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WPROWADZENIE

W obecnych realiach spoteczno-gospodarczych, z zauwazalnym boomem
na rynku inwestycji mieszkaniowych oraz zwigzang z tym coraz wigkszg inten-
sywnoscig zabudowy wraz z postepujacym procesem urbanizacji, problematyka
zagospodarowania przestrzennego wzbudza ogromne zainteresowanie spoteczne.
Dodatkowo eksperci zwracaja uwage na problemy wynikajace z braku plandw za-
gospodarowania'!. Warto wskaza¢, ze kazda zmiana ustalen planu, nawet drobna,
odnoszaca si¢ do wskaznikéw miejsc do parkowania czy dostosowania ustalen
planu do przepiséw odrebnych, wymaga zachowania okreslonej ustawg procedu-
ry, ktorej pierwszym etapem jest podjecie uchwaty o przystgpieniu do prac plani-
stycznych na podstawie art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?. Nie dziwi wigc fakt, ze kolejne podmioty sa

' Dziennik Gazeta Prawna, Ekspert: Brak planéw zagospodarowania przestrzenne-

go sprzyja korupcji, 1.11.2019, https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1437778,brak-planow-
zagospodarowania-przestrzennego-gminy-korupcja-kozlowski.html (dostgp: 19.02.2022); R. Kru-
pa-Dabrowska, Zagospodarowanie przestrzenne a korupcja, 26.05.2015, https://www.rp.pl/
nieruchomosci/art11724461-zagospodarowanie-przestrzenne-a-korupcja (dostgp: 19.02.2022).

2 Dz.U. 2021, poz. 741, dalej: u.p.z.p. Tak: rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Opolskiego
z dnia 4 czerwca 2021 r., IN.1.743.32.2021.AB (Dz.Urz. Woj. Opol. 2021, nr 116, poz. 1622).
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zainteresowane uchwaleniem przez organy gminy uchwat planistycznych i wyka-
zuja w tym zakresie wzmozong aktywno$¢. Widaé to zardwno po stronie lokal-
nych spotecznosci®, jak i wérdd przedsiebiorcow*.

Celem niniejszego opracowania jest oméwienie tematyki inicjatywy uchwa-
todawczej (w ujeciu posrednim i bezposrednim) w zakresie planéw zagospoda-
rowania przestrzennego w konteksScie rozwigzan wynikajacych z u.p.z.p.’ oraz
planow jej nowelizacji®. Wskazana ustawa nie reguluje w catosci i w sposob wy-
czerpujacy materii dotyczacej omawianego tematu. Analiza objeto wplyw roz-
wigzan wynikajacych z innych aktow prawnych regulujacych kwestie uprawnien
do inicjowania (badZz wptywania na zainicjowanie) procesu uchwatodawczego
na procedurg okreslong w u.p.z.p. Celem bylo przedstawienie, w jaki sposob in-
stytucje dziatajg oraz w jaki sposob wplywaja badz determinujg dziatania zwig-
zane z procedura planistyczng oraz czy zostaly wyposazone przez ustawodawce
w przymiot wiazacy (a jesli tak, to w jakim zakresie). Niezwykle waznym ele-
mentem jest takze analiza dorobku doktryny i pi$miennictwa, a przede wszystkim
orzecznictwa.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze procedurg uchwalania planéw zagospodarowania
przestrzennego ustawodawca podzielil na dwa etapy. Pierwszy stanowi uchwata
o przystgpieniu (dalej: uchwata intencyjna), drugim za$ jest uchwata dotyczaca
uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego. Warto w tym miejscu przy-
pomnie¢ orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA), ktdre wskazu-
je réznice migedzy przedmiotem i zakresem powyzszych uchwat. Ot6z zgodnie

3

M. Winiarski, Mieszkancy Ustrzyk Dolnych domagajq sie planu zagospodarowania prze-
strzennego, 29.01.2019, https://rzeszow.tvp.pl/41073657/mieszkancy-ustrzyk-dolnych-domagaja-
sie-planu-zagospodarowania-przestrzennego (dostep: 19.02.2022); M. Sztandera, Sukces mieszkan-
cow w sporze z deweloperami. Ale teraz zacznie sie wyscig z czasem, 27.05.2021, https://kielce.
wyborcza.pl/kielce/7,47262,27136085,sukces-mieszkancow-w-sporze-z-deweloperami-jest-zawie-
szenie.html (dostep: 19.02.2022); W. Kepa, Plan dla Podkarczowki pod znakiem zapytania. Miesz-
kancy: ,, Bedziemy bronic tego terenu”, 15.02.2022, https://www.emkielce.pl/miasto/plan-dla-podk-
arczowki-pod-znakiem-zapytania-mieszkancy-bedziemy-bronic-tego-terenu (dostep: 19.02.2022).

4 A. Lackowska-Wandas, Finansowanie planu zagospodarowania przestrzennego ze srodkéw
prywatnych, 3.02.2016, https://samorzad.infor.pl/sektor/zadania/gospodarka przestrzenna/73737-
6,Finansowanie-planu-zagospodarowania-przestrzennego-ze-srodkow-prywatnych.html  (dostep:
19.02.2022); M. Kopytowska, Czy inwestor moze sfinansowaé opracowanie planu zagospodaro-
wania przestrzennego?, 16.02.2018, https://www.prawo.pl/biznes/czy-inwestor-moze-sfinansowac-
opracowanie-planu-zagospodarowania,154574.html (dostep: 19.02.2022).

5 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 wrzesnia 2019 r., I SAB/Bk 12/19, LEX
nr 2727019; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 18 pazdziernika 2017 r., II SAB/Wr 76/17, LEX
nr 2408219.

¢ Ministerstwo Rozwoju i Technologii, Prekonsultacje zmiany ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym — reforma systemu, 24.01.2022, https://www.gov.pl/web/rozwoj-
technologia/prekonsultacje-zmiany-ustawy-o-planowaniu-i-zagospodarowaniu-przestrzennym---
reforma-systemu (dostep: 22.02.2022).
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z postanowieniem NSA z dnia 1 pazdziernika 2021 r. uchwata o przystapieniu
do sporzadzenia planu miejscowego nie reguluje indywidualnych uprawnien lub
obowigzkoéw wiasciciela nieruchomosci oraz jego sytuacji materialnoprawne;.
Przedmiotowa uchwata ma charakter organizacyjny, porzadkujacy i inicjujacy
proces planowania przestrzennego i wyrazajacy wole uregulowania zasad ksztat-
towania polityki przestrzennej na terenie, w stosunku do ktoérego uruchomiona
zostaje procedura planistyczna zwigzana z uchwaleniem miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego. Uchwata ta wciaz pozostaje aktem o charakte-
rze formalnym, niestanowigcym aktu prawa miejscowego, ktorego wytacznym
przedmiotem jest okreslenie granic obszaru objetego przysziym planem. Istota
tresci uchwaty intencyjnej nie jest przeznaczenie terendw i okreslenie sposobu
ich zagospodarowania. Tre$¢ tego aktu ogranicza si¢ wyltacznie do wszczecia
procedury planistycznej oraz okre$lenia granic terytorialnych zamierzonych dzia-
fan planistycznych. Dopiero miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
dla terenéw objetych uchwala intencyjna bedzie okreslal przeznaczenie terenow,
w tym ewentualne zakazy i ograniczenia zabudowy, i dopiero uchwata w jego
przedmiocie moze wywotywac skutki materialnoprawne dla wlasciciela nieru-
chomosci, a w konsekwencji naruszac jej uprawnienie lub interes prawny’.

Zaproponowany w niniejszym opracowaniu podziat na posrednig i bezpo-
srednig inicjatywe uchwatodawcza ma jedynie charakter porzadkujacy — nie wy-
nika z rozwigzan ustawowych, jego celem jest tylko uszeregowanie omawianej
tematyki.

