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Plan ogo6lny - nowy (stary) instrument
planowania przestrzennego

Wprowadzenie

Wsrdd rozlicznych zainteresowan badawczych cieszacego sie powszech-
nym uznaniem - jako wybitnego przedstawiciela polskiej nauki prawa admini-
stracyjnego, a takze nauki polityki administracyjnej - prof. dr. hab. Jerzego Kor-
czaka poczesne miejsce zajmuje problematyka planowania i zagospodarowania
przestrzennego, w szczegdlnosci w powiazaniu z jej ustrojowym otoczeniem,
ktére stanowi problematyka samorzadu terytorialnego. Dlatego, korzystajac
z zaproszenia do wziecia udziatu w przygotowaniu ksiegi jubileuszowej z oka-
zji 70. rocznicy urodzin oraz 40. rocznicy pracy naukowej, autorzy niniejszego
opracowania postanowili zadedykowa¢ przezacnemu Jubilatowi kilka zdan na
temat instytucji wprowadzonej do u.p.z.p.

Otdéz 24 wrzesdnia 2023 r. nowela u.p.z.p. z dnia 7 lipca 2023 r. wprowa-
dzita wiele zmian systemowych do regulacji prawnych dotyczacych planowania
i zagospodarowania przestrzennego w Polsce. Jedna z najwazniejszych zmian
wprowadzonych t3 ustawg dotyczy zniesienia instytucji studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, ktoére - zgodnie z tresScia
uchylonego z dniem 24 wrze$nia 2023 r. art. 9 ust. 5 u.p.z.p. - okre$lone zo-
stato przez ustawodawce jako akt, ktory ,nie jest aktem prawa miejscowego”.
W nauce prawa, a w $lad za nig w judykaturze, uksztattowat sie poglad, zgodnie
z ktérym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go gminy miato by¢ aktem prawotwdrczym kierownictwa wewnetrznego?! albo
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tez ,planem dla planistéw”2 Takie okre$lenie wspomnianego studium zawie-
rato sugestie, ze akt ten jest aktem normatywnym, tyle ze o charakterze we-
wnetrznym (wewnetrznym zrédtem prawa)?3, wigzacym tylko organy gminy
i tylko w zakresie, w jakim sporzadzaja one oraz uchwalajg miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego (art. 9 ust. 3 u.p.z.p.), ale niewiazacym juz
podczas wydawania decyzji o warunkach zabudowy czy decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego. Trzeba jednak odnotowa¢, ze ustawodawca zwy-
kty nie zawsze respektowat owo wspomniane zatozenie systemowe dotycza-
ce charakteru studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gmin jako aktéw bedacych wewnetrznymi Zrédtami prawa. Oto
bowiem ustawodawca w art. 153 ust. 2 u.g.n. nakazat ustala¢ przeznaczenie
nieruchomos$ci — w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego - na podstawie studium, i to w sytuacji, gdy w $wietle art. 11
ust. 2 u.p.z.p. studium nie musiato okresla¢ przeznaczenia nieruchomosci,
a jedynie strukture przestrzenng gminy oraz kierunki zmian dokonujacych
sie w tej strukturze (tak art. 11 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p), ani tez nie stanowito zad-
nej gwarancji, ze wtasciciel nieruchomosci bedzie mdgt ja zabudowac¢ zgod-
nie z postanowieniami samego studium, to jest, Ze otrzyma decyzje o warun-
kach zabudowy zgodnga ze studium. Z podobna sytuacja mamy do czynienia
w przypadku art. 7 ust. 2 pr. g.g. Przepis ten stanowi, ze w przypadku braku
planu miejscowego wtasciwy organ administracji geologicznej i gérniczej
moze udzieli¢ koncesji na poszukiwanie, rozpoznawanie oraz na wydobywa-
nie kopalin, je$li dziatalno$¢ taka bedzie zgodna z ustalonym w studium kie-
runkiem uzytkowania gruntéw, na ktérym potozona jest dana nieruchomos¢.
Podobnego przyktadu na to, Ze ustawodawca nie przestrzegat zatozenia sys-
temowego, zgodnie z ktérym studium jest aktem prawotwdrczym kierownic-
twa wewnetrznego, dostarcza przepis art. 2 ust. 1 pkt 2 lit. b) ustawy z dnia
14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wta-
snosci Rolnej Skarbu Panstwa* w brzmieniu obowigzujacym do 24 wrze$nia
2023 r,, zgodnie z ktérym przepisy wymienionej ustawy nie miaty by¢ stoso-
wane do nieruchomosci, ktére w studiach uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gmin przewidziane byty do przeznaczenia na
cele inne niz rolne.

2 7. Niewiadomski, D. Strebnicka, Planowanie przestrzenne, Warszawa 1994, s. 16.

3 Zwrot ,akty prawotwoércze kierownictwa wewnetrznego” rozpropagowali w doktry-
nie H. Rot i K. Siarkiewicz. Por. iidem, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994,
s. 62-67.

