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STRESZCZENIE

Obowiazkiem kazdej gminy jest opracowanie i uchwalenie sta-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.
Jego istnienie jest niezbedna przestanka sporzadzenia i uchwalenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry musi by¢
zgodny z takim studium. To ostatnie bezspornie dotyczy spraw z za-
kresu administracji publicznej, a w konsekwencji moze zosta¢ podda-
ne kontroli sadu administracyjnego. Prawo skargi sadowoadministra-

* Prof. dr hab., kierownik Katedry Prawa Gérniczego i Ochrony Srodowi-
ska, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego.
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cyjnej przystuguje wiascicielowi objetej takim studium nieruchomosci
gruntowe;j.

Stowa kluczowe

Gmina, planowanie przestrzenne, studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego, kontrola sadu administra-
cyjnego, legitymacja skargowa.

ABSTRACT

Every local municipality must draft and its council enact the stu-
dy of the land use conditions and directions, what is considered as the
first step for the drafting and enacting of the local development plan.
What more, the above stadium is binding for the future local deve-
lopment plan. The last one is the general binding local law and may
be controlled by the administrative court. However the stadium must
not be considered as the local law, it has the form of the resolution of
the local municipality council referring to the public administration.
In consequence the above study (however indirectly) may determine
the legal position of the landowner, what gives him the right to sue the
study to the administrative court.

Keywords
Local municipality, local development plan, study of land use
conditions and directions, administrative courts, the right to sue.

Stosownie do art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym' ksztatto-
wanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy,
w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego oraz miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego, nalezy do zadan wtasnych gmi-
ny. Inaczej méwiac, gmina musi je realizowa¢, w dodatku na
wlasny koszt i na witasng odpowiedzialnos¢. Co wiecej, korzysta

! Dz.U. 2012, poz. 647 ze zm. (dalej cyt. jako ,,u.p.z.p.”).
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ona ze znacznej swobody w zakresie ustalania tre$ci wspomnia-
nych rozwigzan?. Polityke przestrzenng gminy, w tym lokalne
zasady zagospodarowania przestrzennego okresla tzw. studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go?® (art. 10 u.p.z.p.). Sporzadza sie je dla catego obszaru kaz-
dej gminy*. Procedura jego sporzadzania jest zblizona do tej,
w ktérej powstaja miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego®. Do$¢ wspomnie¢, ze studium powstaje z udziatem
spoleczenistwa, a nadto z zachowaniem wymagan dotyczacych
strategicznej oceny oddzialtywania na $rodowisko®. Szczegoty
wypada poming¢.

Tre$¢ studium jest determinowana zaréwno wymaganiami
przewidzianymi cytowang ustawa z dnia 27 marca 2003 r., jak
i wieloma przepisami szczegétowymi. Co prawda sporzadze-
nie go jest tzw. zadaniem wtasnym gminy, to jednak musi ono
LSuwzglednia¢” zasady okreslone w koncepcji przestrzennego za-
gospodarowania kraju, ustalenia strategii rozwoju i planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa oraz (o ile zostata
uchwalona) strategii rozwoju gminy (art. 9 u.p.z.p.). Niezalez-
nie od tego studium winno uwzglednia¢ oraz okresla¢ uwarun-
kowania wynikajace w szczego6lnosci z:

1) dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowania

i uzbrojenia terenu,

2) stanu tadu przestrzennego i wymagan jego ochrony,

3) stanu $rodowiska, w tym stanu rolniczej i lesnej prze-

strzeni produkcyjnej, wielkosci i jako$ci zasobéw wod-

2 Zob. art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, Dz.U. 2001 r. Nr 142 1591 (dalej cyt. jako ,,u.s.g.”). Za sprawg licz-
nych przepiséw odrebnych sfera wspomnianej samodzielno$ci planistycznej
gminy nieustannie sie kurczy.

3 Dalej powotywane jako ,studium”.

+ Zob. K. Swiderski, Uwagi na temat prawnych instrumentéw ksztaltowa-
nia tadu przestrzennego przez gmine, ,Casus” 2006, nr 3, s. 22 i nast.