Za bezposrednig inicjatywe uchwatodawcza na potrzeby niniejszego opra-
cowania nalezy uzna¢ uprawnienie organdw badz podmiotow, ktéore moga samo-
istnie 1 bezposrednio zainicjowac proces uchwatodawczy konczacy si¢ postawie-
niem danego projektu uchwaty na sesji rady gminy. Oznacza to, ze skorzystanie
z kompetencji do inicjatywy przez uprawniony organ obliguje organ stanowia-
cy gminy do rozpatrzenia takiego projektu. Majac na uwadze powyzszy podziat
uchwat, jakie moze podja¢ rada w procedurze sporzadzenia i uchwalenia planu
zagospodarowania, wskazane ponizej instytucje okreslaja prawo organdéw do sa-
moistnego zainicjowania procedury planistycznej poprzez przedtozenie projektu
uchwaty intencyjne;j.

Jako posrednia inicjatywe uchwatodawcza autor wskazuje takie dziatanie
1 instytucje prawne, ktore mogg wptynac¢ na podmioty (organy) uprawnione, aby
te rozpoczely procedure uchwatodawcza, tj. by skorzystaty ze swojej kompetencji
do inicjatywy bezposredniej. Cecha wspolng wszystkich instytucji zawierajacych
si¢ w zbiorze inicjatywy posredniej jest okolicznos¢, iz podmiot inicjujacy nie ma
pewnosci ani roszczenia, czy wlasciwy organ inicjatywe podjat i przeprowadzit.
Zainicjowanie takiej instytucji nie musi skutkowaé¢ wprowadzeniem pod obrady

7 Postanowienie NSA z dnia | pazdziernika 2021 r., Il OSK 1828/21, Legalis.
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rady gminy projektu uchwaty dotyczacej materii, o jakg wnosi inicjujacy. Jednak-
ze organ, ktory jest adresatem takiej aktywnosci, zobowigzany jest do jej rozpa-
trzenia i przekazania stronie wnoszacej swojego stanowiska.

BEZPOSREDNIA INICJATY WA UCHWALODAWCZA W ZAKRESIE
UCHWALY INTENCYJNEJ

1. Inicjatywa organu wykonawczego gminy

Zgodnie z art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym?® jednym z zadan wdjta jest przygotowywanie projektow uchwat. Dodatkowa
normg kompetencyjng w omawianym zakresie jest art. 14 ust. 4 u.p.z.p., zgod-
nie z ktorym rada moze podjac¢ uchwale intencyjng z wiasnej inicjatywy badz na
wniosek wojta. Oznacza to, ze wojt jest samoistnie uprawniony do przedkladania
radzie projektow uchwatl w zakresie przystgpienia do prac planistycznych. Rada
jest wowczas zobowiagzana podda¢ pod gltosowanie tak przedtozony projekt.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwagg, ze jest to uprawnienie, a nie obowigzek
wojta. Wobec powyzszego wojt nie pozostaje w bezczynnosci badz nie popetnia
zaniechania, jezeli nie kieruje takich projektow uchwatl. Jak wskazuje orzecznic-
two, istnienie po stronie wdjta inicjatywy uchwatodawczej (art. 14 ust. 4 u.p.z.p.)
nie oznacza powinnosci jej zrealizowania na wniosek osoby nawet majacej interes
prawny w domaganiu si¢ podjecia uchwaly w sprawie uchwalenia lub zmiany
planu miejscowego’. Oznacza to, ze w przypadku kierowania do wojta wnioskow
przez mieszkancéw (badz inne podmioty) o przygotowanie takich projektow —
o ile organ wykonawczy zajmie stanowisko — inicjator takiego wniosku nie bedzie
mogl skutecznie podnosi¢ w skardze zarzutu bezczynnos$ci organu. Oczywiscie
jesli wniosek do wojta zostanie zlozony w trybie ustawy z dnia 14 czerwca 1960 .
— Kodeks postepowania administracyjnego'’, a wojt nie rozpozna go w termi-
nie, bedzie mozna postawi¢ zarzut bezczynno$ci w udzieleniu odpowiedzi, a nie
W wystapieniu z inicjatywa.

W ocenie autora wojt nie moze by¢ takze zobowiazany przez rad¢ na pod-
stawie uchwaly w trybie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. (tzw. uchwaty kierunkowej)
do przygotowania konkretnych projektow uchwat — w omawianym przypadku
uchwaty intencyjnej. Uchwata o takiej tresci stanowitaby bowiem ograniczenie

$  Tj.Dz.U. 2021, poz. 1372, dalej: u.s.g.

> Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 wrze$nia 2019 r., Il SAB/Bk 12/19, LEX nr 2727019;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18 pazdziernika 2017 r., Il SAB/Wr 76/17, LEX nr 2408219.

10 Tj. Dz.U. 2021, poz. 735, dalej: k.p.a.
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samodzielnosci wojta w wykonywaniu ustawowych kompetencji''. Innymi sto-
wy, rada nie moze podja¢ uchwaty, w ktorej wskaze wojtowi, ze ma on przygo-
towac konkretne projekty uchwat w zakresie przystapienia do sporzadzania pla-
nu zagospodarowania przestrzennego. Inicjatywa wojta w tym zakresie stanowi
jego samoistng kompetencje, a podjecie uchwaty, ktoéra nakazywataby wojtowi
przygotowaé i wnies¢ pod obrady projekt uchwaty dotyczacej przystapienia
do sporzadzenia planu zagospodarowania przestrzennego (np. dla wskazanego
przez radg terenu), bylaby wkroczeniem przez rad¢ w ustawowe kompetencje
wojta. Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny (WSA) w Opolu, rada
gminy nie moze nakaza¢ lub zakaza¢ wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi
miasta), w zakresie jego wlasnych kompetencji jako organowi wykonawczemu,
okreslonych dziatan w indywidualnych sprawach dotyczacych réwniez polityki
przestrzennej gminy, w kontekscie zamieszczenia w projekcie studium czy pla-
néw miejscowych, okreslonych rozwigzan co do planowania przestrzennego'2.
Dodatkowo argumentem jest tres¢ art. 14 ust. 4 u.p.z.p., zgodnie z ktorym rada
moze taka uchwale sama zainicjowac¢. Rada mogtaby wigc wskazaé wojtowi
pewne wskazowki badz wytyczne czy tez ogolny program dziatania'®. Jak przy-
ktadowo wskazuje orzecznictwo, dopuszczalne jest zawarcie w uchwale wa-
runku, ze podjete dziatania dotyczace dziatalnosci informacyjnej i edukacyjnej
maja by¢ ,,wszelkie mozliwe, konieczne i prawnie dopuszczalne”. Takie dookre-
slenie kierunkow dziatania organu wykonawczego pozostawia temu organowi
niezbedny zakres swobody w realizacji zadan wtasnych i nie wkracza w zakres
kompetencji innych organéw'*. Rada mogtaby uchwali¢ uchwate kierunkowa,
w ktorej wskazalaby, ze w jej ocenie organ wykonawczy winien podjaé dzia-
fania majace na celu intensyfikacj¢ prac planistycznych, zwigkszanie obszaru
gminy objetego planem zagospodarowania czy tez aktualizacje i dokonywanie
przegladow obowigzujacych uchwat planistycznych — jako kierunki dziatania
i priorytety dla organu wykonawczego. Jak wskazuje orzecznictwo, taka uchwa-
ta moze wskazywac¢ priorytety, ktorymi organ wykonawczy powinien si¢ kiero-
wac¢ podczas wykonywania uchwaty, zawiera¢ wytyczne dla tego organu, a nie
zobowigzania do okreslonego w nich dziatania's.

Podobnie rzecz bedzie si¢ miala w zakresie dziatan rady, jezeli statut danej
gminy przewiduje np. apel, odezwe¢ badz rezolucje. Dziatania takie moga jednak
stanowi¢ tylko form¢ wywierania presji przez radnych na organie wykonawczym.

" Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 czerwca 2020 r., IT SA/Kr 1578/19, LEX nr 3040576.

12 Wyrok WSA Opolu z dnia 8 pazdziernika 2015 r., Il SA/Op 317/15, Legalis nr 1388746.

3 K. Wlazlak, Komentarz do art. 18, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
P. Chmielnicki, Warszawa 2013.

4 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 lutego 2020 r., IIT SA/Kr 1259/19, LEX nr 2783920.

5 Wyrok WSA w Opolu z dnia 9 listopada 2021 r., II SA/Op 382/21, LEX nr 3278777, wyrok
WSA w Krakowie z dnia 25 czerwca 2020 r., II SA/Kr 1579/19, LEX nr 3035853.
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Za ewentualng bierno$¢ w tym zakresie wojt ponosi wylacznie tzw. od-
powiedzialno$¢ polityczna, jednakze jest to zagadnienie lezace poza zakre-
sem niniejszego opracowania i wymaga dodatkowych analiz politologicznych
i socjologicznych.

Ewentualna odpowiedzialno$¢ wojta moglaby si¢ rodzi¢ jedynie w kwestii
terenow, co do ktorych obowigzek przygotowania planéw zagospodarowania
przestrzennego wynika z przepisow szczegolnych'®.

2. Inicjatywa organu uchwalodawczego gminy

Jak wynika z art. 14 ust. 4 u.p.z.p., uchwale intencyjng moze podja¢ takze
rada gminy z wlasnej inicjatywy. Oznacza to, ze przepis ten stanowi samoistng
norme¢ kompetencyjng rady gminy do wystapienia z inicjatywa uchwatodawcza
w tej materii. Uprawnienie to jest niezalezne od postanowien statutu danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego w zakresie inicjatywy uchwatodawczej. Nie jest
to rbwnoznaczne z tym, ze statut pozostaje w tym zakresie catkowicie indyfe-
rentny. Zgodnie z art. 3 ust. 1 i art. 22 ust. 1 u.s.g. statut gminy winien okresla¢
jej ustroj wewnetrzny oraz tryb pracy rady. Jak stusznie wskazuje WSA w Kiel-
cach, do spraw mieszczacych si¢ w pojeciu trybu pracy rady gminy zaliczy¢ na-
lezy m.in. inicjatywe uchwatodawcza, procedure uchwatodawcza (postgpowanie
z projektami uchwat i ich uchwalanie)'’. Postanowienia statutu sa w tym zakre-
sie wrecz kluczowe, gdyz u.p.z.p. nie zawiera w tym zakresie zadnych regulacji,
wskazuje bowiem jedynie na rade jako uprawniony organ. W zwiazku z powyz-
szym to postanowienia statutu powinny regulowac, jakie podmioty wewnatrz rady
beda mogly taki proces zainicjowaé, jak bedzie przebiegata praca nad projektem
oraz jakie podmioty (organy) i w jakim zakresie bedg braty udzial w procedurze.

Warto takze zaznaczy¢, ze w sytuacji gdy inicjatywa pochodzi od rady gmi-
ny, musi ona podja¢ odpowiednia uchwale zobowigzujaca organ wykonawczy do
przygotowania i przedstawienia radzie gminy odpowiednich materialow, okre-
Slonych w art. 14 ust. 4 u.p.z.p.!® Wynika z tego, ze chcac skorzystac ze swojego
uprawnienia do inicjatywy uchwatodawczej, rada powinna przygotowaé dwa pro-
jekty uchwal: pierwsza zobowigzujaca wojta do wykonania wymaganych prawem
analiz, a nastgpnie drugg — uchwale intencyjna. Jednakze majac na uwadze stusz-
ng tez¢ postawiong w przywotanym powyzej wyroku WSA w Kielcach, kwestia
ta moze by¢ niejako uregulowana w statucie gminy — ot6z akt ten moze przewi-
dywa¢, ze w ramach postepowania z projektem uchwaly jest ona przekazywana

16 A. Ostrowska, Fakultatywnos¢ i obligatoryjnos¢ uchwalenia planu miejscowego, LEX/el. 2013.

7" Wyrok WSA w Kielcach z dnia 17 maja 2018 r., IT SA/Ke 222/18, LEX nr 2500982.

18 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz aktualizowany, red. M. Wierzbowski, LEX/el. 2021.
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do organu wykonawczego, aby ten przedstawil merytoryczne stanowisko i przy-
gotowal opinie wymagane na podstawie przepisoOw szczegdlnych. W takim przy-
padku nie bedzie zachodzila konieczno$¢ zobowigzywania wojta do dokonania
analiz, gdyz obowigzek taki bedzie natozony na niego w statucie. Przeprowadze-
nie tych analiz ma zasadnicze znaczenie dla catego procesu planistycznego, gdyz
ich niewykonanie moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia niewaznosci planu
zagospodarowania przestrzennego'”.

OczywiScie mowiac o inicjatywie rady w tym zakresie, nalezy wzia¢ pod
uwage rowniez inicjatywe klubu radnych zlozong w trybie art. 20 ust. 6 u.s.g.
Jednakze z tak przeprowadzonej inicjatywy moga wynikac¢ problemy natury pro-
ceduralnej badz technicznej i organizacyjnej. Jezeli statut danej gminy nie na-
ktada na wojta obowigzku przygotowania wymaganych prawem analiz, to taki
projekt uchwaty bedzie obarczony wada prawna, ktéra powinna powodowac od-
rzucenie projektu (badZ co najmniej zdjgcie go z porzadku obrad), 6w projekt
nie bedzie bowiem poprzedzony wymaganymi przez ustawe analizami. Nawet
jesli statut przewiduje takie rozwigzania, zwrdoci uwage stosunkowo krotki ter-
min — w przypadku analiz wymaganych na mocy art. 14 ust. 5 u.p.z.p. wojt moze
nie zdazy¢ z ich wykonaniem. Wowczas projekt klubu radnych bedzie obarczo-
ny wadg proceduralng, ktéra moze wptynac na caty proces uchwalania planu za-
gospodarowania. Takie analizy powinny przybra¢ forme¢ dokumentows. Analiza
wykonana w trybie art. 14 ust. 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 80, poz. 717, ze zm.) nie moze by¢
dokonana ustnie. Wprawdzie przepis ten istotnie nie okresla sposobu utrwalania
przeprowadzania analizy dotyczacej zasadnosci przystapienia do sporzadzenia
planu i stopnia zgodno$ci przewidywanych rozwigzan z ustaleniami studium, lecz
uzyty w tym przepisie zwrot ,,wykonuje” przemawia za takg interpretacja, iz jest
to czynno$¢ obligatoryjna, ktora musi poprzedza¢ podjecie uchwaly w tym trybie,
zatem czynno$¢ ta winna by¢ utrwalona w formie trwatej, tj. pisemnej®.

Podobnie jak w przypadku wojta, w odniesieniu do rady mozliwos¢ przygo-
towania projektu uchwaty jest uprawnieniem, a nie obowiazkiem. Jak stusznie
podkresla WSA w Lodzi, zasada w planowaniu przestrzennym jest, ze inicjatywa
podjecia przez rade gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego nalezy do rady lub wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), natomiast wyjatki w postaci sporzadzenia planu obowigzko-
wego wynikaja z innych ustaw. Uchwalenie miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego nie jest zatem obowigzkowe poza przypadkami, kiedy wy-
magaja tego przepisy odrgbne. Wniesienie skargi na bezczynno$¢ organu gminy

1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 maja 2009 r., IV SA/Wa 1606/08, Legalis nr 234277.
2 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 27 pazdziernika 2004 r., II SA/Sz 525/04, Legalis
nr 157730.
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w zakresie dziatalnos$ci uchwatodawczej do sadu administracyjnego w trybie i na
zasadach okres$lonych w art. 101a u.s.g. moze dotyczy¢ wylacznie niewykony-
wania czynno$ci nakazanych prawem w takim zakresie, w jakim przepisy prawa
naktadaja na organ gminy obowiazek podjecia stosownych uchwat w okreslonej
materii. Gdy uchwalenie planu miejscowego dla danego terenu nie jest obowigz-
kowe, to nie moze mie¢ zastosowania art. 101a u.s.g.*!

