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I. WSTEP

Ustawa, z 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych! wprowa-
dzono podstawy normatywne do tworzenia zrzeszen jednostek samorzadu te-
rytorialnego polozonych na obszarze metropolitalnym. Przepisami tej ustawy
—przez wprowadzenie stosownych regulacji do ustawy z 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym? — unormowano réwniez zagad-
nienia planowania przestrzennego na obszarze metropolitalnym.

Majac na uwadze powyzsze, wskazaé nalezy, ze w zamy$le twoércow u.p.z.p.
system aktoéw planowania przestrzennego miat byé — podobnie jak w po-
przednio obowigzujacych regulacjach normatywnych, poczawszy od dekretu
z 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju® —
tréjszczeblowy 1 obejmowaé planowanie centralne, regionalne oraz lokalne.
Ksztattowanie polityki przestrzennej oraz okreélanie przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenéw w spos6b racjonalny, a takze godzenie interesow
grupowych z interesem jednostki, ponadlokalnych z lokalnymi wymaga bo-
wiem — jak slusznie zauwaza Marek Szewczyk — wspo6tdzialania wielu orga-
néw administracji publicznej dziatajacych na réznych szczeblach wtadzy*.

Rozwiazanie przyjete przez polskiego ustawodawce w 2003 r. zostato wyra-
zone w regulacji art. 3 u.p.z.p., zgodnie z ktéra ksztaltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej panstwa nalezy do zadan Rady Ministréw, ksztaltowa-
nie 1 prowadzenie polityki przestrzennej w wojewddztwie nalezy do zadan sa-
morzadu wojewddztwa, a ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzenne;j
na terenie gminy — z wyjatkiem morskich wéd wewnetrznych, morza teryto-
rialnego 1 wyltacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych — stanowi
zadanie wlasne gminy, przy czym uzupelnienie tej regulacji stanowi art. 4
ust. 11 2 u.p.z.p. wskazujacy tryby, w jakich nastepuje ustalenie przeznacze-
nia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposo-
bow zagospodarowania i warunkéw zabudowy. W nawiazaniu do powyzszego

1 Dz. U. 2015, poz. 1890 ze zm. (dalej jako: u.z.m.).

2 Dz. U. 2017, poz. 1073 (dalej jako: u.p.z.p.).

3 Dz. U. Nr 16, poz. 109.

4 Tak M. Szewczyk, w: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni,
Warszawa 2012, s. 52.
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w pierwotnym teksScie u.p.z.p. wprowadzono system aktéw planowania prze-
strzennego sktadajacy sie z koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju,
programéw zawierajacych zadania rzadowe stuzace realizacji inwestycji celu
publicznego o znaczeniu krajowym, planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa, studidow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go. W zalozeniu ustawodawcy system tych aktéw powinien sie charaktery-
zowaé wewnetrzna spdjnoscia, co wiaze sie z ograniczeniem samodzielnosci
podmiotéw uczestniczacych w procedurach planistycznych, w szczegdlnosci na
szczeblu lokalnymb®.

Przywolany art. 3 u.p.z.p. stanowiacy, ze polityka przestrzenna ma by¢
ksztaltowana 1 prowadzona na wskazanych powyzej trzech szczeblach spra-
wowania wladzy publicznej® — mimo kilkudziesieciu nowelizacji ustawy, ktére
W znaczacy sposéb zmienily brzmienie jej pierwotnego tekstu — obowigzywat
w wersjl przyjetej w pierwotnym tekécie do 1 stycznia 2016 r., kiedy to zaczat
obowiazywaé dodany do niego ust. 2a. Zgodnie z jego regulacja ksztattowanie
1 prowadzenie polityki przestrzennej na obszarze zwigzku metropolitalnego
(obszarze metropolitalnym) nalezy do zadan zwigzku metropolitalnego, jezeli
zostal utworzony. Tym samym do organéw administracji publicznej odpowie-
dzialnych za ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej dotaczono
organy zwiazku metropolitalnego, a system aktéw planowania przestrzenne-
go — w zwiazku z wprowadzeniem do niego ramowych studiéw uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego —
stat sie czteroszczeblowy.

Wprawdzie przywotana u.z.m. pozostawala w obrocie prawnym zaledwie
przez nieco ponad rok’, a na podstawie jej przepiséw nie zostal utworzony
zaden zwiazek metropolitalny, ale ujete w niej rozwiazania odnoszace sie do
planowania przestrzennego na obszarze metropolitalnym zostaly powielone
w ustawie regulujacej zasady 1 tryb tworzenia oraz zasady funkcjonowania
zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie §laskim, a takze uwzgledniane sa
w toku prac legislacyjnych zmierzajacych do ustanowienia podstaw norma-
tywnych tworzenia zwiazkéw metropolitalnych poza wojewddztwem Slaskim®,
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze dotychczas na obszarze Polski utworzony zostat

5 W doktrynie przedmiotu podnosi sie, ze wewnetrznie sp6jny system aktéw planowania prze-
strzennego jest jedng z podstawowych zasad wyrazonych w przepisach u.p.z.p. (zob. M. Szewczyk,
w: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru§, op. cit., s. 52 i n.). Zob. tez Z. Niewiadomski, Planowanie
przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 41.

6 Zupelnie inaczej ustawodawca okreslit bowiem — w art. 3 ust. 2 u.p.z.p. — role powiatu,
wskazujac, ze do zadan samorzadu powiatu nalezy prowadzenie, w granicach swojej wtasciwo-
$ci rzeczowej, analiz 1 studiéw z zakresu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych sie do
obszaru powiatu i zagadnien jego rozwoju. Tak sformutowane zadanie wyklucza za$ tworzenie
jakichkolwiek aktéw planowania przestrzennego przez organy powiatu — zob.: M. Szewczyk,
w: Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Kru§, op. cit., s. 53; Z. Niewiadomski (red.) et al., Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2011, s. 35.

7 Zostata uchylona regulacja art. 62 ustawy z 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie §laskim, Dz. U. 2017, poz. 730 (dalej jako: u.z.m.w.$.).

8 Ujeto je w poselskim projekcie ustawy o Poznanskim Zwiazku Metropolitalnym (druk
nr 1196), ktéry zostal odrzucony przez Sejm 9 marca 2017 r.
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—z dniem 1 lipca 2017 r. — jeden zwiazek metropolitalny® 1 brak jakichkolwiek
doéwiadczen w zakresie wykonywania przez ten podmiot zadan publicznych?,
takze 1 w zakresie — wskazanego w art. 12 ust. 1 pkt 1 u.z.m.w.§. — zadania
sprowadzajacego sie do ksztaltowania ladu przestrzennego.

