Na podstawie orzecznictwa mozna od-
notowac¢ przyktady rozwiazan zawartych w studium, ktére w zakresie
szczegolowosci regulacji niewatpliwie wkraczaja w materie miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego, na przyklad poprzez precy-
zyjne okreslenie w studium maksymalnej wysokosci zabudowy na da-
nym terenie®.

% Wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 2003 r., I SA/2637/02, Lex nr 80699.

% Zob. szerzej M. Wincenciak, Komentarz do art. 28 uzpzp, [w:] M. Wierzbowski,
A. Plucinska-Filipowicz (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 374-375.

¥ Zob. wyrok NSA z II OSK 1765/07.

% J. Zimmermann, op. cit., s. 177.

¥ Z. Niewiadomski, D. Strembicka, Zagospodarowanie przestrzenne, Warszawa-Zielo-
na Goéra 1994, s. 16.

% Zob. postanowienie NSA z dnia 29 grudnia 2015 r., Il OSK 2947/15, por. tez wyrok
NSA z dnia 1 kwietnia 2016, II OSK 94/16.