3. Inicjatywa obywatelska

Omawiajac przedmiotowe zagadnienie, nie mozna nie poruszy¢ kwestii oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej okreslonej w art. 41a u.s.g. Przedmiotem
takiej inicjatywy moze by¢ m.in. uchwata intencyjna®. Pojawiajg si¢ takze glosy
wskazujace watpliwo$¢, aby w trybie inicjatywy obywatelskiej wnie$¢ projekt
uchwaty intencyjnej* z uwagi na tre$¢ art. 14 ust. 4 u.p.z.p. W ocenie autora tres¢
tego przepisu nie stoi na przeszkodzie, gdyz zgodnie z rozwigzaniami z art. 41a
u.s.g. inicjatywa obywatelska sprawdza si¢ na ptaszczyznie przygotowania pro-
jektu i zobligowania rady do jego rozpatrzenia. Ponadto takie przyjecie kontra-
stowaloby z celem przedmiotowej instytucji** oraz z warto§ciami konstytucyjny-
mi. Trudno zgodzi¢ si¢ z koncepcja, ze mieszkancy moga inicjowac¢ dziatania we
wszystkich sprawach, w ktorych rada jest wlasciwa (art. 18 u.s.g.), a nie moga
podejmowac dziatania w kwestii zagospodarowania terenu, mimo ze trudno do-
strzec norme¢ wyraznie to wytaczajaca®. Dodatkowo warto zwazy¢ na wyktadnie
systemowa — kiedy ustawodawca chce wprowadzi¢ rozwigzanie, w mysl ktorego
dang kategori¢ spraw moze wnies¢ tylko jeden wskazany przez niego organ, wy-
raznie zaznacza to w tresci normy prawnej. Za przyktad takich rozwigzan mozna
poda¢ art. 233 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, gdzie
ustawodawca wprost uzyt zwrotu ,,wylacznie”, a takze art. 13b ust. 3 ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych.

2l Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 11 lipca 2012 r., IT SAB/Ld 75/12, LEX nr 1170775.

2 M. Szewczyk, Inicjatywa uchwatodawcza, [w:] M. Szewczyk, M. Kru$, Z. Leonski, Prawo
zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019.

B M. Wieckowska, Udzial czynnika spolecznego w procedurze planistycznej, 2.01.2020,
https://www.temidium.pl/artykul/udzial czynnika spolecznego w_procedurze planistycz-
nej-5621.html (dostep: 22.02.2022).

2 K. Bandarzewski, Inicjatywa uchwatodawcza, [w:] Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialne-
go — ustrojowe pytania i dylematy, red. K. Matysy-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2020.

% J. Podgorska-Rykata, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instrument uspolecz-
nienia samorzgdowego procesu prawotworczego, Warszawa 2021; eadem, Obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza. Uwarunkowania praktyczne i prawne, Warszawa 2020.
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POSREDNIA INICJATY WA UCHWALODAWCZA W ZAKRESIE
UCHWALY INTENCYJNEJ

1. Petycje i wnioski kierowane do rady

Ze wzgledu na charakter i podobienstwa?® instytucji wniosku oraz petycji
skierowanej do rady mozna omoéwi¢ te dwie formy tacznie.

Do rady gminy moze zosta¢ skierowany wniosek na podstawie art. 241 k.p.a.
Kwestie zagospodarowania przestrzennego i przystapienia do sporzadzenia planu za-
gospodarowania przestrzennego mieszczg si¢ w katalogu otwartym znajdujacym sie
w art. 241 k.p.a.*” Argumentem za przyjeciem takiego podania jako wniosku jest fakt,
ze wnioskodawca domagalby si¢ podjgcia czynnosci w przysztosci oraz wnioskowatby
0 poprawe (W jego ocenie) pewnego wycinka rzeczywistosci® badz funkcjonowania
administracji®. Z uwagi na kompetencje rady w tym zakresie nalezy uzna¢ ja za or-
gan wilasciwy do rozpatrzenia takiego wniosku, co wynika z art. 223 § 1 k.p.a. w zw.
zart. 242 § 1 k.p.a. w zw. z art. 14 ust. 3 u.p.z.p. Jak wskazuje NSA, wniesienie wniosku
o podjecie dziatania w zakresie wlasciwosci rady gminy rodzi obowigzek rozpoznania,
ktorego nastepstwem bedzie zastosowanie lub odmowa zastosowania przepisow prawa
materialnego, w tym przypadku przepisow u.p.z.p. Regulacja prawna dzialu VIII k.p.a.
otwiera zatem obowiazek organu zarowno kwalifikacji skargi, jak i wniosku do zata-
twienia w okreslonym trybie merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy. Przepisy dziatu
VIII k.p.a. nie stanowig regulacji konkurencyjnej dla regulacji materialnoprawnej wy-
znaczajacej tryb zalatwienia danego rodzaju sprawy, a jedynie stanowig o obowigzku
organu kwalifikacji zastosowania wlasciwego trybu merytorycznego rozstrzygniecia®.
W zwigzku z powyzszym do rady gminy bedzie miat zastosowanie miesigczny, ustawo-
wy termin na jego rozpatrzenie (art. 237 § 1 k.p.a. w zw. z art. 244 § 1 k.p.a.). Rozpa-
trzenie takiego wniosku powinno wigc nastgpi¢ w trybie przewidzianym w art. 238 § 1
w zw. z art. 247 k.p.a. Wobec tego uchwala stanowiaca o rozpatrzeniu skargi powinna
zawiera¢ wszystkie elementy przewidziane w art. 238 § 1 k.p.a. oraz w przepisach od-
rebnych’'. W tym zakresie warto zwroci¢ uwage na stuszny wniosek:

% Ibidem.

27 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 marca 2018 r., IV SA/Wa 3150/17, LEX nr 2991182.

28 M. Jaskowska, [w:] M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, M. Jaskowska, Komentarz aktuali-
zowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022.

¥ PM. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el.
2022.

3% Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2018 r., Il OSK 1832/18, LEX nr 2576936.

31 Zgodnie z k.p.a. zawiadomienie o sposobie rozstrzygniecia skargi jest czynno$cig material-
no-techniczng i nie stanowi aktu administracyjnego (zob. Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021), jednakze — na kolegialny charak-
ter rady gminy 1 tre$¢ art. 14 ust. 1 u.s.g. — rozpatrzenie przez rad¢ begdzie nastgpowato w formie
uchwaly.
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(...) ustawodawca postuzyt si¢ sformutowaniem ,,zawiadomienie o sposobie zatatwienia skar-
gi [wniosku]”, nie za$ ,,zawiadomienie o zatatwieniu skargi”. Ow niuans terminologiczny sktania
do wniosku o trafnosci (...) tezy, iz zawiadomienie o sposobie zatatwienia skargi wprawdzie wien-
czy postgpowanie skargowe [wnioskowe], nie musi jednak konczy¢ czynnosci podejmowanych na
skutek jej wniesienia (...). Zawiadomienie stanowi zatem sprawozdanie z podjgtych czynnosci oraz
ewentualnie wskazanie tych, ktore bedg podejmowane w przyszto$ci®.