Majac zatem na uwadze powyzsze, a takze okoliczno§é, ze z dniem 1 stycz-
nia 2016 r. do polskiego porzadku normatywnego wprowadzono nowa katego-
rie opracowania planistycznego, ktérym jest ramowe studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropolitalnego, ko-
nieczna wydaje sie analiza charakteru normatywnego tego aktu, w szczegdlno-
$ci uwzgledniajaca wplyw jego ustalen na gminna polityke przestrzenna. Jak
bowiem wskazano w uzasadnieniu projektu u.z.m., studium metropolitalne za-
wieraé bedzie — wiazace dla gmin wchodzacych w sktad zwigzku metropolital-
nego — wytyczne do tworzenia gminnych studiéw uwarunkowan i1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego oraz gminnych planéw zagospodarowania
przestrzennego, przy czym jego uchwalenie nie bedzie narusza¢ samodzielnosci
planistycznej gmin, a jednoczeénie umozliwi uchwalanie miejscowych planéow
zagospodarowania przestrzennego z uwzglednieniem potrzeb aglomeracji.

II. WEADZTWO PLANISTYCZNE GMINY

Analiza przepiséw u.p.z.p., a zwlaszcza regulacja przywolanego powyzej
art. 31 art. 4 tej ustawy, prowadzi do wniosku, ze ustawodawca przyjat zasade
generalnej wlasciwoéci gminy w zakresie wladczego okreélania przeznacza-
nia terenu i warunkéw jego zabudowy. Oznacza to, ze w aktualnym porzadku
normatywnym zasada jest wladztwo planistyczne gminy, inaczej zwane samo-
dzielno$cia planistyczna gminy!!, od ktorej to zasady ustawodawca wprowa-
dza jednak wyjatki'2.

9 Zob. rozporzadzenie Rady Ministréw z 26 czerwca 2017 r. w sprawie utworzenia w woje-
wodztwie §laskim zwigzku metropolitalnego pod nazwa ,,Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia”,
Dz. U. poz. 1290.

10 Zgodnie z regulacja art. 12 ust. 1 u.z.m.w.$., zwiazek metropolitalny wykonuje zadania pub-
liczne w zakresie: 1) ksztaltowania tadu przestrzennego; 2) rozwoju spotecznego i gospodarczego
obszaru zwigzku metropolitalnego; 3) planowania, koordynacji, integracji oraz rozwoju publiczne-
go transportu zbiorowego, w tym transportu drogowego, kolejowego oraz innego transportu szyno-
wego, a takze zrownowazonej mobilno§ci miejskiej; 4) metropolitalnych przewozéw pasazerskich;
5) wspoéldzialania w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewodzkich na obszarze zwigzku
metropolitalnego; 6) promocji zwiazku metropolitalnego i jego obszaru. Jak wskazano w ust. 2
tego artykutu, zwigzek metropolitalny moze realizowaé réwniez zadania publiczne nalezace do
zakresu dzialania gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa lub koordynowaé realizacje tych
zadan na podstawie porozumienia zawartego z jednostka samorzadu terytorialnego lub ze zwigz-
kiem jednostek samorzadu terytorialnego, a zgodnie z trescia ust. 3 — moze realizowa¢é takze za-
dania publiczne nalezace do zakresu dzialania administracji rzadowej na podstawie porozumienia
zawartego z organem administracji rzadowe;j.

1 Tak Z. Niewiadomski (red.) et al., Planowanie..., s. 31.

12 Zob. np. art. 51 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p., zgodnie z ktérym decyzje o lokalizacji inwestycji celu
publicznego na terenach zamknietych wydaje wojewoda. Zob. takze art. 60 ust. 3 u.p.z.p., zgodnie
z ktérym wojewoda wydaje réwniez decyzje o warunkach zabudowy na terenach zamknietych.
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Wiadztwo to rozumiane jest jako ustawowe upowaznienie organéw gminy
do okreslania przeznaczania gruntéw potozonych na obszarze ich dziatania,
a takze okre§lania sposobéw ich zagospodarowania 1 warunkéw zabudowy,
a siega tak daleko, ze od tresci — stanowionego przez rade gminy — miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego albo wydawanej przez wojta (bur-
mistrza lub prezydenta miasta) decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu ustawodawca uzaleznil sposéb wykonywania prawa wtasnosci
nieruchomoséci®®. Jak bowiem wskazano w regulacji art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.,
kazdy ma prawo do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytul prawny,
zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania tere-
nu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz oséb
trzecich.

Majac na uwadze powyzsze, trzeba zauwazy¢, ze — jak wskazano wprost
w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. — do zadan wlasnych gminy nalezy ksztaltowa-
nie 1 prowadzenie polityki przestrzennej na jej terenie, w tym uchwalanie
studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie za$
z regulacja art. 4 ust. 1 u.p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszcze-
nie inwestycji celu publicznego oraz okres$lenie sposobéw zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego. Skoro wiec w studium gminnym okres$la sie polityke
przestrzenna gminy, w tym lokalne zasady zagospodarowania przestrzenne-
go', a w planie miejscowym ustala sie przeznaczenie terendéw!®, w doktrynie
przedmiotu podnosi sie, ze niezbyt fortunne bylo zaliczenie przez ustawodaw-
ce miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego do dzialan opisanych
jako prowadzenie polityki przestrzenne;®.

Podkreslenia wymaga bowiem, ze wskazane powyzej gminne akty plano-
wania przestrzennego — co nie budzi zadnych watpliwosci'” — maja catkowicie
odmienny charakter prawny. I cho¢ z uwagi na wiazacy, albo w stosunkach
wewnatrz administracji publicznej, albo powszechnie, charakter ustalen uje-
tych w tych aktach, zaréwno studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy oraz miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego sa aktami normatywnymi'®, ale inna jest moc wiazaca tych
aktow. Jak bowiem wskazano wprost w przepisach u.p.z.p., studium gmin-

13 Por. M. Szewczyk, w: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, op. cit., s. 59.

14 Zob. art. 9 ust. 1 u.p.z.p. i komentarz do tego artykutu: Z. Niewiadomski (red.) et al., Pla-
nowanie..., s. 80 in.

1% Zob. art. 14 ust. 1 u.p.z.p. 1 komentarz do tego artykulu: Z. Niewiadomski (red.) et al., Pla-
nowanie..., s. 141 in.

16 Tak Z. Niewiadomski (red.) et al., Planowanie..., s. 34.

17 Por.: ibidem, s. 34; M. Szewczyk, w: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, op. cit., s. 90 i n.;
A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, w: M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz (red.) et al.,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 65.

18 Szerzej na temat charakteru normatywnego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zob.
K. Malysa-Sulinska, Normy ksztattujgce tad przestrzenny, Warszawa 2008, s. 233-235 1 288-291.
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ne nie jest aktem prawa miejscowego'®, a plan miejscowy jest aktem prawa
miejscowego®. To za$ oznacza, ze jedynym aktem planowania przestrzennego,
ktory stanowi zrédlo prawa powszechnie obowiazujacego na obszarze gminy,
jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, a w zwiazku z tym wy-
lacznie jego ustalenia stanowia podstawe prawna wydawania rozstrzygniecé
zawartych w indywidualnych aktach administracyjnych, w tym decyzji ad-
ministracyjnych. Natomiast ustalenia ujete w — zaliczanym do zrédet prawa
rozumianych jako akty stanowienia prawa, a dokladniej zrédet prawa sensu
largo® — studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy nie moga wywolywaé bezposrednich skutkéw prawnych w sferze
prawa powszechnie obowigzujacego, w tym nie moga w sposéb bezposredni
ksztaltowaé sytuacji prawnej podmiotu nienalezacego do struktury organiza-
cyjnej administracji publicznej, a w szczeg6lnosci nie moga stanowié podstawy
prawne] wydawania rozstrzygnie¢ zawartych w indywidualnych aktach ad-
ministracyjnych, w tym decyzji administracyjnych wydawanych na szczeblu
lokalnym.

