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WPROWADZENIE

Nalezy podkresli¢, ze art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r." stanowi ustawowa podstawe dla gmin jako jednostki samorza-
du terytorialnego do wydawania aktow prawa miejscowego obowigzujacych na
obszarze dzialania tych organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejsco-
wego przez gminy zostaty okreslone w art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym?. Ponadto gmina jest uprawniona do wydawania aktow
prawa miejscowego nie tylko w zakresie okre§lonym w powotanej wyzej ustawie,
ale takze na podstawie odrgbnych upowaznien ustawowych.

Ustawg szczegodlna, ktora upowaznia gming do wydawania aktow prawa
miejscowego, jest ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym?®. Nie ulega watpliwosci, ze aktem prawa miejscowego, do
uchwalenia ktorego uprawnienie posiada gmina, jest miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego. O charakterze tej uchwaly przesadza juz sama tres¢
art. 14 ust. 8 u.p.z.p., ktory wprost stanowi, ze plan miejscowy jest aktem prawa
miejscowego. Ponadto warunkiem podjecia uchwaty w przedmiocie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego jest uprzednie uchwalenie przez

' DzU.z 1997 1, nr 78, poz. 483 ze zm.
2 Tj.DzU.z2017 ., poz. 1875, dalej jako: u.s.g.
3 Tj.DzU.z2016 r., poz. 778 ze zm., dalej jako: u.p.z.p.
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rad¢ gminy (miasta) studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy, przy czym plan miejscowy nie moze naruszac ustalen studium
(art. 20 ust. 1 u.p.z.p.).

W odniesieniu do studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy (dalej jako: studium) art. 9 ust. 5 u.p.z.p. stanowi, ze nie
jest to akt prawa miejscowego. Ustawodawca w sposob negatywny okresla, czym
nie jest studium, nie definiuje jednak w sposob pozytywny, jaki charakter praw-
ny ma ten akt planistyczny. Rodzi si¢ wigc pytanie, czy jest to jedynie akt kie-
rownictwa wewnetrznego czy tez studium nalezy ocenic¢ jako akt prawa o innym
charakterze?

Celem niniejszego artykutu jest podjecie proby udzielenia odpowiedzi na
powyzsze pytanie, przy uwzglednieniu szczegélnego charakteru aktu planistycz-
nego, jakim jest studium, ktére w sposob istotny wplywa na tres¢ miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

CHARAKTERYSTYKA OGOLNA AKTU KIEROWNICTWA
WEWNETRZNEGO

W polskiej doktrynie prawniczej sformutowano teze, ze akty prawne wyda-
wane przez organy administracji — zarbwno normatywne, jak i indywidualne —
mozna podzieli¢ na akty ,,powszechnie obowigzujace” oraz ,,wewnetrzne™.

Wychodzac z zatozenia, ze akt kierownictwa wewngtrznego nie jest zrodlem
prawa powszechnie obowigzujacego, nalezy stwierdzi¢, Ze nie zawiera on norm
prawa powszechnie obowiagzujacego. W przypadku aktu kierownictwa wewnetrz-
nego brak jest wigc skierowania okre$lonej normy prawnej do adresata usytuowa-
nego na zewnatrz w celu ksztaltowania jego sytuacji prawnej’. Nie powoduje to
jednak skutku tego rodzaju, ze akt ten nie wigze zadnego podmiotu i nie wptywa
na jego sytuacj¢ prawng. Takie zatozenie stawiatloby bowiem pod znakiem zapy-
tania zasadnos$¢ uchwalania tego rodzaju aktow. Akt kierownictwa wewnetrznego
wigze jedynie okreslone podmioty, ktore sg powigzane organizacyjnie z podmio-
tem uprawnionym do wydania tego rodzaju aktu kierownictwa wewnetrznego®.
Oznacza to, ze nie jest skierowany na zewnatrz, gdyz jego adresatem nie sg osoby
trzecie. Ponadto akt kierownictwa wewnetrznego nie powinien wptywaé nawet
posrednio (tj. w sposob refleksowy) na sytuacj¢ 0sob fizycznych lub prawnych,
poniewaz nie moze stanowi¢ podstawy do nakladania obowigzkow lub przyzna-