Ciekawy poglad prezentuje tez M. Jaskowska, wskazujac, ze zatatwienie
wniosku nie jest tozsame z zatatwieniem sprawy bedacej przedmiotem wniosku,
gdyz ta pierwsza czynno$¢ jest wynikiem przeprowadzania postgpowania na
podstawie dziatu VIII k.p.a., a zalatwienie sprawy wynika co do zasady z zasto-
sowania przepisOw procesowych® — w odniesieniu do przedmiotowego tematu
bylyby to przepisy kompetencyjne. Powyzsze rozwazania majg wigksze zna-
czenie podczas ewentualnego uznania wniosku za zasadny, gdyz w przypadku
negatywnej decyzji rady taka uchwata wsrod przewidzianych prawem elemen-
tow powinna zawiera¢ rowniez uzasadnienie, dlaczego rada postanowita nie ko-
rzysta¢ z przyshugujacej jej w omawianym zakresie inicjatywy uchwatodawcze.

Jezeli wnioskodawca jest niezadowolony ze sposobu rozpatrzenia wnio-
sku, moze skierowac skarge w tym zakresie. Orzecznictwo jest tu ugruntowane
i jednolite. Zgodnie z art. 246 § 1 k.p.a. wnioskodawcy niezadowolonemu ze
sposobu zalatwienia wniosku stuzy prawo wniesienia skargi w trybie okreslo-
nym w rozdziale 2 dziatu VIII. Nie jest to jednak skarga sktadana do sagdu admi-
nistracyjnego. Zgodnie z art. 228 k.p.a. skargi takie sktada si¢ do organow wta-
sciwych do ich rozpatrzenia®. Jednakze zdaniem autora samo ztozenie skargi
i nawet jej uznanie za zasadng przez organ rozpatrujgcy nie stanowi podstawy
do formalnego zobowigzania rady do podjecia badz wystapienia z inicjatywa
uchwatodawczg w zakresie przystgpienia do sporzadzania planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Wynika to z charakterystyki postepowania skargowego.
Skarga dotyczaca zadan lub dziatalnos$ci organéw uruchamia jednoinstancyjne,
samodzielne postgpowanie administracyjne o charakterze uproszczonym, kon-
czace si¢ czynnoscig faktyczng — zawiadomieniem. Jest ona odformalizowanym
srodkiem obrony i ochrony réznych interesow jednostki, ktore nie dajg podstaw
do zadania wszczgcia postgpowania administracyjnego albo nie mogag stanowié
podstawy powddztwa lub wniosku zmierzajacego do wszczgcia postepowania

32 J. Wegner, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chro$cielew-
ski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019.

3 M. Jaskowska, [w:] M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postgpo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020.

3% Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 28 maja 2019 r., Il SA/Kr455/19, LEX nr 2673659,
postanowienie WSA w Krakowie z dnia 30 maja 2017 r., [ SAB/Kr 63/17, LEX nr 2299538; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 9 listopada 2006 r., III SA/Lu 423/05, LEX nr 8§79946.
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sagdowego?’. Na ewentualny sposob rozstrzygnigcia skargi nie przystuguje skar-
ga do sagdu administracyjnego’.

Rada moze by¢ takze adresatem petycji, w ktorej wnoszacy petycje bedzie
domagat si¢ przystgpienia do sporzadzania i opracowania planu zagospodarowa-
nia przestrzennego dla jakiego$ terenu gminy. Oczywiscie zgodnie z art. 3 ustawy
zdnia 11 lipca 2014 r. o petycjach®’ to rada dokona klasyfikacji danego pisma jako
petycji i to rada bedzie wtasciwa do jej rozpoznania na podstawie art. 2 ust. 3 usta-
wy o petycjach w zw. z art. 14 ust. 4 u.p.z.p. Przedmiot takiej petycji niewatpliwe
miesci si¢ w katalogu okreslonym w art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach — przysta-
pienie do sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego moze by¢ istotne
zaréwno dla interesu indywidualnego, zbiorowego, jak i publicznego. Jak stusz-
nie wskazuje doktryna, w $wietle art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach mozna przyjac,
Ze petycja stanowi takie wystapienie, ktore zawiera zadanie podjecia przez organ
wiadzy publicznej okreslonego co do tresci i formy prawnej dzialania mieszcza-
cego si¢ w zakresie zadan i kompetencji jej adresata. Komentowany przepis roz-
nicuje bowiem wyraznie prawny charakter zadanych w petycji dziatan, mowiac
0 zmianie przepisOw prawa, rozstrzygnieciu i innym dzialaniu, a takze dokonuje
charakterystyki celow, ktorych osiggnieciu stuzy wniesienie petycji, wskazujac
przedmiot sprawy, ktorej postulowane dzialanie moze dotyczy¢*. Biorac pod
uwagg fakt, ze procedura uchwatodawcza konczy si¢ przyjeciem aktu prawa miej-
scowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.), to zakres przedmiotowy takiej petycji niewat-
pliwe miesci si¢ w katalogu ustawowym. Uwzgledniajac za$ terminy ustawowe,
nalezy wskaza¢, ze rada ma 3 miesigce na rozpatrzenie petycji. Gdy idzie o t¢
instytucjg, organ bedzie w zdecydowanie lepszej sytuacji niz w przypadku wnio-
sku, co moze mie¢ znaczenie nawet z punktu widzenia minimalnego ustawowego
okresu pomigdzy sesjami rady (art. 20 ust. 1 u.s.g.). Jesli rozpatrywaniu podlega
petycja kierowana do rady gminy, to zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy o petycjach
rada musi wskaza¢ sposob rozpatrzeniu petycji. Jak wskazuje doktryna, przez
,.Zalatwienie petycji” nalezy rozumie¢ merytoryczne odniesienie si¢ do tresci za-
dania (przedmiotu) petycji, czyli wskazanie, czy w ocenie podmiotu wiasciwego
do rozpatrzenia petycji jest ona zasadna albo niezasadna. Formalne zatatwienie
petycji polegajace na odniesieniu si¢ do treSci zgdania nie wyczerpuje celow
1 funkcji prawa petycji. Dlatego ustawodawca nakazuje podmiotowi wlasciwemu
poinformowa¢ wnoszacego o ,,sposobie zatatwienia petycji”, co — w razie uzna-
nia zasadno$ci petycji — powinno polega¢ na wskazaniu, czy i jakie dziatania lub

3 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 20 marca 2013 r., IT SA/Sz 1313/12, LEX nr 1301202,
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 lutego 2019 1., IV SA/Po 45/19, LEX nr 2656847.

3¢ Postanowienie NSA z dnia 19 lipca 2013 r.,  OSK 1472/13, Legalis nr 915582.

37 T,j. Dz.U. 2018, poz. 870.

3% S. Gajewski, A. Jakubowski, Petycje, skargi i wnioski. Dzial VIII Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Ustawa o petycjach. Komentarz, Warszawa 2015.
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rozstrzygnigcia dotyczace zgdania (przedmiotu) petycji zostaty lub zostang w da-
nej sprawie wdrozone badz podjete®. Samo rozpatrzenie petycji (podobnie jak
whniosku) nie moze sprowadzi¢ si¢ tylko do stwierdzenia, czy petycja jest zasadna
badZ niezasadna, lecz takze obliguje organ do wskazania, jakie dziatania zostang
podjete®. W przypadku uznania przez radg takiej petycji za bezzasadng — z uwagi
na tre$¢ art. 13 ust. 2 ustawy o petycjach — w zasadzie konczy si¢ procedowanie
sprawy. Rada w uzasadnieniu bgdzie musiata uzasadni¢, dlaczego uznala petycje
za bezzasadng i nie podejmie inicjatywy w zakresie przystgpienia do sporzgdzenia
planu zagospodarowania przestrzennego. Warto zaznaczy¢, ze biorac pod uwage
art. 15 ustawy o petycjach, zastosowanie do petycji postanowien k.p.a. nie powo-
duje dezaktualizacji dorobku orzecznictwa sadéw administracyjnych wskazuja-
cych, ze sposob procedowania w przedmiocie petycji nie podlega kognicji sadow
administracyjnych®*'.