To za$ oznacza, ze z uwagi na charakter prawny wskazanych powyzej ak-
tow przejawem wladztwa planistycznego gminy jest ustalenie przeznaczenia
terenu, a takze rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okresSlenie
sposobow zagospodarowania 1 warunkow zabudowy terenu w — bedacym ak-
tem prawa miejscowego — miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego, ktéry stanowi podstawe wydawania rozstrzygnie¢ administracyjnych,
w tym decyzji o pozwoleniu na budowe.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze — co do zasady — sporzadzanie 1 uchwalanie
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego jest fakultatywne?,
a decyzje w tym zakresie podejmuje rada gminy. Oznacza to, ze spora czes¢ te-
rytorium kraju nie podlega ustaleniom obowiazujacych planéw miejscowych,
przy czym jak wskazano w regulacji art. 4 ust. 2 u.p.z.p., dla takich gruntéw
okre§lenie sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu naste-
puje w drodze postepowania jurysdykcyjnego, w ktérym — przy spelnieniu

19 Zob. art. 9 ust. 5 u.p.z.p.

20 Zob. art. 14 ust. 8 u.p.z.p.

21 Konstytucja RP z 1997 r. wyréznia zrddla prawa powszechnie obowigzujacego oraz zrodia
prawa o charakterze wewnetrznym. Zatem zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP — Zrédtami po-
wszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Jak natomiast wskazano w art. 87 ust. 2 Konsty-
tucji RP, Zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze
dzialania organdéw, ktére je ustanowily, akty prawa miejscowego. W art. 93 ust. 1 Konstytucji RP
do zrédet prawa zaliczono réwniez uchwaly Rady Ministréow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Mini-
stréw 1 ministréw, wskazujac jednoczesnie, ze majg one charakter wewnetrzny i obowigzuja tylko
jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te akty. Nadto — jak wynika z regulacji
art. 142 ust. 1 Konstytucji RP — Zrédlami prawa o charakterze wewnetrznym obowiazujacymi
tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu akt sa takze zarzadzenia Prezy-
denta RP. Zrédta wskazane w Konstytucji RP jako powszechnie obowiazujace sa zrodtami prawa
sensu stricto, a do zrédelt prawa sensu largo zalicza sie — wskazane w Konstytucji RP — akty prawa
wewnetrznego oraz — pominiete w Konstytucji RP — réznorakie formy prawotworcze (zob. J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 53).

22 Jak bowiem wskazano w regulacji ujetej w art. 14 ust. 7 u.p.z.p., plan miejscowy sporzadza
sie obowiazkowo wylacznie wowcezas, gdy wymagaja tego przepisy.
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okreS§lonych przez ustawodawce przestanek ustalenia warunkéw zabudowy
1 zagospodarowania terenu — moze zosta¢ wydana decyzja o warunkach za-
budowy 1 zagospodarowania terenu, ktéra przyjmuje forme albo decyzji o lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego?® albo decyzji o warunkach zabudowy?*.
To za$ powoduje, ze w doktrynie rozwaza sie, czy ustalenie przeznaczenia,
sposobow zagospodarowania 1 warunkow zabudowy terenu w formie aktu ad-
ministracyjnego, jakim sa wskazane powyzej decyzje lokalizacyjne, miesci sie
w zakresie uzytego przez ustawodawce w art. 3 ust. 1 u.p.z.p. — pojecia ujetego
jako ,ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej”, przy czym wskazu-
je sie, ze odpowiedZ winna by¢ negatywna?.

We wskazanych decyzjach lokalizacyjnych — przy zatozeniu spetnienia prze-
stanek ich wydania — nastepuje w szczegblnosci okreslenie rodzaju inwestycji,
a takze warunkow 1 szczegétowych zasady zagospodarowania terenu oraz jego
zabudowy, przy czym decyzje te sa wiazace dla organéw wydajacych decyzje
o pozwoleniu na budowe?. Wydanie decyzji lokalizacyjnej stanowi zatem dla
jej adresata prawnie wiazace 1 skuteczne erga omnes potwierdzenie, ze wska-
zany teren mozna zagospodarowac¢ w sposéb w niej ustalony?’. W zwiazku
z powyzszym takze 1 wydawanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, a takze decyzji o warunkach zabudowy stanowi przejaw wiladz-
twa planistycznego gminy.

Majac zatem na uwadze powyzsze, a takze okolicznos§é, ze ,prowadzenie po-
lityki przestrzennej” nie jest tozsame z ,realizacja zadan w zakresie okreélania
przeznaczenia terenu”, wskazacé nalezy, ze pojecia te niewatpliwie zazebiaja
sie ze soba?®. Wydaje sie bowiem, ze realizacja przez organy gminy wladztwa

28 Zgodnie z regulacjg art. 4 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala
sie w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Na temat tej decyzji, a takze prze-
stanek jej wydania zob. M. Szewczyk, w: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru§, op. cit., s. 191 i n,;
K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012,
8. 46 1 n. Zob. takze M. Szewczyk, Lokalizacja inwestycji publicznych w Swietle nowej ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,,Casus” 2003, nr 28, s. 6 i n.; K. Matysa-Su-
linska, Zakres przedmiotowy przedsiewzieé, dla ktérych warunki zabudowy i zagospodarowania
terenu okreslane sq w formie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, ,,Casus”
2009, nr 53, s. 61n.

24 Zgodnie z regulacja art. 4 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. sposéb zagospodarowania terenu i warunki
zabudowy dla inwestycji niekwalifikowanych jako inwestycja celu publicznego ustala sie¢ w dro-
dze decyzji o warunkach zabudowy. Na temat tej decyzji, a takze przestanek jej wydania zob.
M. Szewczyk, w: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, op. cit., s. 191 i n.; K. Matysa-Sulifiska, Ad-
ministracyjnoprawne aspekty..., s. 951 n.

2 Tak Z. Niewiadomski (red.) et al., op. cit., s. 32-33.

26 Zob. art. 55 u.p.z.p., zgodnie z ktérym decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego wigze organ wydajacy decyzje o pozwoleniu na budowe, a przepis ten — jak wskazano w art. 64
ust. 1 u.p.z.p. — stosuje sie odpowiednio do decyzji o warunkach zabudowy.