5 Dalej powotywanych jako ,,plany miejscowe”.

6 Zob. art. 46 pkt 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnia-
niu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczefistwa w ochro-
nie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, Dz.U. Nr 199,
poz. 1227 ze zm.
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nych oraz wymagan ochrony $rodowiska, przyrody
i krajobrazu kulturowego,

4) stanu dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr
kultury wspétczesnej,

5) warunkéw i jako$ci zycia mieszkancéw, w tym ochrony
ich zdrowia,

6) zagrozenia bezpieczenstwa ludnosci i jej mienia,

7) potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy,

8) stanu prawnego gruntow,

9) wystepowania obiektéw i terenéw chronionych na
podstawie przepiséw odrebnych,

10) wystepowania obszaréw naturalnych zagrozen geolo-
gicznych’,

11) wystepowania udokumentowanych z16z kopalin oraz
zasobéw wéd podziemnych,

12) wystepowania terenéw goérniczych wyznaczonych na
podstawie przepiséw odrebnych,

13) stanu system6éw komunikacji i infrastruktury technicz-
nej, w tym stopnia uporzadkowania gospodarki wod-
no-$ciekowej, energetycznej oraz gospodarki odpada-
mi,

14) zadan stuzacych realizacji ponadlokalnych celéw pu-
blicznych,

15) wymagan dotyczacych ochrony przeciwpowodziowej,

16) kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz
W przeznaczeniu terendw,

17) kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz
uzytkowania terenéw, w tym tereny wylaczone z zabu-
dowy,

18) obszary oraz zasady ochrony $rodowiska i jego za-
sobéw, ochrony przyrody, krajobrazu kulturowego
i uzdrowisk,

19) obszary i zasady ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw oraz débr kultury wspétczesnej,

20) kierunki rozwoju systeméw komunikacji i infrastruktu-
ry technicznej,

7 Zwtlaszcza zagrozonych ruchami masowymi ziemi.
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21) obszary, na ktérych rozmieszczone beda inwestycje
celu publicznego o znaczeniu lokalnym,

22) obszary, na ktérych rozmieszczone beda inwestycje
celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, zgod-
nie z ustaleniami planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa i ustaleniami programéw,
o ktérych mowa w art. 48 ust. 1 (tj. zawierajacych
zadania rzagdowe stuzace realizacji inwestycji celu pu-
blicznego o znaczeniu krajowym),

23) obszary, dla ktérych obowigzkowe jest sporzadzenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go na podstawie przepiséw odrebnych, w tym obszary
wymagajace przeprowadzenia scalen i podziatu nie-
ruchomos$ci oraz obszary przestrzeni publicznej,

24) obszary, dla ktérych gmina zamierza sporzadzi¢ miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego, w tym
obszary wymagajace zmiany przeznaczenia gruntéw
rolnych i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne,

25) kierunki i zasady ksztaltowania rolniczej i lesnej prze-
strzeni produkcyjnej,

26) obszary szczegdblnego zagrozenia powodzig® oraz ob-
szary osuwania sie mas ziemnych,

27) obiekty lub obszary, dla ktérych wyznacza sie w ztozu
kopaliny filar ochronny?,

28) obszary pomnikéw zaglady i ich stref ochronnych
oraz obowigzujace na nich ograniczenia prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, zgodnie z przepisami usta-
wy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych
hitlerowskich obozéw zagtady?,

29) obszary wymagajace przeksztatcen, rehabilitacji lub
rekultywacji,

8 Zob. art. 9 ust. 1 pkt 6¢ ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne,
Dz.U. 2012, poz. 145 ze zm.

9 Zob. art. 104 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne
i gérnicze, Dz.U. Nr 163, poz. 981 ze zm.

10 Dz.U. Nr 41, poz. 412, ze zm. 2/2“]3
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30) granice terenéw zamknietych!! i ich stref ochronnych,

31) inne obszary problemowe, w zaleznosci od uwarun-
kowan i potrzeb zagospodarowania wystepujacych
w gminie.

Dalsze szczego6ly okres$la zaréwno cyt. ustawa z dnia
27marca 2003 r., jak réwniez przepisy szczegbtowe, zwlaszcza
odnoszace si¢ do:

1) ochrony $rodowiska'?,

2) ochrony przyrody'?,

3) geologii i gérnictwa,

4) gospodarki wodnej,

5) zbiorowego zaopatrywania w wode i odprowadzania

Sciekow,

6) ewidencji gruntéw.