* Dz.U.z 2022 r. poz. 507.
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Warto tez nadmieni¢, ze i w orzecznictwie zdarzato sie, iz studia uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego byty traktowane tak, jak
gdyby - wbrew literalnej tresci art. 9 ust. 5 u.p.z.p. - byty one aktami prawa
miejscowego®.

Wspomnie¢ trzeba, Ze instytucja studiow uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gmin byta kontestowana przez przedstawi-
cieli samorzadu gminnego, ktoérzy nie mogli doszukac sie w tej instytucji ,pla-
nu dla planistow”, lecz traktowali jg jak ,pigte koto u wozu”. Zasadnicza tego
przyczyne stanowito to, Ze na podstawie tych studiéw nie byto mozna wyda-
wac decyzji o warunkach zabudowy. Formalnie byta to podstawowa przyczy-
na niecheci woéjtow (burmistrzéw, prezydentéw miast) do uchwalania planéw
miejscowych.

Jako antidotum na wspomniane niedogodnosci studiéw uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin pojawita sie mocg no-
weli u.p.z.p. z dnia 7 lipca 2023 r. nowa (ale po czesci nie nowa, lecz stara) in-
stytucja ,planéw ogdélnych”. Trzeba bowiem juz wstepnie stwierdzi¢, ze ,plany
ogolne” majg stanowic¢ akty planowania przestrzennego, podobnie jak miej-
scowe plany zagospodarowania przestrzennego, okreslane od dnia wejscia
w zycie noweli z dnia 7 lipca 2023 r. mianem ,,aktéw planowania przestrzen-
nego”. Z zatozenia plany ogélne maja obowigzywac powszechnie podobnie tak
samo, jak plany miejscowe, ale niezaleznie od nich. Z tego wzgledu ich idea
przywodzi na my$l miejscowe plany ogoélne zagospodarowania przestrzenne-
go, ktére do polskiego systemu prawa zagospodarowania przestrzeni zostaty
wprowadzone na mocy u.pl.prz. i ktére funkcjonowaty obok miejscowych pla-
now szczegdtowych zagospodarowania przestrzennego, finalnie do 31 grud-
nia 2003 r,, kiedy ostatecznie zostaty pozbawione mocy na podstawie art. 87
ust. 3 u.p.z.p.

Podobienstwa sprowadzajg sie jednak wytacznie do tego, ze tak pod rza-
dami u.pl.prz., jak i pod rzadami u.p.z.p. po wejsciu noweli u.p.z.p. z dnia 7 lipca
2023 r. obowigzywa¢ moga (ale nie musza) na danym terenie zaréwno plany
ogoblne, jak i plany miejscowe® oraz ze plany ogdlne mogg zawierac inne tresci

5 Por wyroki: z dnia 18 lipca 2012 r., WSA 11 SA/Po 368/12, LEX nr 1258992, mocg ktérego
WSA w Poznaniu uwzglednit skarge wtasciciela nieruchomosci na uchwate rady gminy w sprawie
zmiany studium oraz utrzymujgcy ten wyrok w mocy wyrok NSA I1 OSK 22 /12, LEX nr 1145573,
z dnia 22 marca 2012 r, podzielajacy argumentacje skarzacego, ze cho¢ studium nie jest aktem
prawa miejscowego, to jednak moze ono tak dalece determinowac tre$¢ planu miejscowego, ze
moze prowadzi¢ do naruszenia interesu prawnego wtasciciela nieruchomosci.

¢ Zgodnie z trescig art. 27 ust. 2 u.pl.prz.: ,Miejscowe plany szczegétowe sporzadza sie dla
obszaréw okre$lonych w miejscowym planie ogélnym; w innych wypadkach miejscowe plany
szczegbtowe sporzadza sie w miare potrzeby”.
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niz plany miejscowe’, a takze do tego, Ze tak jedne, jak i drugie plany miaty cha-
rakter Zrodet powszechnie obowigzujacego prawa®.

Oprocz wzmiankowanych podobienistw mozna wskaza¢ wiele istotnych
réznic. Juz na pierwszy rzut oka wida¢, ze miejscowe plany ogélne zagospo-
darowania przestrzennego uchwalane na podstawie u.pl.prz. w ogéle nie mia-
ly okresla¢ przeznaczenia poszczegolnych nieruchomosci. Przeciwnie, miaty
one okresla¢ w szczegdlnosci spoteczno-gospodarze uwarunkowania zago-
spodarowania poszczego6lnych wyodrebnionych w nich obszaréw. Natomiast
plany ogdlne majg by¢ aktami planistycznymi o wiele bardziej konkretnymi,
a tym samym - mozna zaryzykowac teze - mniej normatywnymi z powodu
braku cechy abstrakcyjnosci ich tresci’® niz stare miejscowe plany ogélne za-
gospodarowania przestrzennego. Bedzie o tym mowa w dalszym fragmencie
opracowania.