4 J. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej sfery dzialania administracji paristwowej, ,,Ze-

szyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego. Prace Prawnicze” 1989, z. 83, s. 15.
5 W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP, Poznan 2006, s. 53.
¢ J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 112—-113.
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wania praw okreslonym podmiotom’. Dlatego podzielam poglad A. Bien-Kacaty,
ze akt prawa wewnetrznego moze obowigzywac jedynie jednostki organizacyjnie
podlegle organowi wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1 Konstytucji), moze by¢
wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2 Konstytucji), podlega kontroli
zgodnie z obowigzujagcym prawem (art. 93 ust. 3 Konstytucji) oraz nie moze sta-
nowi¢ podstawy do wydania decyzji wobec obywateli, 0séb prawnych czy innych
podmiotow (art. 93 ust. 2 Konstytucji).

TRESC STUDIUM UWARUNKOWAN I KIERUNKOW
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO GMINY

Z nazwy studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy wynika, ze zawiera ono w swej tresci zarowno uwarunkowania, jak
i kierunki zagospodarowania przestrzennego. Przez ,,uwarunkowania” nalezy ro-
zumie¢ okolicznosci faktyczne juz istniejgce na etapie sporzadzania studium oraz
wymagania prawne dla polityki przestrzennej niezalezne od woli gminy.

Ponadto art. 10 ust. 1 u.p.z.p. wymienia konkretne uwarunkowania, ktore po-
winny by¢ uwzglednione w studium. Nalezg do nich m.in.: dotychczasowe prze-
znaczenie, zagospodarowanie i uzbrojenie terenu; stan tadu przestrzennego i wy-
mog jego ochrony; stan $rodowiska; stan dziedzictwa kulturowego i zabytkow
oraz dobr kultury wspotczesnej. Nalezy uwzgledni¢ takze wymagania wynikaja-
ce z: rekomendacji i wnioskow zawartych w audycie krajobrazowym; warunkow
jakos$ci zycia mieszkancdw; stanu prawnego gruntéw; potrzeb i mozliwosci roz-
woju gminy; wystepowania obiektow i terendw chronionych na podstawie prze-
pisow odrebnych; wystepowania obszarow naturalnych zagrozen ekologicznych;
wystepowania udokumentowanych zt6z kopalin, zasobow wod podziemnych,
kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku wegla i terenéw gorniczych.
Istotne jest tez uwzglednienie: stanu systeméw komunikacji i infrastruktury tech-
nicznej; zadan stuzacych realizacji ponadlokalnych celow publicznych; wymagan
dotyczacych ochrony przeciwpowodziowe;.

Pod pojeciem ,.kierunki” mieszcza si¢ ustalone przez gmine wytyczne, ktore
sa wigzace przy sporzadzaniu plandw miejscowych®. Przepis art. 10 ust. 2 u.p.z.p.
stanowi, ze w studium okresla si¢ m.in.: kierunki zmian w strukturze przestrzennej
gminy oraz w przeznaczeniu terenow, w tym wynikajace z audytu krajobrazowe-
go; kierunki 1 wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania terenow,

7 A. Bien-Kacala, Zrédla prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

z 1997 r., Torun 2013, s. 177; P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédet) prawa wewnetrznego w pol-
skim prawie administracyjnym, Krakéw 2013, s. 160.