Nie powinno tez by¢ watpliwosci co do tego, ze studium
musi respektowac te rozstrzygniecia podejmowane na szczeblu
ponadgminnym, ktére okreslaja przeznaczenie terenu w ode-
rwaniu od systemu planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego'.

W uproszczeniu mozna przyjaé, ze trescig studium jest
usystematyzowana ewidencja dotychczasowego stanu zago-
spodarowania gminy (w tym jej srodowiska) oraz polityka za-
mierzonych jej zmian, wielokrotnie determinowanych rozstrzy-
gnieciami podejmowanymi przez inne organy administracji
publicznej. Studium uchwala rada gminy. Pomijajac ocene celo-

11 Zob. art. 2 pkt 9 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kar-
tograficzne, Dz.U. 2010 Nr 193, poz. 1287 ze zm.

12 Zob. np. ustawe z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowi-
ska, Dz.U. 2008 Nr 25, poz. 150 ze zm. (dalej cyt. jako ,,pr.0.8.”).

13 Zob. zwl. ustawe z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U.
2009 Nr 151, poz. 1120 ze zm.

14 Zob. ustawe z dnia 7 czerwca 2001 r., Dz.U. 2006 Nr 123, poz. 858 ze
zm.

15 Jak np. stanowiacych konsekwencje decyzji podejmowanych chociazby
na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. 2008
Nr 193, poz. 1194 ze zm.) czy tez ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegoél-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku
publicznego (Dz.U. Nr 42, poz. 340 ze zm.).
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wodci istnienia tego dokumentu, wypada zwrdci¢ uwage, ze nie
jest ono wprawdzie aktem prawa miejscowego, niemniej jednak
jest wiazace przy sporzadzaniu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. Niezbedng przestanka uchwalenia
tego ostatniego jest bowiem stwierdzenie zgodnosci jego pro-
jektu ze studium (art. 9 ust. 4, art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Oznacza
to jednoczesnie, ze tre$¢ studium determinuje tre$¢ przysziego
planu miejscowego. Oméwienie zwigzanych z tym szczego6iéw
znowu wykracza poza ramy tematu.

Skoro studium nie ma charakteru normatywnego (nie jest
aktem prawa miejscowego, art. 9 ust. 5 u.p.z.p.), to w konse-
kwencji nie moze by¢ powolywane jako podstawa decyzji ad-
ministracyjnych oraz innych rozstrzygnie¢'. Jezeli dla dane-
go terenu nie sporzadzono planu miejscowego, zasada jest, ze
o przeznaczeniu (dozwolonym sposobie wykorzystania) nieru-
chomosci przesadza decyzja w sprawie warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu (art. 4 ust. 2 u.p.z.p.). Ta ostatnia nie
moze natomiast naruszaé ,przepiséw odrebnych”” (zob. rt. 56
oraz art. 61 u.p.z.p.). Niekiedy moze jednak by¢ inaczej. Tak
wiec stosownie do art. 7 pr.g.g. podejmowanie dziatalnosci re-
gulowanej tym prawem dozwolone jest tylko wéweczas, jezeli
nie naruszy ona przeznaczenia nieruchomos$ci okreslonego
w planie miejscowym oraz w odrebnych przepisach (ust. 1).
W razie braku planu miejscowego planu jest ono dopuszczalne
tylko wéweczas, jezeli nie naruszy sposobu wykorzystywania nie-
ruchomosci ustalonego w studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w odrebnych
przepisach (ust. 2). Co prawda to ostatnie rozwiazanie stanowi
swego rodzaju kuriozum jaskrawo kolidujace z podstawowymi
konstrukcjami wspomnianej ustawy z dnia 27 marca 2003 r.,
to jednak nie mozna negowac jego istnienia. Praktyczna strona

16 Chyba ze przepis szczegoélny stanowi inacze;j.

7" Co w istocie jest skrotem mys$lowym. Chodzi tu nie tylko o sytuacje,
w ktoérych przeznaczenie terenu bezposrednio jest determinowane innymi ak-
tami normatywnymi (jnp. dotyczacymi ochrony gruntéw rolnych i lesnych),
ale réwniez rozstrzygnieciami podejmowanymi na podstawie aktéw norma-
tywnych innych niz u.p.z.p.
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funkcjonowania art. 7 pr.g.g. polega na tym, ze przede wszyst-
kim wyznacza on m.in. przestanki, jakimi winny kierowa¢ sie
organy wspoldziatajace przy podejmowaniu niektérych decyzji
dotyczacych geologii i gérnictwa, czego przyktadem moze by¢
uzgodnienie koncesji na wydobywanie kopalin dokonywane
przez organ wykonawczy gminy).