21 Zob. M. Szewczyk, w: Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Kru$, op. cit., s. 58.

28 Tak Z. Niewiadomski (red.) et al., Planowanie..., s. 33. Wskazuje sie takze, iz ,Ksztalto-
wanie polityki przestrzennej to analizowanie potrzeb w zakresie planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego i ustalanie kierunkéw polityki przestrzennej gminy, zwlaszcza w studium
uwarunkowan i kierunkéw polityki przestrzennej gminy. Prowadzenie tej polityki to ustalanie
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, a takze analizowanie potrzeb zmiany
studium 1 planu miejscowego” — tak: A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, w: M. Wierzbowski,
A. Plucinska-Filipowicz (red.) et al., op. cit., s. 63.
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planistycznego, je§li ma prowadzi¢ do zagospodarowania terenu spdjnego z po-
lityka przestrzenna prowadzona na wszystkich szczeblach planowania, musi
podlegaé ograniczeniom. Ustawodawca ograniczenia takie wprowadza, a czesé
z nich powilazana jest z pozostawaniem w obrocie prawnym ramowego stu-
dium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku
metropolitalnego. Wladztwo planistyczne gminy nie moze bowiem oznaczaé
jej calkowitej autonomii w tym zakresie, przy czym jego zakres okresla nie
gmina, ale ustawodawca?®.

III. ZAKRES TERYTORIALNY
RAMOWEGO STUDIUM UWARUNKOWAN
I KIERUNKOW ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO
ZWIAZKU METROPOLITALNEGO

Ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego zwiagzku metropolitalnego sporzadza sie —jak wprost wskazano w regulacji
art. 370 ust. 1 u.p.z.p.z. — dla catego obszaru metropolitalnego. Oznacza to, ze
przedmiotowy akt powinien obejmowaé swym zasiegiem powierzchnie wszyst-
kich jednostek samorzadu terytorialnego wchodzacych w sktad zwiazku metro-
politalnego.

Majac na uwadze przywotang regulacje ustawowa, nalezy wykluczy¢ mozli-
wo$¢ uchwalenia studium metropolitalnego tylko dla czesci obszaru zwiazku.
Niedopuszczalne jest réwniez objecie ustaleniami ramowego studium uwarun-
kowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropolital-
nego obszarow polozonych poza granicami jednostek samorzadu terytorialne-
go wchodzacych w sktad zwiazku metropolitalnego®. Wykluczy¢ nalezy takze
etapowanie prac nad studium metropolitalnym, ktére z zalozenia powinno by¢
opracowaniem kompleksowym, obejmujacym caly obszar zwigzku metropoli-
talnego. To za$ oznacza, ze na obszarze metropolitalnym moze obowigzywacé
wylacznie jedno ramowe studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego zwiazku metropolitalnego.

Ograniczenie zakresu ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego zwiazku metropolitalnego do granic admini-
stracyjnych jednostek wchodzacych w sktad zwigzku nie oznacza jednak, ze
opracowanie to funkcjonuje w oderwaniu od uwarunkowan przestrzennych
wystepujacych poza tymi granicami. Studium to ksztaltuje wprawdzie poli-
tyke przestrzenng na obszarze metropolitalnym, ale jest ona determinowana
ustaleniami zawartymi w ponadlokalnych aktach planowania, ktérych zakres
wykracza poza obszar zwigzku metropolitalnego.

29 Por. H. Izdebski, w: idem, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 64.

30 Jak bowiem wynika z regulacji art. 3 ust. 2a u.p.z.p.z., do zadan zwigzku metropolitalnego
nalezy ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej wyltacznie na obszarze zwiazku metro-
politalnego (obszarze metropolitalnym).
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W tresci ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwigzku metropolitalnego nalezy uwzgledni¢ bowiem ustale-
nia planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, a w przypadku
braku planu wojewddzkiego lub niewprowadzenia do tego planu zadan rzado-
wych — ustalenia programéw zawierajacych zadania rzadowe stuzace realiza-
¢ji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym?!,

Powyzsze powoduje, ze w postepowaniu, ktérego celem jest sporzadzenie
1 uchwalenie ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego zwiazku metropolitalnego uczestnicza organy jednostek
samorzadu terytorialnego oraz administracji rzadowej, a ich rozstrzygniecia
moga determinowacé tre$¢ tego opracowania planistycznego. Zatem zarzad
wojewoddztwa jest wlasciwy w zakresie uzgodnienia projektu studium metro-
politalnego w zakresie jego zgodnos$ci z ustaleniami planu zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa®?, a wojewoda dokonuje uzgodnienia tego projek-
tu w zakresie zgodno$ci z ustaleniami programoéw zawierajacych zadania rza-
dowe stuzace realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym?,

Nadto wojewoda moze wezwaé zgromadzenie zwiazku metropolitalnego
do uchwalenia lub zmiany ramowego studium uwarunkowan 1 kierunkow za-
gospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego, je§li studium nie
zostalo uchwalone badz nie uwzgledniono w nim obszaréw rozmieszczenia in-
westycji celu publicznego o znaczeniu krajowym 1 wojew6dzkim ujetych w pla-
nach wojewddzkich badz programach rzadowych?®:.

Iv. TRESC I FUNKCJA STUDIUM UWARUNKOWAN
I KIERUNKOW ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO
ZWIAZKU METROPOLITALNEGO

W doktrynie wskazuje sie, ze istota ramowego studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego
sprowadza sie do ustalenia wspdlnej strategii rozwoju dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego wchodzacych w sktad zwiazku metropolitalnego w celu
jej uwzglednienia w studiach gminnych, realizacji zadan przekazanych temu
zwigzkowi przez jednostki bedace jego czlonkami, a takze pozyskiwania érod-

31 Zob. art. 11 pkt 4 w zw. z art. 370 ust. 8 u.p.z.p.

32 Zob. art. 11 pkt 6 w zw. z art. 380 ust. 1 u.p.z.p.

33 Zob. art. 11 pkt 6 w zw. z art. 370 ust. 8 u.p.z.p.

34 Zob. art. 12 ust. 3 w zw. z art. 370 ust. 8 u.p.z.p. Nalezy natomiast wykluczy¢ taka interpre-
tacje odestania do odpowiedniego stosowania regulacji art. 370 ust. 8 u.p.z.p. do ramowego stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropolitalnego,
zgodnie z ktéra wojewoda po bezskutecznym uplywie wyznaczonego terminu na uchwalenie lub
dokonanie zmiany studium metropolitalnego jest uprawniony do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiany w zakresie koniecznym, aby umozliwic¢ reali-
zacje inwestycji celu publicznego. Brak bowiem uzasadnienia przekazania kompetencji rady gmi-
ny wojewodzie w przypadku zaniechan lezacych po stronie organéw zwiazku metropolitalnego.
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kow finansowych na realizacje tych zadan®®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
z uwagl na okoliczno$é, iz ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego zwiazku metropolitalnego sporzadzane jest
z uwzglednieniem ustalen planu zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa®®, wzglednie w przypadku braku planu wojewddzkiego lub niewprowadze-
nia do tego planu zadan rzadowych — z uwzglednieniem ustalen programoéow
zawierajacych zadania rzadowe stuzace realizacji inwestycji celu publiczne-
go 0 znaczeniu krajowym, w opracowaniu tym nastepuje réwniez adaptacja
do potrzeb obszaru metropolitalnego czeéci ustalen planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, wzglednie programéw rzadowych.