7 Zgodnie z trescig art. 26 ust. 2 u.pl.prz.: Miejscowy plan ogdlny okresla przyrodnicze,
spoteczne, ekonomiczne, kulturowe i krajobrazowe warunki przestrzennego zagospodaro-
wania miasta, gminy (miasta i gminy) lub ich czeSci oraz cele i zasady polityki przestrzennej
tych jednostek, a w szczegdlnosci ustala warunki i sposoby: 1) zagospodarowania i wykorzy-
stania gruntéw, 2) ochrony zdrowia, 3) ochrony srodowiska, 4) ochrony débr kultury i war-
tosci krajobrazowych, 5) ksztattowania infrastruktury technicznej i spotecznej, 6) ksztatto-
wania struktur przestrzennych, 7) rozwiazan architektonicznych i budowlanych. Natomiast
miejscowe plany szczegdtowe miaty - zgodnie z trescia art. 27 ust. 1 tej samej ustawy - okre-
$la¢: przeznaczenie gruntu, wyznaczac linie rozgraniczajace te grunty, ustala¢ zasady uzbro-
jenia terenu oraz zasady ksztaltowania zabudowy, a w miare potrzeby réwniez inne warunki
i wytyczne.

8 U.pl.prz. nie zawierata przepisu stanowigcego, ze miejscowe plany ogélne czy miejscowe
plany szczegdtowe zagospodarowania przestrzennego stanowia zrédta powszechnie obowigzu-
jacego prawa. Jednakze taki ich charakter zostat ustalony w orzecznictwie sgdéw administra-
cyjnych na podstawie art. 33 tej ustawy, ktéry stanowit, ze: ,Plan miejscowy stanowi podstawe
gospodarki gruntami, wydawania decyzji w sprawie wykorzystania gruntéw na cele inwestycyjne
i decyzji o zmianie sposobu wykorzystania gruntéw oraz o wytaczeniu z produkgji rolniczej lub
le$nej gruntéw przeznaczonych na cele nierolnicze i niele$ne”.

? Juz wiele lat temu $p. E. Ochendowski zwracat uwage na to, ze miejscowe plany zago-
spodarowania przestrzennego nie maja wszystkich cech aktéw normatywnych, albowiem tresci
w nich zamieszczane posiadajg wprawdzie ceche generalnosci - gdy chodzi o sposéb okresla-
nia adresatdw norm w nich zawartych - jednakze brakuje im cechy abstrakcyjnosci, poniewaz
okreslaja przeznaczenie, zasady zagospodarowania i warunki zabudowy poszczegdlnych nieru-
chomosci, a nadto jeszcze - zgodnie z trescig art. 4 ust. 1 u.p.z.p. - rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego. Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2013, s. 150.
Poglad E. Ochendowskiego podzielit TK, argumentujagc odmowe przyjecia do rozpatrzenia skargi
konstytucyjnej na uchwate rady gminy w sprawie planu miejscowego ze wzgledu na jego nienor-
matywny charakter (por. postanowienie TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r,, SK 42/02, OTK 2004,
nr 9, poz. 97).
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1. Zniesienie studiow uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gmin

Przepis art. 1 pkt 11 noweli u.p.z.p. z dnia 7 lipca 2003 r. stanowi: ,Uchyla
sie art. 9-13”. Derogacja ta obejmuje przepisy u.p.z.p. dotyczace studiow uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin. Jednakze przy-
wotany wyzej przepis derogacyjny wchodzi w zycie dopiero z dniem 31 grudnia
2026 r. Oznacza to, ze przepisy art. 9-13 u.p.z.p., pomimo tego, Ze zostaty uchy-
lone, w dalszym ciggu pozostaja w mocy az do dnia 31 grudnia 2026 r., a wiec Ze
ich derogacja zostata odtozona w czasie do 31 grudnia 2026 r. Co wiecej, zgod-
nie z trescig art. 65 ust. 1 noweli m.p.z.p. z dnia 7 lipca 2023 r.: ,,Studia uwarun-
kowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gmin zachowuja moc do
dnia wej$cia w zycie planu ogdlnego gminy w danej gminie, jednak nie dtuzej
niz do dnia 31 grudnia 2025 r, i stosuje sie do nich przepisy dotychczasowe”.
Oznacza to, ze do dnia wej$cia w Zycie planu ogdélnego, nie dtuzej jednak niz do
31 grudnia 2025 r. studia te moga by¢ nowelizowane (zmieniane), a nawet -
przy zachowaniu wymogdw okre$lonych w art. 65 ust. 2 noweli u.p.z.p. z dnia
7 lipca 2023 - uchwalane nowe.