Powstaje pytanie, jakie majg by¢ sankcje z tytulu braku
studium. Artykuly 9 i 12 u.p.z.p. zredagowane sa w formie im-
peratywnej. Rada gminy musi zatem uchwali¢ studium obejmu-
jace cale terytorium gminy. Jezeli nie zostanie ono uchwalone,
nie mozna uchwali¢ planu miejscowego; ten ostatni musi bo-
wiem by¢ zgodny ze studium. Zgodzi¢ sie tez nalezy z ocena,
ze uchylenie sie przez rade gminy od sporzadzenia i uchwale-
nia studium oznacza jej bezczynno$¢ i uzasadnia skarge oparta
na art. 101a u.s.g.’® Jezeli natomiast rada gminy nie uchwalita
studium, nie przystapita do jego zmiany albo, uchwalajac stu-
dium, nie okreslita w nim obszaréw rozmieszczenia inwestycji
celu publicznego o znaczeniu krajowym i wojewddzkim, uje-
tych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
lub w tzw. programach rzadowych!®, wéwczas wojewoda, po
podjeciu czynno$ci zmierzajacych do uzgodnienia terminu re-
alizacji tych inwestycji i warunkéw wprowadzenia tych inwe-
stycji do studium, wzywa rade gminy do uchwalenia studium
lub jego zmiany w wyznaczonym terminie. Po bezskutecznym
uplywie tego terminu wojewoda sporzadza miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego albo jego zmiane dla obsza-
ru objetego zaniechaniem gminy, w zakresie koniecznym dla
mozliwosci realizacji inwestycji celu publicznego, co nastepuje
w drodze zarzadzenia zastepczego. Przyjety w tym trybie plan
wywoluje skutki prawne, takie jak miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego uchwalony przez rade gminy (art. 15).
Zblizone rozwigzanie przewiduje art. 96 pr.g.g. Jezeli w ter-
minie 2 lat od zatwierdzenia dokumentacji geologicznej ztoza

18 K Swiderski, Uwagi na temat..., s. 22 i nast.

1O ktérych mowa w art. 48 ust. 1 u.p.z.p. Problem ten ma jednak walor
czysto teoretyczny, gdyz dotychczas nie doszto do sformulowania takich pro-
gramow.
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kopaliny objety nig obszar nie zostanie ujawniony w studium
(art. 72 pr.o.$., art. 95-96 pr.g.g.), kompetencje do zmiany tego
ostatniego przejmuje wojewoda, ktéry w drodze zarzadzenia
zastepczego wprowadza taka informacje do studium, a koszt
ponosi gmina.

Przedstawione wyzej uwagi w pelni uzasadniaja ocene, ze
studium musi zawieraé $cisle okreslone tresci stanowigce kon-
sekwencje nie tylko uwarunkowan stanu srodowiska terytorium
gminy, ale réwniez polityki zmian sposobu jego zagospodaro-
wania. Poza sporem pozostaje, ze znaczna cze$¢ elementéow
$rodowiska objeta jest prawami przystugujacymi réznym pod-
miotom, przede wszystkim za§ wtascicielom nieruchomosci.
Moga oni by¢ zywotnie zainteresowani uksztattowaniem stu-
dium w spos6b zgodny z wymaganiami prawa oraz wtasnymi
oczekiwaniami dotyczacymi przyszlej, nastepujacej w zasadzie
dopiero w planie miejscowym, zmianie przeznaczenia nierucho-
mosci. Przyktadem moze by¢ chociazby zmiana przeznaczenia
gruntu rolnego (le$nego) na inne cele. Przypomnie¢ wypada, ze
plan miejscowy musi by¢ zgodny ze studium. Za sprawa wspo-
mnianego wyzej art. 7 pr.g.g. studium moze stanowi¢ podstawe
uzgodnienia koncesji na wydobywanie kopaliny ze ztoza. Po-
wstaje zatem pytanie, czy oraz ewentualnie kto i w jakim trybie
moze bada¢ zgodnos¢ studium z prawem czy tez inicjowac po-
stepowanie w tej sprawie.