W ramowym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego zwiazku metropolitalnego okresla sie wiec: zasady i obszary roz-
woju systeméw komunikacji, w tym drég publicznych z podzialem na klasy
1 kategorie, infrastruktury technicznej oraz rozmieszczenie innych inwesty-
cji celu publicznego o znaczeniu metropolitalnym?®’; zasady 1 obszary ochrony
§rodowiska, przyrody 1 krajobrazu, ponadregionalnych i regionalnych kory-
tarzy ekologicznych, ochrony uzdrowisk oraz dziedzictwa kulturowego 1 za-
bytkéw oraz dobr kultury wspoélczesnej, majacych znaczenie dla calosci ob-
szaru metropolitalnego, w szczegdlnos$ci w odniesieniu do sposobéw realizacji
infrastruktury technicznej®®; ustalenia wynikajace z zasad rozwoju i1 ochrony
obszaréw, o ktorych mowa powyzej, potozonych w granicach obszaru metro-
politalnego®®; maksymalne powierzchnie przeznaczone pod zabudowe?’, z po-
dzialem na rodzaje zabudowy oraz gminy*!. Podkres§li¢ trzeba przy tym, ze
wskazane ustalenia studium metropolitalnego obejmujg jedynie elementy
niezbedne dla wlasciwego ukierunkowania polityki przestrzennej gmin nale-
zacych do zwiazku, ze wzgledu na spdjnoéé przestrzenna 1 spoleczno-gospodar-
cza obszaru metropolitalnego®?. Ujecie zatem w tym studium rozwiazan, ktére
nie mogg by¢ kwalifikowane jako niezbedne w rozumieniu regulacji art. 370
ust. 5 u.p.z.p., moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego ograniczenia swobody
planistycznej gmin wchodzacych w sktad zwiazku, a to z kolei winno skutko-

35 Zob. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, w: M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz (red.)
et al., op. cit., s. 461.

36 Zob. art. 370 ust. 1 u.p.z.p.

3T Zob. art. 370 ust. 2 pkt 1 u.z.p.z.

38 Zob. art. 370 ust. 2 pkt 2 u.z.p.z.

39 Zob. art. 370 ust. 2 pkt 3 u.z.p.z.

40 Przy okre§laniu tych powierzchninalezy mie¢ na uwadze —zgodnie zregulacjg art. 37o ust. 3
u.p.z.p. — potrzeby 1 mozliwo$ci rozwojowe obszaru metropolitalnego uwzgledniajace w szczeg6l-
noéci: (pkt 1) analizy ekonomiczne, Srodowiskowe 1 spoteczne; (pkt 2) prognozy demograficzne,
w tym uwzgledniajace migracje w ramach obszaru metropolitalnego; (pkt 3) mozliwoéci finanso-
wania przez gminy oraz zwiazek metropolitalny wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury
technicznej, a takze infrastruktury spoteczne;j, stuzacych realizacji zadan wtasnych odpowiednio
tych jednostek; (pkt 4) bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe, przy czym — jak wskazano
w art. 370 ust. 4 u.p.z.p.z. — dokonujac tego bilansu, stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w gminie (zob. art. 10
ust. 5, 61 7 w.p.z.p.z. z komentarzem T. Filipowicza, w: M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipo-
wicz (red.) et al., op. cit., s. 156-159).

41 Zob. art. 370 ust. 2 pkt 4 u.z.p.z.

42 Zob. art. 370 ust. 5 u.z.p.z.
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wacé ich wyeliminowaniem z obrotu prawnego*?, cho¢ — jak podnosi sie w dok-
trynie — w praktyce identyfikacja tych ,elementéw niezbednych” moze budzié
watpliwosci 1 by¢ ktopotliwa*.

Podstawowa funkcja ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego jest zatem ksztalto-
wanie polityki przestrzennej*> na obszarze metropolitalnym. Funkcja ta wy-
nika z charakteru przedmiotowego opracowania planistycznego, ktére jest
aktem polityki przestrzennej zwigzku metropolitalnego. Majac za$ na uwadze
okoliczno$é, ze ksztaltowanie polityki przestrzennej na danym obszarze nie
jest mozliwe bez uwzglednienia kierunkéw rozwoju gospodarczego, wydaje sie,
1z studium metropolitalne — podobnie jak studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy*® — moze by¢ kwalifikowane nie tyl-
ko jako akt polityki przestrzennej zwiazku metropolitalnego, lecz takze polity-
ki rozwoju przestrzenno-gospodarczego na obszarze metropolitalnym.

Funkcja ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwiazku metropolitalnego jest réwniez koordynacja — niezbed-
nych dla wlasciwego ukierunkowania polityki przestrzennej gmin nalezacych
do zwiazku, ze wzgledu na spdjnoéé przestrzenna i spoleczno-gospodarcza ob-
szaru metropolitalnego — ustalen ujetych w studiach uwarunkowan 1 kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego gmin wchodzacych w sktad zwiazku
metropolitalnego. Studium metropolitalne stanowi zatem wytyczne integra-
cji przestrzeni obszaru metropolitalnego, na ktéry sktada sie teren wiecej niz
jednej jednostki samorzadu terytorialnego. W wyniku uchwalenia ramowego
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiaz-
ku metropolitalnego nastepuje bowiem przyjecie ustalen wiazacych w ksztal-
towaniu gminnej polityki przestrzennej*’.

Mozna wskazaé, ze funkcja ramowego studium uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego — podob-
nie jak studium gminnego*® — jest takze promocja obszaru metropolitalnego.
Funkcja promocyjna omawianego opracowania planistycznego jest zwigazana

4 Por. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, w: M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz (red.)
et al., op. cit., s. 461.

4 Zob. K. Boréwka, J. Szlachetko, Ramowe studium uwarunkowar i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego zwiqzku metropolitalnego. Analiza dogmatycznoprawna, ,Metropolitan.
Przeglad Naukowy” 2016, nr 2, s. 32.

4 Polityka przestrzenna zajmuje sie definiowaniem intereséw publicznych oraz okreSla-
niem sposobéw oddzialywania na zachowania uczestnikéw procesé6w zagospodarowania prze-
strzennego, tak aby dokonywali wyboréw zgodnie z interesem publicznym — zob. Z. Niewia-
domski (red.) et al., Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Warszawa 2005, s. 81.

46 Na temat studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
jako aktu polityki przestrzennej oraz polityki rozwoju gminy zob. Z. Niewiadomski, Planowanie
przestrzenne — zarys systemu, Warszawa 2003, s. 921 n.