Zgodnie z trescig art. 65 ust. 2 noweli u.p.z.p. z dnia 7 lipca 2023 r.: ,Do
spraw opracowania i uchwalania studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy albo ich zmian stosuje sie przepisy ustawy
zmienianej w art. 1 w brzmieniu dotychczasowym, jezeli:

1) przed dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy wystapiono o opinie

i uzgodnienia projektéw tych studiéw albo ich zmian;

2) zmiana studiéw dotyczy wytgcznie lokalizacji inwestycji celu publicznego
lub

3) zmiana tych studiéw dotyczy wytacznie lokalizacji inwestycji w zakresie
gospodarowania strategicznymi zasobami naturalnymi kraju w rozumie-
niu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru
strategicznych zasobdw naturalnych kraju [...] lub dziatalnosci, o ktérej
mowa w art. 21 ust. 1 pkt 1i 2 i 2a ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Pra-
wo geologiczne i gornicze [...]"

Wynika z tego, Ze uchwalenie nowego studium albo uchwalenie noweli
studium jest mozliwe tylko wéwczas, gdy przed dniem wejScia w Zycie noweli
u.p.z.p.zdnia 7 lipca 2023 r. procedure uchwalania lub zmiany dotychczasowego
studium doprowadzono do etapu wystapienia o opinie i uzgodnienia. Wowczas
tez procedura uchwalenia nowego studium lub jego nowelizacji dokonywac sie
ma wedtug przepiséw dotychczasowych. Jesli natomiast procedury uchwalenia
nowego studium albo zmiany dotychczas obowigzujacego studium nie dopro-
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wadzono do etapu wystapienia o opinie i uzgodnienia do dnia wejscia w zycie
noweli u.p.z.p. z dnia 7 lipca 2023 r, po tym dniu mozliwa jest tylko zmiana stu-
dium i tylko na potrzeby ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego albo
w zwigzku z koniecznos$cig ustalenia lokalizacji ,inwestycji w zakresie gospo-
darowania strategicznymi zasobami naturalnymi kraju w rozumieniu ustawy
z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zaso-
béw naturalnych kraju [...] lub dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 pkt 1
i 2a ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze [...]”. Oznacza
to, ze w innych przypadkach niz wskazane w art. 65 ust. 2 dla ustalenia lokali-
zacji inwestycji celu publicznego albo warunkéw zabudowy konieczne bedzie
uchwalenie planu ogdlnego. Mozna zatem powiedzie¢, Ze art. 65 noweli u.p.z.p.
z dnia 7 lipca 2023 r. po$rednio wymusza sporzadzanie planéw og6lnych.

2. Plany ogélne
2.1. Charakter prawny

Plany ogélne, w odréznieniu od studiéw uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gmin, maja mie¢ status aktéw prawa miejscowe-
go (art. 13a ust. 7 u.p.z.p.), a wiec status zrédet powszechnie obowigzujacego
prawa. Pod tym wzgledem plany og6lne bedg sie r6zni¢ zasadniczo od studidw
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, ktére -
zgodnie z trescig uchylonego art. 9 ust. 5 u.p.z.p. - nie majg statusu aktéw prawa
miejscowego. Jednakze ta r6znica moze okazac sie jedynie formalna. Jak juz bo-
wiem wspomniano, plany ogdlne, ze wzgledu na ich tresci obligatoryjne, okre-
$lone w art. 13a ust. 4 pkt 1 u.p.z.p., maja (obligatoryjnie) okresla¢: strefy pla-
nistyczne oraz gminne standardy urbanistyczne (art. 13a ust. 4 pkt 1 u.p.z.p.).

Zgodnie z trescig art. 13c u.p.z.p. ust. 1: ,Obszar objety planem ogélnym
dzieli sie w sposdb roztagczny na strefy planistyczne”. Oznacza to istotng nowos¢
w polskim systemie planowania przestrzennego. Wprawdzie zostata ona po
czesci juz wezesniej, albowiem w roku 2021 r. wprowadzona do tego systemu
niejako ,tylnymi drzwiami”, za posrednictwem § 9 ust. 1 i zatgcznika nr 1 do
r.w.z.p.m., ktéry wszedt w zycie 24 grudnia 2022 r. i ma zastosowanie do projek-
tow miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego sporzadzanych
lub zmienianych na podstawie uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia lub
zmiany planu miejscowego podjetej przed 24 grudnia 2021 r. Ot6Z wzmianko-
wany przepis § 9 ust. 1 rw.z.p.m. stanowi: ,Symbole, nazwy i oznaczenia gra-
ficzne dotyczace przeznaczenia terenéw stosowane w projekcie planu miejsco-
wego oraz standardy ich stosowania okre$la zatgcznik nr 1 do rozporzadzenia”.
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Przepis ten ma bardzo podobne brzmienie do brzmienia § 4 pkt 1 rozporza-
dzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaga-
nego zakresu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego'’. Przepis
ten, ktéry utracit moc z dniem wejs$cia w Zycie rozporzadzenia w sprawie wy-
maganego zakresu planu miejscowego, tj. z dniem 24 grudnia 2021 r,, réwniez
stanowil, Ze w odniesieniu do okre$lania przeznaczenia terené6w w projektach
planéw miejscowych nalezy stosowac okreslenia wskazujgce na przeznaczenie
poszczegdlnych terenéw, a takze ich symbol i numer wyrézniajacy od innych
terenéw. I dopiero mocg zatgcznika graficznego do rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu planu miejscowego wprowadzono hierarchicznie upo-
rzadkowane w trzy poziomy ,klasy przeznaczen”. Zgodnie z tym: tereny prze-
znaczone na poziomie pierwszej klasy przeznaczen pod zabudowe mieszkanio-
wa moga miec¢ na poziomie drugiej klasy przeznaczen okreslone przeznaczenie
pod: zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng, wielorodzinng lub letniskowa.
Z kolei przyktadowo na poziomie trzeciej klasy przeznaczen tereny zabudowy
mieszkaniowej wielorodzinnej moga by¢ przeznaczone pod zabudowe miesz-
kaniowa jednorodzinng: wolnostojgca, blizniacza oraz szeregowa lub grupowa.