OczywiScie procedura postepowania ze ztozonym wnioskiem i petycja be-
dzie regulowana w statucie gminy oraz w zasadach funkcjonowania komisji
skarg, wnioskow i petycji, a takze w przepisach odrgbnych. Warto podkresli¢,
ze jezeli rozpatrzenie wniosku lub petycji wymaga uprzedniego zbadania i wyja-
$nienia sprawy, organ wlasciwy do rozpatrzenia skargi lub wniosku moze zebraé
niezbedny materiat i w tym zakresie przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace.
W tym celu moze zwroci¢ si¢ do innych organow/podmiotéw o przekazanie nie-
zbgdnych materiatow i wyjasnien*.

Problematyczne kwestie moga si¢ pojawi¢ dopiero w przypadku uznania
przez radeg takiej petycji lub wniosku za zasadng. Oczywiste jest, ze zard6wno
w odniesieniu do instytucji petycji, jak i do wniosku celem powierzenia w tym
zakresie kompetencji radzie gminy do ich rozpatrywania nie jest tylko formalne
zatatwienie sprawy, ktore polega na podjeciu stosownej uchwaty przez radg gmi-
ny. Takie dzialanie stanowiloby jedynie przejaw zbednej biurokracji i martwych
przepisow.

Wobec powyzszego nalezy dokonac analizy rozwigzan ustrojowych, tj. wza-
jemnej pozycji organdéw gminy wobec siebie. Ustawodawca wskazat w tym za-
kresie jasny i klarowny podziat*. Rada podejmuje stosowna uchwale o uznaniu

3 J. Jaskiewicz, Ustawa o petycjach. Komentarz, LEX/el. 2015.

40°S. Gajewski, A. Jakubowski, Petycje, skargi i wnioski...

41 Postanowienie WSA w Bydgoszczy z dnia 8 pazdziernika 2021 r., Il SA/Bd 1084/21, LEX
nr 3247145; postanowienie NSA z dnia 23 wrze$nia 2021 r., [ GW 54/21, LEX nr 3258242; posta-
nowienie WSA w Kielcach z dnia 18 lutego 2021 r., II SA/Ke 31/21, LEX nr 3125347.

42 Zob. A. Nodzak, Procedury administracyjne dotyczgce spraw ustrojowych w jednostkach
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2021.

4 A. Wierzbica, Domniemanie wlasciwosci organdw jednostek samorzqdu terytorialnego
w realizacji zadan publicznych, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 12, s. 6-14.
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wniosku/petycji za zasadng i zobowigzuje jednocze$nie wojta do jej wykonania*,
Jak wynika z art. 30 ust. 1 u.s.g., do zadan wojta zostato przypisane wykony-
wanie uchwat rady i jest to wylacznie jego kompetencja®. Nalezy wskazaé, ze
obowigzek wykonania uchwaty sprowadza si¢ do koniecznosci podjecia przez
wojta dziatan technicznych, organizacyjnych oraz §rodkéw prawnych, ktore maja
doprowadzi¢ do wdrozenia i wyegzekwowania woli rady*’. Wobec powyzszego —
na podstawie uchwaly o uznaniu petycji/wniosku za zasadny — wojt zobowigzany
jest do przygotowania odpowiedniego projektu uchwaly intencyjnej i do zwréce-
nia si¢ z wnioskiem do rady o poddanie jej pod gtosowanie.

Jednakze skoro rada moze wystapi¢ z wlasng inicjatywa na podstawie art. 14
ust. 4 u.p.z.p., pojawia si¢ pytanie, czy rada moze powierzy¢ wykonanie takiej
uchwaly innemu podmiotowi niz wojt, np. zobligowa¢ do tego komisj¢ badz prze-
wodniczacego — skoro zgodnie ze statutem rada moze powierzy¢ tym podmiotom
inne zadania. Takie rozwigzanie nie moze jednak prowadzi¢ do obejécia przepi-
soOw powszechnie obowiazujacych i wskazujacych wojta jako jedynego wyko-
nawce uchwat rady. Warto przypomnie¢ nastepujacy poglad:

(...) dopuszczajac jednak, by w pewnym zakresie wynikajacym m.in. z potrzeby uniknigcia
sprzecznosci migdzy celem uchwaty a jej wykonaniem przez wdjta, wykonanie uchwaty powierza-
no innemu niz on podmiotowi — np. przewodniczagcemu rady w odniesieniu do uchwaty regulujacej
wynagrodzenie wojta czy komisji rewizyjnej w zakresie podjecia przez nig dziatan kontrolnych
wobec wojta?’.

W ocenie autora powyzsze ,,wyjatkowe sytuacje” jednak nie beda miaty zastoso-
wania w przedmiotowym przypadku.

Nie mozna takze wykluczy¢ rozwigzania, zgodnie z ktorym — w mysl rozwig-
zan statutu danej gminy — wlasciwa komisja rozpatrujaca wniosek/petycje badz
inna komisja rady (lub inny uprawniony zgodnie ze statutem podmiot) wystapi
z inicjatywa uchwatodawcza realizujaca zakres przedmiotu petycji badz wniosku
(np. zobowiazujaca wojta do przygotowania wymaganych prawem analiz).

4 Warto zaznaczy¢, ze samo powierzenie w konkretnej uchwale wojtowi obowiazku wykona-
nia uchwaty stanowi o istotnym naruszeniu prawa. Tak: wyrok NSA z dnia 6 lutego 2019 r., Il OSK
661/17, LEX nr 2639381.

4 Uchwata RIO w Warszawie z dnia 18 sierpnia 2011 r., 234/K/11, Legalis nr 1249662,
wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 grudnia 2008 r., I[II SA/Ld 400/08, Legalis nr 150645; wyrok WSA
w Rzeszowie z dnia 10 wrze$nia 2019 ., Il SA/Rz 750/19, LEX nr 2726533; wyrok SN z dnia 15 lu-
tego 2008 r., I CSK 427/07, LEX nr 465918.

4 J. Jagoda, T. Moll, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2021.

47 S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o samorzgdzie gminnym, [w:] Ustawy samorzqdowe.
Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, LEX/el. 2018.
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2. Whiosek i petycja do wojta o sporzadzenie badz zmiane planu
zagospodarowania przestrzennego*®

Ustawa o planowaniu przewiduje w art. 31 ust. 1 u.p.z.p. instytucje rejestru
wnioskow o sporzadzenie badZ zmiang planu zagospodarowania przestrzennego.
Ustawodawca wskazal, ze organem zobowigzanym do prowadzenia takiego reje-
stru jest wojt i jest to jego ustawowe, obligatoryjne zadanie. Jednakze rozwigzania
wynikajace z u.p.z.p. sg w tym zakresie dos¢ skape, wojt bowiem jest zobowigza-
ny jedynie do umieszczenia takiego wniosku w rejestrze. Wedtug doktryny:

Podania sktadane przez inne podmioty o uchwalenie planu lub jego zmiang nie obliguja do roz-
poczecia procedury uchwalania planu. Takie podania maja walor informacyjny i moga mie¢ znacze-
nie dla polityki przestrzennej gminy w zakresie podejmowania w przyszto$ci zamiaru uchwalenia
planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego dla kolejnych obszaréw na terenie gminy®.

Ponadto w przypadku ztozenia takiego wniosku wnioskodawca nie moze do-
magac si¢ przed sagdem, aby organ zostal zobowigzany do rozpoczecia procedu-
ry>’. Niemniej ,,[w] praktycznym wymiarze jednak wigkszo$¢ uchwat w sprawie
planéw miejscowych spowodowana jest kierowaniem takich wlasnie wnioskow
(np. przez wihascicieli nieruchomosci lub potencjalnych inwestorow)™!.