47 Zob. art. 370 ust. 6 u.p.z.p., zgodnie z ktérym ustalenia ramowego studium uwarunkowan
ikierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropolitalnego, o ktérych mowa w ust. 2
pkt 3-4 u.p.z.p., sa wigzace dla wéjta (burmistrza albo prezydenta miasta) przy sporzadzaniu
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

4 Na temat funkcji promocyjnej studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy zob. Z. Niewiadomski, op. cit., s. 92-93.
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z jego ustaleniami, gdyz w studium — przez wskazanie zwiazanych z polityka
przestrzenna np. ustalen wynikajacych z zasad rozwoju 1 ochrony obszaréw
uzdrowisk oraz dziedzictwa kulturowego 1 zabytkéw, a takze débr kultury
wspolczesne] — informuje sie o koncepcji rozwoju przestrzenno-gospodarczego
obszaru metropolitalnego, przy czym jesli ta koncepcja jawi sie jako atrakcyj-
na w ocenie jednostki, to atrakcyjna jest dla niej rowniez mozliwo$¢ zwiazania
sie z danym obszarem czy to przez zamieszkanie, czy tez inwestowanie.

Majac na uwadze tres¢ 1 wynikajace z niej funkcje ramowego studium uwa-
runkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropo-
litalnego, nalezy zauwazy¢, ze powinno to by¢ opracowanie stwarzajace mak-
symalne mozliwoéci uwzgledniania przy planowaniu lokalnym aktualnych
warunkow 1 potrzeb obszaru metropolitalnego. Dlatego tez studium metropo-
litalne podlega systematycznej ocenie aktualnos$ci®.

V. WYMOG UWZGLEDNIENIA USTALEN RAMOWEGO STUDIUM
UWARUNKOWAN I KIERUNKOW ZAGOSPODAROWANIA
PRZESTRZENNEGO ZWIAZKU METROPOLITALNEGO W TRESCI
STUDIUM UWARUNKOWAN I KIERUNKOW ZAGOSPODAROWANIA
PRZESTRZENNEGO GMINY

Zgodnie z rozwiazaniami przyjetymi przez ustawodawce ustalenia — spo-
rzadzanego dla obszaru metropolitalnego — ramowego studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego po-
winny zosta¢ uwzglednione w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy. Tak wiec wéjt (burmistrz lub prezydent
miasta), odpowiedzialny za przebieg gminnego postepowania planistyczne-
go, zostal zobligowany do uwzglednienia ustalen studium metropolitalnego
w toku prac zmierzajacych do sporzadzenia projektu studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy®°, co winno skutkowacé
ich ujeciem w projekcie tego studium gminnego®..

Powyzsze oznacza, ze sporzadzony w toku procedury planistycznej projekt
studium gminnego nie moze by¢ niezgodny z ustaleniami ramowego studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwigzku metro-
politalnego, przy czym weryfikacji w tym zakresie dokonuje zarzad zwiazku

49 Zob. art. 370 ust. 8 w zw. z art. 32 u.p.z.p. Zgodnie z przywolang regulacja w celu oceny
aktualno$ci studium metropolitalnego nalezy dokonaé¢ analiz zmian w zagospodarowaniu prze-
strzennym obszaru metropolitalnego, a ich wyniki zarzad zwigzku metropolitalnego winien prze-
kaza¢ zgromadzeniu zwigzku, ktéry to organ podejmuje uchwate w sprawie aktualnoéci studium,
a w przypadku uznania go za nieaktualne — podejmuje dziatania majace na celu jego zmiane.

%0 Nalezy zauwazy¢, ze wéjt (burmistrz lub prezydent miasta) nie jest zobligowany do osobi-
stego sporzadzenia projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy. Ustawodawca zobowiazal natomiast organ wykonawczy w gminie do powierzenia
opracowania projektu studium gminnego osobom posiadajacym odpowiednie kwalifikacje, o kto-
rych mowa w art. 5 u.p.z.p. Szerzej na ten temat zob. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz
(red.) et al., op. cit., s. 128.

51 Por. art. 9 ust. 21 art. 11 pkt 4 u.p.z.p.
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metropolitalnego. Organ wykonawczy zwiazku metropolitalnego jest bowiem
wlasciwy w przedmiocie uzgodnienia projektu studium uwarunkowan 1 kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy w zakresie jego zgodnos$ci
ze studium metropolitalnym®, przy czym nalezy zauwazy¢, ze podstawa do
dokonania takiego uzgodnienia moze by¢ wylacznie przyjete studium metro-
politalne, a nie jego projekt. Wydaje sie réwniez, ze brak uzasadnienia wyste-
powania przez woéjta (burmistrz lub prezydent miasta) do zarzadu zwiazku
metropolitalnego o uzgodnienie projektu studium gminnego, gdy w obrocie
prawnym nie pozostaje ramowe studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego zwigazku metropolitalnego. Niecelowe jest bowiem
uczestniczenie zarzadu zwigzku metropolitalnego w przedmiotowym postepo-
waniu planistycznym w przypadku, gdy nie uchwalono jeszcze studium me-
tropolitalnego.

Organem kontrolujacym procedure planistyczna i podjete rozstrzygniecie
w postepowaniu zakonczonym uchwaleniem studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy jest za$ wojewoda. Wojt
(burmistrz lub prezydent miasta) jest bowiem zobligowany przedstawi¢ wo-
jewodzie uchwalte rady gminy o uchwaleniu studium gminnego wraz z zatacz-
nikami oraz dokumentacja prac planistycznych® w celu oceny ich zgodnos$ci
z przepisami prawnymi®*. Podkre§lenia wymaga, ze wojewoda ocenia zgodnos$é
z przepisami prawnymi nie tylko uchwaty rady gminy w przedmiocie studium,
ale takze — przez analize dokumentacji prac planistycznych — calego postepo-
wania planistycznego, a oceny tej dokonuje w trybie zasad ogdlnych traktuja-
cych o nadzorze nad dziatalno$cia samorzadu gminy®. Oznacza to, ze doko-
nujac kontroli przedmiotowego postepowania planistycznego, wojewoda bada
m.in., czy w toku tego postepowania wymagane byto uzgodnienie przez zarzad
zwigzku metropolitalnego projektu studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy w zakresie jego zgodnosci ze studium
metropolitalnym 1 czy uzgodnienie takie nastapilo. Jak bowiem wskazano
w regulacji art. 28 ust. 1 u.p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci
organéw w tym zakresie powoduja niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci
lub czesci.

Trzeba zauwazy¢, ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy nie jest aktem prawa miejscowego, co oznacza, ze
nie ma ono mocy powszechnie obowigzujacej, a w zwiazku z tym nie moze
w sposob bezposredni ksztaltowaé sytuacji prawnej jednostki znajdujacej sie

52 Por. art. 11 pkt 6 u.p.z.p.

5 Zgodnie z § 12 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w spra-
wie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny (Dz. U. Nr 118, poz. 1233) przez dokumentacje prac planistycznych nalezy rozumieé zbiér do-
kumentéw, ktére powstaty w procesie sporzadzania i uchwalania projektu studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

54 Zob. art. 12 ust. 2 u.p.z.p.

% Szerzej na ten temat zob. B. Dolnicki (red.) et al., Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, Warszawa 2016, Lex/el., ad art. 851 n.
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poza struktura organizacyjna administracji publicznej. Jego ustalenia winny
by¢ jednak uwzglednione w tresci — stanowiacego zrédlo prawa powszechnie
obowiazujacego na obszarze gminy®® — miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego®. Powyzsze oznacza za$, ze ustalenia przetransponowane ze
studium metropolitalnego do studium gminnego wywotuja skutki prawne dla
obywateli, ale dopiero z chwilg wejécia w zycie planu miejscowego, wydanego
z uwzglednieniem ustalen studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy. Ustalenia tego — bedacego aktem prawa miej-
scowego — planu stanowig bowiem podstawe prawna wydawania rozstrzygnieé
zawartych w indywidualnych aktach administracyjnych, w tym decyzji admi-
nistracyjnych.