Scharakteryzowany sposdb oznaczania przeznaczenia nieruchomosci
jest od dawna znany i praktykowany w wielu systemach prawnych, tak kon-
tynentalnych, jak i w systemach common law i okre$lany jest jako strefowanie
(zoning)*'. Doktryna zwigzana z tymi systemami prawnymi wskazuje na wiele
zalet takiego systemu oznaczania przeznaczenia nieruchomosci'?. Rzecz jednak
w tym, Ze o strefowaniu, zwanym zoningiem, ani nawet o trzypoziomowym sys-
temie okreslania przeznaczen poszczegdlnych terendéw nie byto powiedziane
nic ani w samym przepisie u.p.z.p. upowazniajagcym do wydania rozporzadze-
nia w sprawie wymaganego zakresu planu miejscowego, ani w zadnym innym
przepisie u.p.z.p. Tym samym stwierdzi¢ trzeba, ze rozporzadzenie w sprawie
wymaganego zakresu planu miejscowego nie spelniato konstytucyjnych wyma-
gan okreslonych w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, jako aktu wykonawczego do
ustawy. Problem ten rozwigzuje dopiero przepis art. 13c ust. 1 u.p.z.p.

2.2. Tresci obligatoryjne i fakultatywne

Plany ogoélne maja (obligatoryjnie) okresla¢: strefy planistyczne oraz
gminne standardy urbanistyczne (art. 13a ust. 4 pkt 1 u.p.z.p.). Zgodnie z trescia
art. 13c u.p.z.p. ust. 1: ,Obszar objety planem ogdélnym dzieli sie w spos6b roz-

10 Dz. U. Nr 164, poz. 1587.
1 L.A. Stein, Principles of planning law, Melbourne 2008, s. 34.
12 Ibidem, s. 280.
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taczny na strefy planistyczne”. Zgodnie natomiast z trescig art. 13c ust. 2 u.p.z.p.
ustawodawca ,dopuszcza” wyznaczenie w planie ogélnym 13 réznych, roztacz-
nych stref wymienionych w tym przepisie. Powyzsze oznacza wprowadzenie
aktem rangi ustawy do polskiego systemu prawa zagospodarowania przestrze-
ni wspomnianego systemu ,strefowania” (zoningu). Zasadniczymi zaletami
tego rozwiazania sa: 1) wykluczenie spotykanego dotychczas stowotwérstwa
w zakresie wymys$lania przez projektantéw planéw miejscowych rodzajéw
przeznaczen poszczegdlnych terenéw oraz 2) radykalna redukcja iloSci mozli-
wych przeznaczen do maksymalnie 13. Jednakze uwage zwraca to, Ze ustawo-
dawca postanowit istotnie ograniczy¢ samodzielno$¢ gmin w zakresie sporza-
dzania planéw ogdlnych, albowiem na mocy art. 13m ust. 2 u.p.z.p. upowaznit
ministra wtasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa do okreslenia w drodze rozporzadzenia:
1) charakterystyki stref planistycznych, w tym ich profilu funkcjonalnego oraz
minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej, 2) sposobu obliczania
zapotrzebowania na nowa zabudowe mieszkaniowa oraz chtonnosci terenéw
niezabudowanych, 3) sposobu tworzenia gminnego katalogu stref planistycz-
nych, 4) sposobu przygotowania projektu planu ogdélnego, 5) sposobu stoso-
wania oznaczen, nazewnictwa i standardéw oraz prezentacji graficznej danych
przestrzennych, 6) sposobu dokumentowania prac planistycznych, a takze
7) sposob6éw wydawania wypiséw i wyrysow z planu ogélnego. Jak dotychczas
rozporzadzenie takie nie zostalo wydane, a tymczasem od jego wydania usta-
wodawca uzaleznil mozliwo$¢ sporzadzania planéw ogdlnych?.