8 M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 141.
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w tym tereny przeznaczone pod zabudowe i tereny wytaczone spod zabudowy. Na-
lezy uwzgledni¢ rowniez: obszary specjalne o charakterze ekologicznym; ochrong
przyrody; ochrong krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego i uzdrowisk; obszary
i zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotcze-
snej; kierunki rozwoju systemow komunikacji i infrastruktury technicznej; obszary,
na ktérych beda rozmieszczone inwestycje celu publicznego o znaczeniu zaréw-
no lokalnym, jak i ponadlokalnym, zgodnie z ustaleniami planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa i ustaleniami programow, o ktorych mowa w art. 48
ust. 1 u.p.z.p. Nalezy ustali¢: wszystkie obszary, dla ktorych obowigzkowe jest
sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na podstawie
przepisow odrebnych; obszary wymagajace przeprowadzenia scalen i podziatu nie-
ruchomosci; obszary przestrzeni publicznej; obszary, dla ktérych gmina zamierza
sporzadzi¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w tym obszary wy-
magajace zmiany przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nie-
lesne; kierunki i zasady ksztattowania rolniczej i le$nej przestrzeni produkcyjnej;
obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig oraz obszary osuwania si¢ mas ziem-
nych; obszary, dla ktorych wyznacza si¢ w ztozu kopaliny filar ochronny; obszary
pomnikéw zaglady i ich stref ochronnych oraz obowigzujgce na nich ograniczenia
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zgodnie z przepisami ustawy z dnia 7 maja
1999 r. 0 ochronie terendow bytych hitlerowskich obozow zagtady’; obszary wyma-
gajace przeksztatcen, rehabilitacji, rekultywacji lub remediacji; obszary zdegrado-
wane; granice terenow zamknigtych i ich stref ochronnych; obszary funkcjonalne
o znaczeniu lokalnym, w zaleznos$ci od uwarunkowan i potrzeb zagospodarowania
wystepujacych w gminie. Natomiast przedmiotowy zakres studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy reguluje przepis art. 10 ust. 1
12 u.p.z.p. Nalezy podkreslic, Ze oba ustepy tego przepisu zawieraja otwarty katalog
zaro6wno uwarunkowan, jak i kierunkéw przestrzennego zagospodarowania gminy.
Warto zwroci¢ uwagg, ze okreslony tym przepisem otwarty katalog tresci studium
statuuje jedynie obligatoryjne minimum, ktére musi znalez¢ swoje odzwierciedle-
nie w tym akcie prawa wewnetrznego. Nie zamyka to jednak mozliwo$ci zawarcia
w studium takze innych ustalen'”.

W sytuacji tak okreslonego przez ustawodawce minimum tresci studium
wazne jest podjecie proby rozwazan co do charakteru prawnego tego aktu, biorac
pod uwage przepis art. 9 ust. 5 u.p.z.p., ktéry stanowi, ze nie jest to akt prawa
miejscowego. Trzeba przy tym podkresli¢, ze studium — podobnie jak miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego — sktada sie z czesci tekstowej 1 graficznej
(art. 9 ust. 2 u.p.z.p.).

® Dz.U.z2015r., poz. 2120.
10 Z. Niewiadomski, [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warsza-
wa 2013, s. 97.
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CHARAKTER PRAWNY STUDIUM UWARUNKOWAN I KIERUNKOW
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO GMINY

Wejscie w zycie uchwaly rady gminy w przedmiocie studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy jest obligatoryjne, a obo-
wigzek ten wynika wprost z art. 9 ust. 1 u.p.z.p. Jest to wigc uchwata, do podje-
cia ktorej zobligowana jest kazda gmina, w przeciwienstwie do aktu prawa miej-
scowego, jakim jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy.
Studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego obejmu-
je swym zasiggiem obszar calej gminy. Tym bardziej aktualne staje si¢ pytanie
o charakter prawny studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego gminy, poniewaz moze to by¢ jedyny akt planistyczny obowigzujacy
na terenie gminy (miasta).