Studium przyjmowane jest w drodze uchwaly organu
stanowigcego gminy. Obowigzkiem organu wykonawczego tej
ostatniej jest przedstawienie wojewodzie uchwaty o uchwale-
niu studium wraz z zatgcznikami oraz dokumentacja prac pla-
nistycznych w celu oceny ich zgodnosci z przepisami prawnymi
(art. 12 ust. 2 u.p.z.p.). Z kolei skutkiem naruszenia zasad spo-
rzadzania studium, istotnego naruszenia trybu ich sporzadza-
nia, a takze naruszenia wtasciwosci organéw w tym zakresie,
jest niewaznos$¢ (catosci badz czesci) uchwatly rady gminy, co
stwierdza wojewoda w drodze tzw. rozstrzygniecia nadzorcze-
go. To ostatnie podlega kontroli sadowoadministracyjnej, tyle ze
inicjowanej w zasadzie wylacznie przez rade gminy. Zwigzane
z tym szczeg6ly okreslaja art. 90 i nast. u.s.g.
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Nalezy tez przyja¢, pomimo przemilczenia tego w ustawie,
ze uchwata w sprawie przyjecia studium dotyczy spraw z za-
kresu administracji publicznej. Tym samym oznacza to dopusz-
czalno$¢ poddania jej kontroli sadowoadministracyjnej, tyle
ze inicjowanej w trybie art. 100 u.s.g. w zw. z art. art. 3 § 2
pkt 6 p.p.s.a.? Inaczej moéwiac, ten, kto uwaza, ze jego interes
prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata lub zarza-
dzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu ad-
ministracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do
usuniecia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do sadu administra-
cyjnego (chyba ze taka uchwata byta juz przedmiotem kontroli
sagdowoadministracyjnej). Ocena ta znajduje swe potwierdzenie
w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym?!. Pomimo ze stu-
dium nie stanowi przepiséw powszechnie obowiazujacych i jest
aktem kierownictwa wewnetrznego, to jednak — skoro ustalenia
studium sa wigzace przy sporzadzaniu planéw miejscowych,
moze ona doprowadzi¢ do naruszenia interesu prawnego po-
szczegolnych podmiotéw. Ustalenia studium wigza bowiem or-
gany gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych, co wynika
z art. 9 ust. 4, art. 20 ust. 1 u.p.z.p.*

Trafnie tez sady administracyjne przyjmujg, ze studium,
jako Ze nie jest aktem prawa miejscowego, to nie moze wprowa-
dzaé ograniczen godzacych w interesy prawne podmiotéw, a w
szczegolnosci wptywaé bezposrednio na sposéb wykonywania
prawa wtasno$ci nieruchomosci gruntowych znajdujacych sie
na objetym nim obszarze. Na takie uksztaltowanie studium nie
zezwala bowiem zaden przepis prawa (zob. art. 7 Konstytucji).
Swego rodzaju wyjatkiem jest natomiast art. 7 pr.g.g.

20 Ustawa z dnia z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, Dz.U. 2012, poz. 270 ze zm.
21 Tak trafnie NSA w wyroku z dnia 26 lutego 2008 r., Il OSK 1765/07.
22 Zob. np. wyroki NSA:
- z dnia 7 grudnia 2006 r., IT OSK 839/06,
— z dnia 3 sierpnia 2007 r. II OSK 614/07,
z dnia 22 listopada 2007 r. II OSK 1337/07,
z dnia 8 kwietnia 2010r. II OSK 123/10,
z dnia 22 marca 2012 r. IT OSK 22/12.
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Nie mozna natomiast wykluczy¢, ze rada gminy uchwala-
jac studium, wprowadzi rozwigzania naruszajace interes wia-
Sciciela nieruchomosci. Przyktadem moze by¢ sytuacja, w ktérej
studium wprowadzito ograniczenia dotyczace wydobywania
znajdujacych sie na objetej nim nieruchomosci ztoza kopaliny
(piasku) w sposéb powodujacy, ze koncesji na jego wydoby-
wanie moégt udzieli¢ wylacznie starosta?®. Wielkos¢ tego zloza
pozwalata natomiast na objecie go koncesja na wydobywanie
wydana przez marszatka wojewddztwa?*. W konsekwencji uza-
sadniony moze by¢ zarzut naruszenia wypowiedzianej w art.
125 pr.o.$. zasady racjonalnego wykorzystania zasobéw ztoza
kopaliny. Gwoli $cistosci nalezy doda¢, ze art. 22 ust. 3 pr.g.g.
przewiduje, ze przedsiebiorca, ktéry otrzymat od starosty konce-
sje na wydobywanie kopaliny ze zloza przylegajacego do zloza
juz objetego koncesja udzielong temu samemu przedsiebiorcy
na ten sam rodzaj dziatalno$ci, moze rozpocza¢ wydobywanie
kopaliny nie wcze$niej niz w dniu, w ktérym decyzja stwier-
dzajaca wygasniecie koncesji wczesniejszej stanie sie ostatecz-
na. Inaczej méwigc, ustawa ogranicza dzielenie duzego zloza
takiej kopaliny na kilka mniejszych w celu uzyskiwania na tak
powstate (mate) ztoza kilku koncesji starosty?>. W praktyce nie
sposéb natomiast wyobrazié¢ sobie mozliwosci funkcjonowania
takiego rozwigzania z poszanowaniem zasady wypowiedzianej
w art. 125 pr.o.s.