Gdy chodzi o drugi obligatoryjny element tresci planéw og6lnych, to
ustawodawca pozostawit gminom we wskazanym zakresie nieco wiecej samo-
dzielnoSci, poniewaz nie upowaznit Zadnego ministra do uregulowania kwestii
zwigzanych ze wspomnianymi standardami w drodze rozporzadzenia, lecz po-
stanowit sam uregulowac¢ te kwestie. Zgodnie z trescia art. 13e ust. 1 u.p.z.p.:
,Gminne standardy urbanistyczne obejmuja gminny katalog stref planistycz-
nych oraz moga obejmowac gminne standardy dostepnosci infrastruktury spo-
tecznej”. W powyzszym ujeciu gminne standardy urbanistyczne obejmuja jeden
element obligatoryjny - gminny katalog stref planistycznych - tworzony zgod-
nie z zasadami, ktére okresli¢ ma minister wiasciwy do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa w drodze
rozporzadzenia (art. 13e ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.) oraz jeden fakultatywny: gminne
standardy dostepnosci infrastruktury technicznej. W tym przynajmniej mozna
mowic¢ nie tyle o uszanowaniu konstytucyjnie gwarantowanej samodzielnosci

13 M. Szewczyk, Strefowanie w planowaniu przestrzennym, Poznan 2022.
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gmin (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP), co raczej o uwzglednieniu wystepowania
duzego zrdéznicowania, wystepujacego w poszczegdlnych gminach, pod wzgle-
dem dostepnosci infrastruktury techniczne;.

Gdy chodzi natomiast o fakultatywne elementy tresci planéw og6lnych, to
obejmuja one: obszary uzupetnienia zabudowy oraz obszary zabudowy $réd-
miejskiej (art. 13a ust. 4 pkt 2). Ten fakultatywny element tresci planéw ogo6l-
nych, wymieniony w art. 13a ust. 4 pkt 2 lit. a) u.p.z.p. jest szczegblnie wazny
w kontekscie art. 13a ust. 5 pkt 2 oraz art. 61 ust. 1 pkt 1a) u.p.z.p. 0t6z w Swie-
tle powotanych wyzej przepiséw objecie granicami obszaru uzupetnienia zabu-
dowy bedzie jednym z warunkéw sine qua non ustalenia warunkéw zabudowy.
Nieruchomos¢, ktéra nie bedzie objeta planem miejscowym ani nie zostanie ob-
jeta okreslonymi w planie ogélnym granicami obszaru uzupekienia zabu-
dowy, bedzie miata de facto status nieruchomosci wytaczonej z mozliwosci jej
zabudowy. Jednakze takze w tym zakresie ustawodawca postanowit ograniczy¢
samodzielno$¢ gmin, poprzez upowaznienie ministra wtasciwego do spraw bu-
downictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnic-
twa w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw rozwoju wsi, do okresle-
nia - w drodze rozporzadzenia - sposobu wyznaczania obszaru uzupetnienia
zabudowy (art. 13m ust. 1 u.p.z.p.). Takze tego rozporzadzenia do dzi$ nie ma,
co oznacza zablokowanie mozliwosci stosowania nowych przepiséw u.p.z.p. do-
tyczacych planéw ogélnych.

2.3. Ograniczony zakres mocy wigzace;j

Zgodnie z trescig art. 13a ust. 5 u.p.z.p. plany ogélne majg by¢ uwzgled-
niane przy sporzadzaniu planéw miejscowych oraz majg stanowi¢ podstawe
prawng decyzji o warunkach zabudowy i decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego w zakresie okreslonym w art. 13a ust. 4 pkt 1 i pkt 2 lit. b) u.p.z.p.,
a wiec w zakresie ustalonych w planie ogdlnym stref planistycznych i gminnych
standardéw urbanistycznych (art. 13a ust. 4 pkt 1 i pkt 2 lit. b) u.p.z.p.). Nadto,
w odniesieniu do decyzji o warunkach zabudowy plan og6lny ma stanowi¢ pod-
stawe prawng decyzji o warunkach zabudowy w zakresie okre$§lonych w pla-
nie ogblnym granic obszaréw uzupetnienia zabudowy (art. 13a ust. 5 pkt 2
w zwigzku z art. 13a ust. 4 pkt 2 lit. b) u.p.z.p.).

Ustawodaweca jednoznacznie stwierdzit, Ze plan og6lny nie stanowi pod-
stawy prawnej innych decyzji niz wymienione w ust. 5 - a wiec decyzji innych
niz decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzje o warunkach
zabudowy (art. 13a ust. 6 pkt 1 u.p.z.p.). Nie stanowi takze podstawy prawnej
whniesienia sprzeciwu, o ktérym stanowi art. 30 ust. 6 pr. bud., ani sprawdzenia,
o ktérym stanowi art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a) pr. bud.
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3. Czy ustawodawca wprowadzit obowigzek uchwalenia
planu ogo6lnego?