Ustawodawca w art. 9 ust. 5 u.p.z.p. przesadzil, ze studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy nie jest prawem miejsco-
wym, jednak brak jest w u.p.z.p. przepisu ustalajacego charakter prawny studium.
Ponadto, chociaz studium nie jest prawem miejscowym, czyli jego tre$¢ nie stano-
wi zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego na obszarze gminy, z mocy art. 9
ust. 4 u.p.z.p. wynika, ze ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy przy
sporzadzaniu planow miejscowych. Oznacza to, ze studium ma charakter aktu
prawa wewnetrznego 1 jest skierowane tylko i wylacznie do organu gminy, do
ktorego kompetencji nalezy uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, czyli rady gminy. Taki charakter studium potwierdza art. 20 ust. 1
u.p.z.p., ktory stanowi, ze plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu,
Ze nie narusza ustalen studium.

Nie ma najmniejszych watpliwosci, ze rada gminy przy podejmowaniu
uchwaty w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jest zobligowana do uwzglednienia postanowien zawartych w studium. W §wie-
tle tak sformulowanego przepisu pojawia si¢ kolejne pytanie: jak rozumie¢ po-
jecie ,ustalenia studium”? Nalezy przypomnie¢, ze na tre$¢ studium, zgodnie
z art. 10 ust. 11 2 u.p.z.p., sktadaja si¢ zarowno uwarunkowania, jak i kierunki
zagospodarowania przestrzennego. Ponadto moze powstaé watpliwos¢, czy do
zakresu jego ustalen naleza takze uwarunkowania (czyli stan faktyczny istnieja-
cy w chwili sporzadzania studium) czy tez w ramach jego ustalen nalezy uznac,
ze sg to okre§lone w studium kierunki zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny, a wiec ustalone wytyczne. W mojej ocenie nie ma zadnych watpliwosci,
ze kierunki zagospodarowania przestrzennego ustalone w studium wigza rade
gminy. W odniesieniu do uwarunkowan nalezy za$ stwierdzi¢, ze stanowig one
podstawe ustalen faktycznych, w oparciu o ktére rada gminy okresla kierunki
polityki przestrzennej gminy. Co do zasady bgda one miaty znaczacy wpltyw
na tre$¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, o ile w okresie
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pomigdzy sporzadzeniem studium a uchwaleniem planu miejscowego nie na-
stagpi ich zmiana. Ponadto, zgodnie z art. 32 ust. 1 u.p.z.p., wojt, burmistrz
lub prezydent miasta powinien dokona¢ analizy aktualnosci studium, a po jej
przeprowadzeniu rada gminy powinna podja¢ uchwate w sprawie aktualnosci
studium, a w przypadku uznania jego ustalen za nieaktualne nalezy w catosci
lub czesci zastosowaé art. 27 u.p.z.p., czyli zmieni¢ w tym zakresie studium
(art. 32 ust. 2 u.p.z.p.). Z tego powodu, moim zdaniem, uwarunkowania planu
miejscowego 1 studium nie mogg by¢ odmienne. Stan faktyczny na obszarze
objetym tymi aktami planistycznymi musi by¢ tozsamy, w innym przypadku co
najwyzej mozna mowi¢ o nieaktualnosci studium i koniecznosci jego zmiany.
Nalezy zauwazy¢, ze tres¢ studium w tym zakresie nie zawiera norm praw-
nych i jest jedynie swego rodzaju baza danych. W tej cze$ci studium nie za-
wiera bowiem tre$ci normatywnych, lecz treSci opisowe!l. Dodatkowo nalezy
podzieli¢ poglad M. Szewczyka'?, iz w czesci dotyczacej ,,kierunkéw” studium
zawiera wypowiedzi, z ktorych mozna wyprowadzi¢ normy prawne. Stusznie
stwierdza on, ze z tej cze$ci studium majg wynika¢ dla organdow gminy i in-
nych podmiotoéw uczestniczacych w procedurze planistycznej wskazania co do
zakresu tresciowego planow miejscowych. Naruszenie przez plan miejscowy
ustalen studium skutkuje stwierdzeniem niewaznos$ci planu w catosci lub w czg-
$ci zgodnie z dyspozycja art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Oznacza to, ze uchwalenie planu
miejscowego z naruszeniem ustalen studium stanowi istotne naruszenie zasad
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego'>.