VI. ZARZADZENIE ZASTEPCZE WOJEWODY
W PRZEDMIOCIE MIEJSCOWEGO PLANU
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO
JAKO KONSEKWENCJA NIEUWZGLEDNIENIA USTALEN
RAMOWEGO STUDIUM UWARUNKOWAN I KIERUNKOW
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO ZWIAZKU
METROPOLITALNEGO W TRESCI STUDIUM UWARUNKOWAN
I KIERUNKOW ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO GMINY

Wojewoda — poza podejmowaniem wskazanych powyzej czynnosci kontrol-
nych w toku procedury planistyczne] zmierzajace] do uchwalenia studium
gminnego — weryfikuje rowniez tres¢ pozostajacego w obrocie studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy pod katem
uwzglednienia w nim obszaréw rozmieszczenia inwestycji celu publicznego
ujetych w ramowym studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwiazku metropolitalnego. Jezeli bowiem w uchwalonym stu-
dium gminnym nie okre$lono — ujetych w studium metropolitalnym — obsza-
réw rozmieszczenia inwestycji celu publicznego, wojewoda moze sporzadzié
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiane w zakre-
sie koniecznym dla mozliwos$ci realizacji inwestycji celu publicznego o znacze-
niu metropolitalnym?s.

7 regulacji art. 12 ust. 3 u.p.z.p. wynika zatem, ze w sytuacji nieuwzgled-
nienia ustalen ramowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego zwigzku metropolitalnego w treéci studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ustawodawca dopusz-
cza mozliwo$é odjecia organom gminy uprawnien w zakresie ksztaltowania
tadu przestrzennego i przekazania kompetencji w przedmiocie sporzadzenia

5 Zob. regulacje art. 14 ust. 8 u.p.z.p., zgodnie z ktérg miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego.

57 Zob. art. 15 ust. 1 u.p.z.p.

% Por. art. 12 ust. 3 u.p.z.p.
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego organowi administracji
rzadowej, jakim jest wojewoda®®. W omawianym przypadku wojewoda po pod-
jeciu czynnoéci zmierzajacych do uzgodnienia terminu realizacji wskazanych
inwestycji celu publicznego 1 warunkéw ich wprowadzenia do studium uwa-
runkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy wzywa rade
gminy do zmiany studium gminnego w wyznaczonym terminie. Bezskuteczny
uplyw zakreS§lonego terminu skutkuje zas podjeciem przez wojewode czynnos$ci
planistycznych zmierzajacych do sporzadzenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Celem tych czynnoéci wojewody jest uwzglednienie
— ujetych w ramowym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwigzku metropolitalnego — inwestycji celu publicznego, lecz
nie w studium gminnym, ale w planie miejscowym. Wojewoda sporzadza za-
tem miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiane dla
obszaru, ktérego dotyczy wskazane powyzej zaniechanie rady gminy, w za-
kresie koniecznym do mozliwosci realizacji — ujete] w ramowym studium uwa-
runkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropoli-
talnego — inwestycji celu publicznego. Podkresli¢ wiec nalezy, ze sporzadzenie
planu miejscowego przez wojewode w trybie art. 12 ust. 3 u.p.z.p. nie znajduje
uzasadnienia, gdy w uchwalonym studium gminnym nie uwzgledniono innych
poza wskazanymi powyze] inwestycjami celu publicznego ustalen studium
metropolitalnego. Niedopuszczalne jest réwniez sporzadzenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego przez wojewode wowczas, gdy gmi-
na, dzialajac na jego wezwanie, uchwalita studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy lub dokonata jego zmiany, ale jedno-
czeénie nie sporzadzila stosownego planu miejscowego.

Trzeba przy tym zauwazyé, ze miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego sporzadzony przez wojewode 1 wprowadzony do obrotu prawnego
w drodze zarzadzenia zastepczego wywotuje skutki prawne tozsame z planem
miejscowym sporzadzonym przez wojta (burmistrza lub prezydenta miasta),
a uchwalonym przez rade gminy®. W zwiazku z powyzszym wejScie w zycie,
uwzgledniajacego ustalenia ramowego studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropolitalnego, miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego sporzadzonego przez wojewode po-
woduje, ze moc wigzaca traca inne plany miejscowe lub ich czeéci odnoszace
sie do objetego nim terenu®. Oznacza to zatem, ze to plan miejscowy sporza-

% Poza wskazanym przypadkiem nieuwzglednienia ustalen ramowego studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropolitalnego w tresci studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ustawodawca — jak wskaza-
no w regulacji art. 12 ust. 3 u.p.z.p. — dopuszcza mozliwo$¢ odjecia gminie uprawnien w zakresie
ksztaltowania tadu przestrzennego i przekazania kompetencji w przedmiocie sporzadzenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego wojewodzie takze 1 wéwczas, gdy rada gminy
nie uchwalila studium, nie przystapita do jego zmiany albo uchwalajac studium, nie okreslita
w nim obszaréw rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym badz woje-
wo6dzkim ujetych w planie zagospodarowania przestrzennego wojew6dztwa badz w programie za-
wierajacym zadania rzadowe stuzace realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym.

60 Zob. art. 12 ust. 3 in fine u.p.z.p.

61 Zob. art. 34 ust. 1 u.p.z.p.
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dzony — w trybie art. 12 ust. 3 u.p.z.p. — przez wojewode stanowi podstawe
wydawania rozstrzygnie¢ zawartych w indywidualnych aktach administracyj-
nych, w tym decyzji administracyjnych.

VII. PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego zwigzku metropolitalnego nie jest aktem prawa miejscowego®,
€O 0znacza, ze nie ma ono mocy powszechnie obowiazujacej. W zwiazku z po-
wyzszym ustalenia studium metropolitalnego nie moga wywolywac bezpo-
$rednich skutkéw prawnych w sferze prawa powszechnie obowigzujacego,
w tym nie moga w sposob bezposredni ksztattowaé sytuacji prawnej jednost-
ki, a w szczegdlnosci nie moga stanowié podstawy prawnej wydawania roz-
strzygnieé¢ zawartych w indywidualnych aktach administracyjnych, w tym
decyzji administracyjnych, ktorymi sa réwniez decyzja o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji celu publicznego, a takze decyzja o warunkach zabudowy,
wydawane, gdy na danym terenie nie obowigzuje miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego.