Whbrew pierwszemu wrazeniu stwierdzi¢ trzeba, Ze nowela u.p.z.p. z dnia
7 lipca 2023 r. nie wprowadzita generalnego obowiazku uchwalenia planu
ogllnego poza przypadkami okreslonymi w art. 13k ust. 2 m.p.z.p. (,Jeze-
li plan og6lny uniemozliwia realizacje inwestycji celu publicznego o znaczeniu
krajowym, wojewo6dzkim, metropolitalnym lub powiatowym, ujetych w planie
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, a rada gminy nie przystapita
do zmiany planu og6lnego albo, uchwalajgc plan ogélny lub jego zmiane, nie
wprowadzita ustalenn umozliwiajacych realizacje tych inwestycji, wojewoda,
po podjeciu czynno$ci zmierzajacych do uzgodnienia terminu realizacji tych
inwestycji i warunkéw wprowadzenia tych inwestycji do planu ogélnego, wzy-
wa rade gminy do uchwalenia planu ogélnego lub jego zmiany w wyznaczonym
terminie. Po bezskutecznym uptywie tego terminu wojewoda sporzadza miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiane dla obszaru,
ktérego dotyczy zaniechanie gminy, w zakresie koniecznym dla mozliwosci re-
alizacji inwestycji celu publicznego oraz wydaje w tej sprawie zarzadzenie za-
stepcze”). Tym samym nie ma tez ustawowo okreslonego terminu, przed upty-
wem ktdrego nalezatoby plan ogélny uchwalié. Podkreslenia jednak wymaga,
ze ustawodaweca przyjat w tym zakresie inng technike legislacyjng. Mianowicie
postanowit okresli¢ termin koncowy obowigzywania studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin. Termin ten zostat okre-
$lony na dzieni 31 grudnia 2025 r. Do tej daty mozliwe jest - przy zachowaniu
warunkéw okre$lonych w art. 65 ust. 2 noweli u.p.z.p. z dnia 7 lipca 2023 r. -
zaré6wno uchwalanie nowych studiow, jak i dokonywanie ich nowelizacji. Jed-
nakze zgodnie z deklaracjg ustawodawcy zamieszczong w art. 65 ust. 1 noweli
u.p.z.p.Z dnia 7 lipca 2023 r. studia, takze te znowelizowane oraz catkiem nowe,
maja obowigzywac najdtuzej do 31 grudnia 2023 r. W zwigzku z tym powstaje
pytanie: a co po tej dacie?

Na tak postawione pytanie rysuja sie rézne odpowiedzi, w zaleznosci od
sytuacji planistycznej danej gminy. [ tak: w przypadku gmin, ktére maja cate
swe obszary w ich administracyjnych granicach objete planami miejscowymi
i nie zmierzajg tych planéw nowelizowaé, sama utrata mocy obowiazujacej
studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin
i jednocze$nie zaniechanie sporzadzenia planu ogdlnego, nie spowoduje zad-
nych negatywnych nastepstw. Takim gminom plan ogélny nie bedzie bowiem
do niczego potrzebny. Rzecz oczywista ocena ta musi uwzglednia¢ tres¢ art. 13k
ust. 2 u.p.z.p.
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Jednakze gminy, ktére majg uchwalone plany miejscowe dla catych swych
obszaréw w ich administracyjnych granicach, mozna przynajmniej w Wielko-
polsce policzy¢ na palcach obu rak. Nie wiadomo tez, czy wtadze tych gmin nie
dostrzegaja potrzeby dokonania nowelizacji obowigzujacych planéw miejsco-
wych. W przypadku takich gmin sporzadzenie planu ogélnego bedzie koniecz-
ne dla mozliwosci przeprowadzenia nowelizacji obowigzujacych planéw miej-
scowych. Po utracie mocy obowigzujacej studiéw uwarunkowan i kierunkéow
zagospodarowania przestrzennego gmin, nowelizacja planéw miejscowych,
a takze uchwalanie nowych planéw miejscowych bedg uzaleznione od posia-
dania przez gmine planu ogélnego. Taki wniosek ptynie z tresci art. 67 ust. 4
nowelizacji u.p.z.p. z dnia 7 lipca 2023 r., ktory stanowi: ,0d dnia utraty mocy
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
w danej gminie, uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego albo jego zmiany jest mozliwe, jezeli w danej gminie wszedt w zycie plan
og6lny gminy, chyba zZe:

1) przed dniem utraty mocy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy w danej gminie ogloszono o terminie wy-
tozenia projektu tego miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego albo jego zmiany do publicznego wgladu,

2) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiana doty-
czy wytacznie lokalizacji inwestycji celu publicznego lub

3) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiana do-
tyczy wytacznie lokalizacji inwestycji w zakresie gospodarowania strate-
gicznymi zasobami naturalnymi kraju w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca
2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobdw na-
turalnych kraju lub dziatalno$ci, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 pkt 1 i 2a
ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze”.
Obowigzujacg zasada bedzie wiec uchwalanie planéw miejscowych,

a takze ich nowelizowanie z uwzglednieniem tresci planéw ogdélnych oraz
z uwzglednieniem okres$lonych w tych planach stref planistycznych oraz gmin-
nych standardéw urbanistycznych (art. 13a ust. 5 pkt 1 w zwigzku z ust. 4 pkt 1
i pkt 2 lit. b) noweli u.p.z.p. z dnia 7 lipca 2023 r.). Co wiecej, jesli w danej gminie
zwyciezy idea, by nie uchwala¢ planéw miejscowych, lecz zamiast tego wyda-
wac decyzje o warunkach zabudowy oraz decyzje o lokalizacji inwestycji celu
publicznego, to po utracie mocy wigzacej studium uwarunkowan i kierunkéow
zagospodarowania przestrzennego gmin bez uchwalenia planu ogdlnego nie
bedzie to mozliwe.

Do tego wniosku prowadzi analiza kilku przepiséw: w pierwszej kolejno-
$ci art. 13a ust. 5 u.p.z.p., a w odniesieniu do decyzji o warunkach zabudowy
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dodatkowo jeszcze art. 61 ust. 1 pkt 1a u.p.z.p. Przepis art. 13a ust. 5 pkt 1
u.p.z.p. nakazuje uwzglednia¢ postanowienia planu ogdlnego tak przy sporzg-
dzaniu planéw miejscowych, jak i przy wydawaniu decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu w zakresie, o ktorym mowa w ust. 4 pkt 1
i pkt 2 lit. b) u.p.z.p., a wiec w zakresie: stref planistycznych, gminnych stan-
dardéw urbanistycznych oraz obszaréw zabudowy $rédmiejskiej. W przypad-
ku braku planu ogélnego nie ma mozliwos$ci uwzglednienia wymienionych
wyzej parametréw. Z kolei przepis art. 13a ust. 5 pkt 2 u.p.z.p. stanowi, ze
w zakresie okreslonym w ust. 4 pkt 2 lit. a) u.p.z.p. plan ogdlny jest podsta-
wa prawng decyzji o warunkach zabudowy. W tym przypadku jeszcze bardziej
oczywiste jest, Ze bez planu ogdélnego wydanie decyzji o warunkach zabudowy
mozliwe nie jest. Teze te wspiera dodatkowo tres¢ art. 61 ust. 1 pkt 1a), ktéry
stanowi, Ze: ,Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie
w przypadku tgcznego spetnienia nastepujgcych warunkéw: [...] teren jest po-
tozony na obszarze uzupetnienia zabudowy”. Obszar uzupetienia zabudowy
wraz z jego granicami moze zosta¢ okres$lony - ze skutkiem prawnym - tylko
w planie ogdlnym. Brak planu ogélnego oznacza brak mozliwosci okreslenia
obszaru zabudowy i jego granic. Bez tego z kolei nie ma mozliwosci wydania
decyzji o warunkach zabudowy.

Nawigzujac do tresci art. 67 ust. 4 pkt 1 noweli u.p.z.p. z dnia 7 lipca
2023 r, mozna stwierdzi¢, ze w procedurze planistycznej, w ramach ktorej
,przed dniem utraty mocy studium uwarunkowan, i kierunkdw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy w danej gminie ogtoszono o terminie wytozenia
projektu tego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo jego
zmiany do publicznego wgladu”, stosuje sie - zgodnie z tre$cig art. 67 ust. 5 no-
weli u.p.z.p. z dnia 7 lipca 2023 r. - studia uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gmin ,w brzmieniu dotychczasowym”, a wiec - jak
mozna zaktadac¢ - takze po 31 grudnia 2025 .

Konkluzja

Finalnie stwierdzi¢ trzeba, Ze ustawodawca ani nie okreslit daty, przed
uplywem ktoérej nalezy uchwali¢ plany ogdlne, ani nawet nie wprowadzit ge-
neralnego obowigzku uchwalenia planéw ogdélnych. Zamiast tego ustawodawca
uzaleznit tak uchwalanie planéw miejscowych, jak i wydawanie decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu od uchwalenia i wej$cia w Zycie
planu ogdélnego - po utracie mocy obowigzujacej studiéw uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gmin.

760



Plan og6lny - nowy (stary) instrument planowania przestrzennego

Ustawodawca zastrzegt jednak, ze w przypadku gdy nie ma planu ogélne-
go, albo gdy plan ogdlny zostat uchwalony, ale jego tres$¢: ,uniemozliwia realiza-
cje inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym, wojewddzkim, metropo-
litalnym lub powiatowym, ujetych w planie zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa, a rada gminy nie przystapita do zmiany planu ogélnego albo,
uchwalajgc plan ogolny lub jego zmiane, nie wprowadzita ustaleft umozliwiaja-
cych realizacje tych inwestycji, wojewoda [...] moze sporzadzi¢ plan miejscowy
albo jego zmiane w zakresie koniecznym dla mozliwosci realizacji inwestycji
celu publicznego w formie zarzadzenia zastepczego”.
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