W orzecznictwie sadow administracyjnych wyksztatcita si¢ linia orzeczni-
cza uznajaca takze studium za akt kierownictwa wewnetrznego'. Zdaniem sagdow
administracyjnych studium jest aktem polityki wewnetrznej gminy, w ktorym
z jednej strony okresla si¢ uwarunkowania zagospodarowania przestrzennego
gminy (m.in. geograficzne, demograficzne, przyrodnicze, ekonomiczne), a z dru-
giej okresla si¢ dlugofalowa polityke przestrzenng gminy. Chociaz nie jest to
akt prawa miejscowego, to jego ustalenia sa wigzace dla organéw gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych, poniewaz studium jest aktem o charakterze
ogolnym, wyznaczajagcym podstawowe kierunki polityki przestrzennej gminy.
Uszczegdtowienie zasad zagospodarowania terenow nastepuje w planie miejsco-
wym. Studium wigze rad¢ gminy co do ogodlnych wytycznych, zatozen polityki
przestrzennej gminy i wtasnie w tym konteks$cie postanowienia planu miejscowe-
go muszg by¢ zgodne z zatozeniami studium®’.

" M. Szewczyk, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 93.

12 Ibidem.

3 Wyrok NSA z dnia 20 wrzesénia 2016 r., I OSK 1331/16, LEX nr 2167506.
4 Wyrok NSA z dnia 29 wrze$nia 2016 r., Il OSK 2576/14, LEX nr 2188720.
> Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2015 r., I OSK 627/14, LEX nr 2002213.
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W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 sierpnia 2007 r.'¢
stwierdzono, ze postanowienia studium sg kierowane do organow gminy i wigza
je przy sporzadzaniu planéw miejscowych, nie sg natomiast adresowane i bezpo-
srednio nie ksztaltujg sytuacji prawnej podmiotow spoza systemu administracji
publicznej. Zdaniem sadu studium, jako akt planowania wigzacy organy gminy
w tym zakresie, moze jedynie posrednio wpltywaé na prawa i obowigzki podmio-
tow spoza systemu organoéw administracji publicznej, przez co jednak nie do-
chodzi do bezposredniego naruszenia indywidualnych interesow prawnych lub
uprawnien tych podmiotow.

Nalezy podkresli¢, ze akt polityki wewnetrznej gminy powinien ograniczaé
swoje oddziatywanie jedynie do podmiotéw funkcjonujacych w jego wewnetrz-
nej strukturze i co do zasady nie powinien oddziatywaé nawet posrednio na pra-
wa i obowigzki innych podmiotéw. Tymczasem, co wynika z powotanych wyzej
orzeczen sadow administracyjnych, studium moze oddziatywaé w sposob posred-
ni na prawa i obowiazki innych podmiotéw niz jednostki organizacyjne gminy.
Skutki posredniego oddziatywania tego aktu planistycznego mogg dotyczy¢ in-
nych jednostek, a wiec takze podmiotow trzecich, co jest niezgodne z istotg aktu
prawa wewnetrznego. Chociaz w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego dominuje stanowisko, wedlug ktorego studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy pozostaje aktem prawa wewnetrznego,
nie wyklucza to jednak automatycznie mozliwosci wystapienia sytuacji, w kto-
rej dojdzie do naruszenia interesu prawnego wiasciciela nieruchomosci objetej
postanowieniami studium'’”. W mojej ocenie nalezy zgodzi¢ si¢ z teza zawarta
w orzecznictwie, ze studium w szczegolnych sytuacjach moze oddziatywac row-
niez na prawa i obowiazki nie tylko organow gminy, ale i podmiotow trzecich,
w tym w szczegdlnosci wiascicieli nieruchomosci potozonych na obszarze ob-
jetym studium. Nie podzielam w tym zakresie stanowiska K. Swiderskiego's, ze
studium jest wigzace jedynie dla organdw gminy i nie ksztaltuje sytuacji prawnej
wiascicieli nieruchomosci. Po pierwsze, studium w sposéb posredni wpltywa na
prawa i obowigzki wlascicieli nieruchomosci; po drugie, jak zasadnie podkreslo-
no w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, nie mozna wykluczy¢ zaistnienia
sytuacji, w ktorej wptyw ten bedzie bezposredni.