Warto tez odnotowa¢, ze praktyka odnotowuje sytuacje,
w ktoérych tre$cig studium bywaja ograniczenia odnoszace sie

2 Stosownie do art. 22 ust. 2 pr.g.g. starosta koncesjonuje wydobywanie
kopalin, jezeli jednoczesnie spetnione sa nastepujace przestanki:
1) obszar udokumentowanego zloza nieobjetego wtasnoscig gérnicza
nie przekracza 2 ha,
2) ydobycie kopaliny ze zloza w roku kalendarzowym nie przekroczy
20 000 m?®,
3) dziatalno$¢ bedzie prowadzona metoda odkrywkowgq oraz bez uzy-
cia $rodkéw strzalowych.
24 Czyli bez ograniczen wynikajacych z art. 22 ust. 2 pr.g.g.
% Wydobywanie kopalin na podstawie koncesji starosty odbywa sie na
uproszczonych zasadach, z wytaczeniem niektérych rygoréw prawa geolo-
gicznego i gérniczego.
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do projektowanej kopalni, naktadajace na wtasciciela nierucho-
mosci obowigzki oraz ograniczenia, jak np. przekazywania ra-
portéw z gltebokosci wyrobiska czy tez nakazujace uzgodnienie
drogi transportu wydobytej kopaliny, co zaréwno:

1) ewidentnie ksztattuje spos6b wykonywania prawa wta-

snosci nieruchomosci, a w dodatku

2) wkracza w kompetencje innych organéw (administra-

cji geologicznej, sprawujacych zarzad drég publiczny-
ch)?e.

Co prawda ograniczenia prawa wtasciciela nieruchomo-
$ci w zakresie wydobywania objetych nig z16z kopalin moga
znalez¢ swe podstawy w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego (ktérego podstawowa funkcja jest okresle-
nie przeznaczenia objetych nim nieruchomosci), tyle ze brak
dostatecznych podstaw prawnych (zob. art. 7 Konstytucji), by
wprowadza¢ je w drodze studium. Prawo wtasno$ci moze zo-
sta¢ ograniczone wylacznie w drodze ustawy (art. 64 ust. 3
Konstytucji), czego nie mozna jednak rozumie¢ dostownie.
Podstawa takich ograniczen moga by¢ réwniez dziatania pole-
gajace na stosowaniu prawa, tyle ze wytacznie wéwcezas, gdy
majg podstawy ustawowe (zob. np. art. 4 ust. 1 u.p.z.p.) i tylko
woéwecezas, gdy nie naruszaja one istoty prawa wilasnosci. Zgod-
nie natomiast z wypowiedziang w art. 31 ust. 3 Konstytucji
zasada proporcjonalnosci ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych oséb. Brak miejsca nie zezwala na
rozwiniecie tego tematu.