Ustalenia ramowego studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego zwigzku metropolitalnego — jak juz wskazano powyzej
— powinny by¢ jednak uwzgledniane przez organy wlasciwe w przedmiocie
uchwalenia 1 zmiany studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy. Organy te sa bowiem zobligowane do sporzadzenia
1 uchwalenia takiego studium gminnego, ktorego tres¢ jest zgodna z ustale-
niami studium metropolitalnego, a nadto do weryfikacji pod katem zgodnos$ci
z ustaleniami studium metropolitalnego, pozostajacego w obrocie prawnym
studium gminnego. Oznacza to, ze ustalenia ramowego studium uwarunko-
wan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropolitalne-
go przez skierowanie ich do wasko okreslonej kategorii adresatéw bedacych
organami administracji publiczne] sa wiagzace w strukturze organizacyjnej
tej administracji. Zawierajq one przy tym ustalenia wskazujace obrang przez
zwigzek metropolitalny polityke przestrzenna na jego obszarze, ktére — w oce-
nie autorki niniejszego opracowania — zaliczaja sie do szczegdlne) kategorii
norm prawa administracyjnego, jaka stanowig normy ksztaltujace tad prze-
strzenny®. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze przypisane do danej przestrze-
ni normy ksztaltujace tad przestrzenny oddzialuja na siebie, gdyz komplek-
sowe traktowanie wystepujacych na danym terenie zagadnien dotyczacych
planowania przestrzennego nakazuje uwzgledniania ich w réznych skalach,

62 Zob. art. 370 ust. 7 u.p.z.p.

5 Normy ksztaltujace lad przestrzenny sa w znacznym stopniu konkretne w odniesieniu do
regulowanej sytuacji, a jednocze$nie w znaczacym zakresie abstrakcyjne. Ich konkretnoéé pole-
ga na tym, ze odnosza sie one do konkretnie oznaczonego terenu, a abstrakcyjnosc tej kategorii
norm prawa wynika z koniecznosci konkretyzacji ich zapisow w normach zawartych w innych
aktach planowania przestrzennego lub w decyzjach administracyjnych (szerzej na ten temat zob.
K. Malysa-Sulinska, Normy..., s. 571in.).
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a to: krajowej, wojewoddzkiej 1 gminnej, a w przypadku istnienia na danym
obszarze zwiazku metropolitalnego — rowniez w skali metropolitalnej. Pod-
kreslié trzeba bowiem, ze kazde szczegdtowe rozwiazanie planistyczne w skali
gminy stanowi wylacznie wycinek tego zagadnienia w skali kraju, wojewddz-
twa czy tez obszaru metropolitalnego, a w zwigzku z tym normy odnoszace sie
do przeznaczenia danego terenu nie moga by¢ ze sobg sprzeczne.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy wskazaé, ze ustalenia ramowego stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku
metropolitalnego poérednio ksztaltuja sytuacje prawna podmiotéw znajduja-
cych sie na zewnatrz struktury organizacyjnej administracji publicznej. De-
terminuja one bowiem tre$é ustalen ujetych w gminnych aktach planistycz-
nych, w tym réwniez w akcie prawa miejscowego, ktérym jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, jesli taki zostanie uchwalony 1 wejdzie do
obrotu prawnego. Podkreslenia wymaga bowiem, ze ustalenia ujete w studium
metropolitalnym wywoluja skutki prawne dla obywateli dopiero po przetrans-
ponowaniu ich treéci do miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go, co nastepuje albo przez wczesniejsze uszczegélowienie ich tresci w studium
gminnym, albo — je§li w obrocie prawnym nie pozostaje studium gminne lub
nie okres§lono w nim obszaréw rozmieszczenia inwestycji celu publicznego uje-
tych w studium metropolitalnym — w planie miejscowym sporzadzonym przez
wojewode w trybie art. 12 ust. 3 u.p.z.p.%, ktére stanowia wytyczne dla ksztal-
tu ustalen ujetych w planie miejscowym®.

Przyjete przez ustawodawce rozwiazanie, zgodnie z ktérym akty plani-
styczne tworza wielopoziomowy system ze spdjnymi tresciowo® opracowania-
mi na szczeblu: kraju, wojewddztwa, obszaru metropolitalnego oraz gminy,
powoduje, ze ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwigazku metropolitalnego jest nie tylko aktem okreslajacym
polityke przestrzenna na obszarze metropolitalnym, lecz takze narzedziem
ograniczajacym wladztwo planistyczne gminy. Wynika to z okolicznosci, ze
organy wlaéciwe w zakresie sporzadzenia 1 uchwalenia gminnych aktéw pla-
nistycznych sa zwigzane bezpos$rednio lub posrednio ustaleniami ujetymi
w studium metropolitalnym 1 nie maja zadnej autonomii w zakresie ich nieza-
stosowania. To za$§ moze skutkowac tym, ze wskazany w — stanowigcym pod-
stawe prawna podejmowania rozstrzygnieé ujetych w indywidualnych aktach

64 Nalezy jednak zauwazy¢, ze w doktrynie wyrazono poglad o bezpo$rednim zwiazaniu rady
gminy w procedurze planistycznej majacej na celu uchwalenie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, ktorego autorzy wskazuja, iz odestanie w art. 370 ust. 8 u.p.z.p. do odpo-
wiedniego stosowania do studium metropolitalnego przepisu art. 20 tej ustawy oznacza, ze ,rada
gminy uchwala plan miejscowy dopiero po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium me-
tropolitalnego” (tak K. Boréwka, J. Szlachetko, op. cit., s. 34).

6 Zob. regulacje art. 15 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktéra projekt miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego sporzadza sie zgodnie z zapisami studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy.

6 W doktrynie przedmiotu podnosi sie, ze jedna z podstawowych zasad wyrazonych w prze-
pisach u.p.z.p. jest wewnetrznie spéjny system aktéw planowania przestrzennego, przy czym
zapewnienie spojnoéci tego systemu wymaga ograniczenia samodzielnoéci podmiotéw uczestni-
czacych w procedurach planistycznych, w szczegélno$ei na szczeblu lokalnym (zob. M. Szewczyk,
w: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 521 n.).
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administracyjnych — miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
spos6b zabudowy 1 zagospodarowania konkretnej dzialki moze zostaé prze-
sadzony w studium uwarunkowan (niebedacym aktem prawa miejscowego)
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropolitalnego, co
uzasadnia zaliczenie studium metropolitalnego do zZrédet prawa rozumianych
jako akty stanowienia prawa, a dokladniej — zrodta prawa sensu largo.
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A FRAMEWORK OF THE FEASIBILITY STUDY
REGARDING SPATIAL DEVELOPMENT OF A METROPOLIS
AND A PLANNING CAPACITY OF A GMINA

Summary

On 1 January 2016 a new spatial development category was introduced to the Polish norma-
tive system. It is termed a framework of the feasibility study regarding urban development of
a metropolitan association. Six months later, on 1 July 2017, an association the Metropolitan
Association of Upper Silesia was established. In this article an attempt was made to analyse the
normative character of the metropolitan feasibility study (made at the level of spatial planning
for the territory of a metropolis) having in mind, in particular, its impact on gmina’s spatial plan-
ning competences.