Przyjecie stanowiska, ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy w niektorych sytuacjach moze wptywac nawet
wyjatkowo bezposrednio na prawa wilascicieli nieruchomosci potozonych na te-
renie objetym studium, z jednej strony umozliwito uprawnienie do kontroli stu-

* TTOSK 614/17, LEX nr 334317.

17 Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., I OSK 145/15, LEX nr 2256246.

18 K. Swiderski, Uwagi na temat prawnych instrumentéw ksztaltowania ladu przestrzennego
przez gming, ,,Casus” 2006.
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dium 1 wniesienie skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego w oparciu
o art. 101 ust. 1 u.s.g., a z drugiej podwazyto charakter studium jako jedynie aktu
prawa wewnetrznego.

O ile nie budzi zadnych watpliwosci fakt, ze postanowienia studium nie moga
stanowi¢ podstawy prawnej do wydania decyzji (w tym oczywiscie decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu)', o tyle nalezy jednak zwrdci¢ uwa-
ge, oceniajac charakter prawny studium, na przepisy ustaw szczeg6élnych (np. usta-
wy Prawo geologiczne i gornicze?), ktore odwohujg sie wprost do ustalen studium.

W mysl art. 7 ust. 1 p.g.g. podejmowanie i wykonywanie dziatalno$ci gospo-
darczej ustawowo dozwolonej jest dopuszczalne tylko wowczas, jezeli nie narusza
ona przeznaczenia nieruchomosci ustalonego w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego oraz w odrebnych przepisach. Ponadto w art. 7 ust. 2 p.g.g.
przewidziano, ze w przypadku, kiedy nie obowigzuje miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, podejmowanie dziatalnosci okreslonej ustawg jest dopusz-
czalne tylko wowczas, jezeli nie narusza sposobu wykorzystywania nieruchomosci
ustalonego w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy oraz w odrebnych przepisach. W takiej sytuacji prawnej i faktycznej
ustawodawca dopuscit mozliwos¢ uwzglednienia postanowien studium w proce-
durze wydawania indywidualnych rozstrzygnie¢ (np. decyzji administracyjnych),
a wigc ksztattowania praw i obowigzkow podmiotow trzecich. W takim przypadku
studium wptywa bezposrednio na prawa i obowigzki podmiotéw (w szczegolnosci
podmiotow planujacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej), a nie tylko odnosi
si¢ do organow gminy. Tres¢ studium ma wigc bezposredni wptyw na tre§¢ osno-
wy wydawanej decyzji administracyjnej, oczywiscie jesli na okreslonym terenie nie
obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Dlatego w takim
przypadku nie mozna przyjac, ze studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego gminy ma jedynie charakter aktu prawa wewnetrznego,
pozostajacego bez jakiegokolwiek wplywu na prawa podmiotow zewngtrznych.
Oznacza to, ze unormowanie z art. 7 ust. 2 p.g.g. podwaza dominujagce w doktry-
nie stanowisko, iz studium ma charakter jedynie aktu polityki wewngtrznej i zakres
jego oddziatywania nie dotyczy w ogdle podmiotow trzecich.