W literaturze przedmiotu pojawit sie natomiast poglad, ze
»zaden podmiot nie bedzie miat interesu prawnego przy okazji
kwestionowania w formie skargi uchwaty dotyczacej przyjecia
studium [...] — nawet przy okazji kwestionowania tylko bra-

26 Zob. wyrok WSA z dnia 23 lipca 2012 r., II S.A./Gl 243/12 (nieprawo-
mocny).

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA



W SPRAWIE ZASKARZALNOSCI STUDIUM UWARUNKOWAN

kéw formalnych w procesie przygotowania studium. Formuta
studium przesadza bowiem o tym, Ze nie wywotuje ono bezpo-
$rednich skutkéw prawnych — réwniez dla uzytkownikéw prze-
strzeni”?’. Jako element uzasadnienia tej oceny autorzy powo-
tuja wyrok WSA z dnia 8 grudnia 2010 r. (Il S.A./Kr 713/10)2.
Ocena ta nie znajduje jednak dostatecznych podstaw prawnych.
Przede wszystkim:

— studium determinuje tre$¢ przysziego planu miejscowe-
go, ktéry musi (pod rygorem niewaznos$ci) by¢ zgodny
ze studium,

— teza zaktadajaca, ze wiasciciel nieruchomos$ci nie ma
interesu prawnego w uksztattowaniu tre$ci studium
w sposéb zgodny z wymaganiami prawa musi zostaé
oceniona jako kolidujaca z konstytucyjnymi gwarancja-
mi prawa wiasnosci,

— za sprawa art. 7 pr.g.g. tre$¢ studium moze wptywac na
podjecie decyzji zezwalajacych na wykonywanie dzia-
talnosci regulowanej prawem geologicznym i gérniczym
(przede wszystkim za$ podlegajacej koncesjonowaniu,
art. 21 pr.g.g.),

— legitymacja do zlozenia skargi sadowoadministracyjnej
nie zalezy od tego, czy dany akt bezposrednio wplywa
na interes prawny danego podmiotu, czego przyktadem
moze by¢ chociazby legitymacja skargowa prokuratora
badz Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 8 § 1 p.p.s.a.),

— powotany wyzej wyrok WSA z dnia 8 grudnia 2010 r. za-
wierajacy ocene, jakoby skarga sadowoadministracyjna
stanowigca $rodek prawnej ochrony ma mie¢ charakter
potencjalny (,,ktérego wykluczy¢ nie mozna, ale ktéry
bedzie mégt odnies¢ skutek wyjatkowo. Co do zasady

27 ML.J. Nowak, Z. Olech, Zaskarzalnos¢ studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego do sadu administracyjnego, ,,Radca Prawny.
Dodatek naukowy”, nr 135, marzec 2013, s. 16 i nast., zwt. s. 18. Zob. réw-
niez T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ko-
mentarz, Zakamycze 2004 (wersja elektroniczna); Z. Niewiadomski, Ustawa
o planowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 88.

% Lex 753600.
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skarzacy nie zdota wykaza¢, ze studium narusza jego
interes prawny lub uprawnienie”), zostat uchylony®.

Co prawda mozna zgodzi¢ sie z ocena, ze studium
przewaznie nie powoduje bezposrednich skutkéw prawnych
w sferze uprawnien wtasciciela, to jednak nie spos6b apro-
bowa¢ tezy, ze skutki o charakterze ,,posrednim” dla wtasci-
ciela wykluczaja interes prawny tego ostatniego. Trafnie tez
NSA przyjmuje, ze studium nie majac charakteru aktu prawa
miejscowego, ,nie ksztattuje sposobu korzystania z wtasnosci,
ale wiazac rade gminy, posrednio moze wplywaé na interes
prawny wtascicieli nieruchomos$ci objetych postanowienia-
mi studium™°. W konsekwencji ocena, jakoby wtasciciel nie-
ruchomosci mégtby zosta¢ pozbawiony prawa zainicjowania
postepowania zmierzajacego do wyeliminowania rozwiazan
studium naruszajacych prawo wymaga odrzucenia. Odmienna
konkluzja ewidentnie koliduje z istotg prawa wtasnosci i jego
konstytucyjnymi gwarancjami.

Nie sposéb tez poming¢ praktyczne konsekwencje sado-
woadministracyjnej kontroli wspomnianych studiéw, zwtasz-
cza inicjowanej przez wtascicieli (uzytkownikéw wieczystych)
nieruchomosci. Analiza orzecznictwa sadowoadministracyj-
nego dostarcza bowiem licznych przyktadéw $wiadczacych
o tym, ze wspomniane studia powstaja z istotnym narusze-
niem prawa. Wykazanie tej okolicznos$ci przed sporzadzeniem
i uchwaleniem planu miejscowego moze wykluczy¢ przenie-
sienie btednych rozwigzan studium do tego ostatniego.
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