Art. 31 ust. 1 u.p.z.p. stanowi przepis szczegolny w odniesieniu do postano-
wien k.p.a. w zakresie procedury rozpatrzenia wniosku. Jednakze w ocenia autora
nie wyltacza on kwestii wynikajacych z art. 247 w zw. Z art. 238 § 1 k.p.a., .
poinformowania wnioskodawcy o sposobie rozpatrzenia wniosku. Wojt powinien
wiec poinformowa¢ wnioskodawce, ze jego wniosek zostal przekazany do reje-
stru na podstawie przepiséw szczegdlnych. Trudno bowiem przyjaé rozwigzanie,
aby w demokratycznym panstwie prawa (art. 6 Konstytucji RP) zgodna z prawem
byta procedura, w mysl ktorej podmiot zgtasza si¢ z wnioskiem badz podaniem do
organu administracji i nie otrzymuje zadnej odpowiedzi. Po otrzymaniu takiego
wniosku wojt powinien wigc — jako minimum — poinformowa¢ wnioskodawce, ze
jego wniosek zostat zatatwiony w ten sposob, iz wojt umiescit go w stosownym
rejestrze, a takze powinien wskaza¢ uzasadnienie takiego postgpowania.

W przypadku skierowania do wojta petycji w przedmiocie uchwalenia badz
zmiany planu zagospodarowania — w trybie ustawy o petycjach — sytuacja bedzie

4 Aktualne w tym zakresie sa takze uwagi i spostrzezenia dotyczace rozpatrywania wniosku
oraz petycji przez rad¢ gminy.

4 M. Wincenciak, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz
aktualizowany, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, LEX/el. 2021.

0 J. Dziedzic-Bukowska, [w:] K. Buczyfiski, J. Jaworski, P. Sosnowski, J. Dziedzic-Bukow-
ska, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2014.

31 M.J. Nowak, Rejestr miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego i wybrane
obowiqzki informacyjne gmin, LEX/el. 2017.
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analogiczna jak w przypadku ztozenia wniosku. Podobnie rozwigzania wynika-
jace z ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym jako przepisy szczeg6lne beda
mialy tu zastosowanie w zakresie nieuregulowanym ustawg o petycjach. Wojt
powinien wigc w mysl art. 3 ustawy o petycjach zakwalifikowa¢ taka petycje jako
wniosek o zmian¢ planu w trybie art. 31 ust. 1 u.p.z.p., gdyz taki bedzie przedmiot
zadania. Zgodnie z art. 13 ustawy o petycjach wojt bedzie zobowigzany do poin-
formowania wnoszacego petycje o sposobie rozpatrzenia petycji i uzasadnieniu
swojej decyzji. Z kolei w przypadku uznania wniosku badz petycji za zasadng
wojt powinien poinformowac o tym wnioskodawce/wnoszacego petycje z zacho-
waniem wymogow przewidzianych w k.p.a. i ustawie o petycjach.

3. Wystapienie rady mlodziezowej badz rady senioréow

Wedlug nowelizacji u.s.g.% rada — w statucie (badz w odrgbnej uchwale) — ma
obowigzek uregulowania sposobu, w jaki mtodziezowa rada badz rada seniorow
moze zghasza¢ wnioski o podjecie inicjatywy uchwatodawczej®®. Rada ma wiec
w statucie badz w odrgbnej uchwale okresli¢ tryb zglaszania wnioskow. Upraw-
nienie mtodziezowej rady lub rady senioré6w do wnioskowania o podjecie danej
uchwaty nie moze ingerowa¢ w kompetencje pozostatych organéw>. W zwigz-
ku z powyzszym na zasadach i w trybie okres§lonym w statucie (badz odrebnej
uchwale) rada mlodziezowa lub rada senioréw moze wystgpi¢ z wnioskiem
o podjecie uchwaty intencyjnej. Oczywiscie nie oznacza to, ze ktoras z nich moze
w jakikolwiek sposob przymusi¢ do tego wojta, rad¢ badz inne podmioty (zgodnie
ze statutem albo uchwatg). Po stronie podmiotow uprawnionych do wystapienia
Z powyzszg inicjatywa powstaje obowigzek rozpatrzenia takiego wniosku i poin-
formowania odpowiedniej rady o swoim stanowisku. Nie ulega watpliwosci, ze
stanowisko (pozytywne badZ negatywne) powinno zawiera¢ uzasadnienie. Wojt
nie powinien takiego stanowiska rady mtodziezowej badz rady seniorow trakto-
wac jako wniosku w trybie art. 31 u.p.z.p., gdyz wyraznie ustawodawca wskazat,
ze uprawienie dotyczy potencjalnego zainicjowania procedury uchwatodawcze;j.

52 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o sa-
morzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (Dz.U. 2021, poz. 1038).

3 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 31 grudnia 2021 r., NK-
-N.4131.83.16.2021.MC2, Dolno 2022, nr 25; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego
z dnia 9 listopada 2021 r., NPI1.4131.1.962.2021, LEX nr 3258507.

st 1. Wilk, Mlodziezowe rady gmin, powiatéw i wojewédztw, LEX/el. 2021.
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INICJATYWA UCHWALODAWCZA W ZAKRESIE UCHWALY O PLANIE
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze wdjt nie moze — w sensie formalnoprawnym
— przystapi¢ do przygotowywania projektu uchwaty bez wczesniejszego podjecia
przez rad¢ uchwaty intencyjnej. Stanowitoby to bowiem naruszenie procedury™,
a tak przedlozony projekt bylby obarczony wada prawna, niezgodny z prawem
i jako taki powinien zosta¢ uchylony przez organ nadzoru. Nie wylacza to jednak
prac koncepcyjnych przed podjeciem takiej uchwaly, przy czym prace te moga
stanowi¢ jedynie materiat roboczy, a nie formalng podstawe do uchwalenia planu.

W zakresie projektu uchwaty o uchwalaniu miejscowego planu zagospodaro-
wywania przestrzennego ustawodawca w art. 15 ust. 1 u.p.z.p. wskazat, ze kom-
petencje w tej materii nalezg jedynie do wojta. Tylko organ wykonawczy gminy
jest uprawniony do przedtozenia radzie projektu takiej uchwaty i obowigzek ten
nie moze zosta¢ przeniesiony na inny podmiot, gdyz stanowi to ,,naruszenie wta-
$ciwosci organdow w rozumieniu art. 28 u.p.z.p. i [powoduje] niewaznos¢ planu
miejscowego’®. W tym zakresie inicjatywa uchwatodawcza nalezy wylacznie do
wojta’” — jest on zobligowany do wykonaniu wczesniejszej uchwaly intencyjnej*®.

PROJEKTOWANE ZMIANY

Zaprezentowana przez Ministerstwo Rozwoju i Technologii zmiana u.p.z.p.%
w zakresie omowionej w nienieszym opracowaniu tematyki sprowadza si¢ jedy-
nie do dwoch punktow umieszczajacych w katalogu podmiotéw posiadajacych
inicjatywe uchwatodawcza odestanie do instytucji z art. 41a u.s.g. Pierwszy doty-
czy projektowanego art. 13 ust. 2, ktory odnosi si¢ do tzw. planu ogdlnego, drugi
natomiast nowelizuje w ten sposob art. 14 ust. 3. Tre$¢ przedtozonego uzasadnie-
nia w tej kwestii jest bardzo lakoniczna. Najwazniejsze wydaje si¢ by¢ stwier-
dzenie, ze inicjatywy obywatelskie w zakresie uchwal intencyjnych nie byty
procedowane. Nie znajdujemy jednak informacji o zrédtach takiej hipotezy badz
ewentualnej skali odrzucen czy tez informacji, ze taki wniosek wynikat z orze-

35 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 lutego 2020 r., Il SA/L.d 881/19, LEX nr 2822031; rozstrzy-
gnigcie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 17 stycznia 2020 r., WNP-1.4131.246.2019.
MW1 (Dz.Urz. Woj. Mazow. 2020, nr 1121).

% Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warsza-
wa 2019.

57 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 stycznia 2020 r., IT SA/Kr 1301/19, LEX nr 2785470.

8 R. Suwaj, Sposoby przeciwdzialania nieterminowosci w procesie stanowienia prawa przez ad-
ministracje, [w:] idem, Sgdowa ochrona przed bezczynnoscig administracji publicznej, Warszawa 2014.

% Projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz nie-
ktérych innych ustaw, http://orka.sejm.gov.pl/proc5.nsf/projekty/1848 p.htm (dostep: 22.02.2022);
Ministerstwo Rozwoju i Technologii, op. cit.
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czen organow nadzoru badz sadow administracyjnych. Projektodawca przecina
jedynie ewentualne rozbieznosci interpretacyjne co do inicjatywy mieszkancow.
Jak zostato juz wykazane, taka zmiana nie jest konieczna. Natomiast patrzac na
kontekst spoteczny oraz wage zagadnienia dla lokalnych spotecznosci, zmiane
mozna ocenic¢ jako pozytywna.

PODSUMOWANIE

W zakresie istniejacych instytucji oraz procedur dotyczacych inicjowania
procesu planistycznego ustawodawca przewidziat dos¢ szeroki wachlarz rozwia-
zan. Znajdujg si¢ w nim zardwno stricte rozwigzania kompetencyjne, jak i insty-
tucje umozliwiajace — podmiotom spoza kregu organéw administracji publicznej
— inicjowanie badz wplywanie na decyzje w tym zakresie. W tym konteks$cie na-
lezy wskazag, ze u.p.z.p. skupia si¢, w omowionym tu zakresie, tylko na organach
gminy®’. Pozostate zainteresowane grupy — jak mieszkancy, przedsigbiorcy czy
organizacje pozarzagdowe — maja mozliwo$¢ inicjowania dzialan na podstawie
rozwigzan wynikajacych z pozostatych wskazanych aktow prawnych. Rozwigza-
nie takie nalezy uzna¢ za stuszne, poniewaz wplywa na wigksza spojnosc i czy-
telno$¢ aktow prawnych, stanowi rodzaj systemowego uporzadkowania, a takze
ogranicza zbedng kazuistyke i wprowadza wigkszy stopien uniwersalizmu prawa.

Warto zauwazy¢, ze instytucje posrednie co do zasady charakteryzuja si¢
niskim stopniem formalno$ci — zarowno po stronie podmiotu wnoszacego, jak
i organu. Wspdlng cechg omawianych instytucji posrednich jest maksymalne
odformalizowanie i uproszczenie wymogow skutecznego ztozenia takiego $rod-
ka (co przejawia si¢ gtdéwnie w braku specjalnych wymogoéw formalnych, optat,
formularzy i konieczno$ci wykazywania uzasadnienia badz interesu prawnego/
faktycznego), ale tez nie nakltadaja one na organ wymogdéw przeprowadzenia
postepowania dowodowego. Ponadto brak jest ich wzajemnego wylaczania sig,
co oznacza, ze zainteresowany podmiot moze co do zasady korzysta¢ z jednej
lub z kilku wybranych przez siebie instytucji, a organ nie moze odmowi¢ rozpa-
trzenia wniosku/petycji z uwagi na okoliczno$¢ skorzystania z innej procedury
badz skierowania analogicznego wniosku/petycji do innego organu. Przyktado-
wo wojt nie moze odmowic rozpatrzenia petycji, jezeli podmiot wnoszacy pety-
cje skierowat tozsamy przedmiotowo wniosek do rady. W takim przypadku wojt
rozpatruje petycj¢ zgodnie z okreslong procedurg i rada podejmuje analogiczne
czynnosci. W sensie formalnym organy proceduja wiec t¢ sprawe w sposob nie-
zalezny od siebie.

€ Kazda gmina w swoim statucie moze dokonywac pewnych zmian, powodujac rozszerzenie
ustawowego katalogu, np. poprzez przyznanie prawa inicjatywy uchwatodawczej przewodniczace-
mu rady.
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Instytucje inicjatywy bezposredniej dotycza co do zasady organdéw gminy,
wyjatkiem jest obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, poniewaz jej ztozenie
obliguje organ stanowigcy do zajecia si¢ danym projektem i do podjecia decyzji.
W zwigzku z powyzszym statut danej gminy powinien regulowac proces uchwa-
lodawczy w sposodb umozliwiajacy spelnienie wymogow wynikajacych z regula-
cji planistycznych. Podobne wymogi nalezy postawic¢ przed uchwata regulujaca
zasady wnoszenia i procedowania obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych.

Majac na wzglednie trendy spoteczno-gospodarcze, a takze sytuacje na rynku
mieszkaniowym, nalezy spodziewac si¢ coraz wigkszej aktywno$ci podmiotow
chcacych uregulowaé sposob mozliwej i dopuszczalnej zabudowy w swoim naj-
blizszym otoczeniu. Sytuacja ta wynika rowniez ze stosunkowo niskiego poziomu
objecia gmin planami zagospodarowania przestrzennego w skali kraju®. Moze to
wskazywac na rosnaca czestotliwos¢ korzystania przez spoteczenstwo z instytucji
inicjatywy posredniej (jako bardziej odformalizowanej) i ewentualnego nacisku
na uprawnione organy, ale moze tez prowadzi¢ do bezposredniego inicjowania
uchwat intencyjnych, co zdaje si¢ zauwazac rzad i co wynika z proponowanych
zmian ustawowych. Co wigcej, nie mozna wykluczy¢, ze moze to prowadzi¢ do
konfliktéw pomigdzy organami gminy (w sytuacjach odrgbnych zdan co do ko-
niecznosci rozpoczecia plac planistycznych dla danego terenu), zwlaszcza w gdy
oba organy pochodza z bezposrednich wyborow oraz maja tzw. mandat demo-
kratyczny. Nie zmienia to jednak faktu, ze ustawodawca w procesie planistycz-
nym wiekszy zakres zadan przypisuje organowi wykonawczemu. Nalezy dodac,
Ze przyrost inicjatyw w tym zakresie moze doprowadzi¢ do pewniej destabiliza-
cji proceséw planistycznych i do zakldcenia konsekwencji w realizacji polityki
planistycznej.
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ABSTRACT

Spatial development plans are one of the basic legal tools introduced by the legislator in order
to conduct spatial policy and preserve the so-called spatial order. The planning process may be ini-
tiated by various participants of social and economic relations, both by administrative bodies and
by entrepreneurs, representatives of civil society or the inhabitants themselves. The legal system
provides for various institutions thanks to which the above entities can directly or indirectly — in
formal and legal terms — initiate activities in this area. The analysis of legal regulations shows that
initiating the planning procedure was not entrusted only to administrative authorities. The planned
changes to the law in this area also notice the initiative of residents and society, which is more and
more often in practice.

Keywords: spatial order; spatial development plans; legal regulations; resolution initiative
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ABSTRAKT

Plany zagospodarowania przestrzennego sg jednym z podstawowych narzedzi prawnych, jakie
wprowadzit ustawodawca w celu prowadzenia polityki przestrzennej i zachowania tzw. tadu prze-
strzennego. Proces planistyczny moze zosta¢ zainicjowany przez réznych uczestnikow stosunkow
spoteczno-gospodarczych, zarowno przez organy administracji, jak i przez przedsigbiorcow, przed-
stawicieli spoleczenstwa obywatelskiego badz samych mieszkancow. W systemie prawnym prze-
widziano réznorakie instytucje, dzigki ktorym powyzsze podmioty moga w sposob posredni badz
bezposredni — w ujeciu formalnoprawnym — inicjowaé dziatania w tym zakresie. Analiza przepisow
prawa wskazuje, ze inicjowanie procedury planistycznej nie zostatlo powierzone jedynie organom
administracji. Projektowane zmiany prawa w tym zakresie dostrzegaja takze wystgpujaca coraz czg-
$ciej w praktyce inicjatywe mieszkancow i spoteczenstwa.

Stowa kluczowe: tad przestrzenny; plany zagospodarowania przestrzennego; przepisy prawa;
inicjatywa uchwatodawcza