UWAGI KONCOWE
Ocena ewolucji linii orzecznictwa sagdéw administracyjnych, w celu zapew-

nienia prawa do sagdu i umozliwienia objecia ochrong sadowa interesu prawnego
podmiotu naruszonego uchwata w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkow

19 Wyrok NSA z dnia 8 wrze$nia 2008 r., Il OSK 340/14, LEX nr 2002662.
20 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz.
2126 ze zm.), dalej jako: p.g.g.
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zagospodarowania przestrzennego gminy, pozwala stwierdzié, Ze naruszenie intere-
su prawnego strony wnoszacej skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego
moze nastapi¢ rowniez postanowieniami studium. Wynika to ze zmiany linii orzecz-
nictwa sagdéow administracyjnych, ktére dopuscito skarge do wojewddzkiego sadu
administracyjnego na postanowienia studium, chociaz studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego gminy ma jedynie charakter aktu poli-
tyki wewnetrznej gminy. Warunkiem uznania studium jako aktu prawa wewnetrz-
nego jest to, zeby zakres jego oddziatywania ograniczat si¢ tylko do stosunkow
wewnetrznych gminy, a wigc oddziatywat jedynie na organy gminy, nie wywotujac
zadnych skutkéw w zakresie wplywu na prawa i obowigzki podmiotéw trzecich.

Koncepcja studium jako aktu kierownictwa wewnetrznego zostata jednak
wedlug mnie podwazona przez unormowania z art. 7 ust. 2 u.g.g. Przepis ten po-
zwala na bezposrednie badanie, z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, podejmowania i wykonywania dziatal-
nos$ci okreslonej ta ustawa, jezeli nie obowigzuje na danym obszarze miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego. Przypomnie¢ przy tym nalezy, ze uchwa-
lenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie jest obowigzko-
we, natomiast podjecie uchwaly w przedmiocie studium jest obligatoryjne. Ozna-
cza to, ze wydawane na materialnoprawnej podstawie przepisow ustawy Prawo
geologiczne i gornicze decyzje administracyjne w swoich osnowach powinny
uwzglednia¢ takze ustalenia studium w zakresie dotyczacym zawartych w nim
ustalen co do korzystania z nieruchomosci. Pozwala to stwierdzi¢, ze dyskusyjne
jest bezwarunkowe stanowisko, ktore przyjmuje, iz ze wzgledu na to, ze studium
nie jest w swietle dyspozycji art. 9 ust. 5 u.p.z.p. aktem prawa miejscowego, to nie
wywoluje zadnych skutkéw prawnych wobec podmiotéw zewngtrznych. Nie jest
to prawidlowe zatozenie badawcze. Swiadczy o tym nawet dopuszczenie skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego na ustalenia studium, co wynika z li-
nii orzecznictwa sadoéw administracyjnych, ktore (chociaz wyjatkowo) dopusz-
czaja naruszenie interesu prawnego skarzacego podmiotu.
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SUMMARY

A study of conditions and directions of spatial development of the commune, in accordance
with Article 9 § 5 of the Act of 27 March 2003 on spatial planning and development is not an act of
local law. The legislator only in a negative way determines what is not a study, but it does not define
in a positive way what is the legal nature of this planning act. The article is an attempt to answer
the question whether the study of conditions and directions of spatial development is only an act of
internal management or is a legal act of a different nature. After analyzing the nature of the study,
the article puts forward a thesis that the argument is that if the study is not an act of local law, it does
not produce any legal consequences for external entities.

Keywords: study of conditions and directions of spatial development of the commune; inter-
nal law act; Local Spatial Management Plan

STRESZCZENIE

Studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy, zgodnie z art. 9
ust. 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie jest
aktem prawa miejscowego. Ustawodawca jedynie w sposob negatywny okresla, czym nie jest stu-
dium, nie definiuje jednak w sposob pozytywny, jaki charakter prawny ma ten akt planistyczny. Ar-
tykut jest proba odpowiedzi na pytanie, czy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego jest jedynie aktem kierownictwa wewnetrznego czy tez jest aktem prawnym o in-
nym charakterze. Po analizie charakteru studium w opracowaniu postawiono tezg, iz dyskusyjne jest
stanowisko, ze skoro studium nie jest aktem prawa miejscowego, to nie wywotuje zadnych skutkow
prawnych wobec podmiotéw zewnetrznych.

Stowa kluczowe: studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny; akt prawa wewnetrznego; miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego





