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Streszczenie

Praca ma dwa cele: 1) rozpoznanie dominujgcych zarzutéw kierowanych w skargach do sagdéw administracyjnych
odnosnie do studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, ocena ich zasadnosci
i skutecznosci oraz klasyfikacja podmiotéw wnoszacych skargi; 2) wykazanie, ze zdarzenia orzecznicze sg po-
wigzane ze zréznicowaniem gmin, tj. ich charakterem (morfologig, funkcjami spoteczno-gospodarczymi itp.) oraz
cechami rozwoju spoteczno-gospodarczego. Przeanalizowano wszystkie wydane w latach 2010-2019 wyroki wo-
jewddzkich sagddéw administracyjnych dotyczace skarg na studia gminne (531). Problemem okazuje sie niedookres-
lony przez ustawodawce zakres ustalen studidw, co jednak nie wptywa na stopien skutecznosci podwazania tych
aktow przez wiascicieli nieruchomosci. Wykazano tez wysoka koncentracje skarg w miastach wojewddzkich i ich
strefach podmiejskich.

Stowa kluczowe

polityka przestrzenna gmin, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, skargi do
sadow administracyjnych, orzeczenia sagdowe, klasyfikacja funkcjonalna gmin

Rulings of Administrative Courts Concerning Studies
of Conditions and Directions of Spatial Development of
Communes. Public Policy and Geographical Perspective

Abstract

The work has two goals: 1) to identify the dominant charges in complaints to administrative courts regarding land
use plans for municipalities (gminy), to assess their legitimacy and effectiveness, and to classify the complainants;
2) to show that the court rulings are related to the diversity of municipalities, i.e., their character (morphology, social
and economic functions, etc.) and characteristics of socio-economic development. All the judgments of voivodship
(regional) administrative courts issued in 2010-2019 concerning complaints about municipal plans were analysed
(531). The problem turns out to be the undefined scope of such plans, which, however, does not affect the extent
to which these instruments are challenged by property owners. A high concentration of complaints in the regional
capitals and their suburban areas is also demonstrated.
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Wstep

System gospodarki przestrzennej w Polsce wielokrotnie byt przedmiotem zréznicowanych ana-
liz i ocen, obejmujacych rozmaite perspektywy i prowadzonych z réznych pozycji metodologicz-
nych. W efekcie tych badan nie budzi juz watpliwosci, ze obecne narzedzia polityki przestrzennej
nie gwarantujg skutecznej i efektywnej ochrony wszystkich wartosci powigzanych z systemem go-
spodarki przestrzennej. Jednym z kluczowych problemow jest w tym kontekscie rola studiéw uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, bedacych gtéwnym narzedziem
polityki przestrzennej w skali lokalne;.

O ile zdiagnozowano juz ich optymalny zakres formalny, stopien przetozenia na inne narzedzia
polityki przestrzennej (zwlaszcza plany miejscowe, decyzje lokalizacyjne oraz relacje z innymi ak-
tami prawnymi dotyczacymi dziatalnosci cziowieka w przestrzeni) oraz — w zréznicowanych ska-
lach — spos6b ujecia w nich poszczegoélnych zagadnien tematycznych i problemowych (przyrod-
niczych, spotecznych, ekonomicznych itp.), o tyle wydaje sie, ze w literaturze przedmiotu brakuje
uwzglednienia jeszcze jednej istotnej poznawczo i aplikacyjnie perspektywy. Obejmuje ona orze-
czenia sadoéw administracyjnych odnoszace sie bezposrednio do wspomnianych studiéw gmin-
nych. Wprawdzie ramy formalnoprawne nie moga by¢ jedynym punktem odniesienia przy analizie
polityk przestrzennych, niemniej w obecnym systemie gospodarki przestrzennej rola sadéw jest
bardzo istotna i wydaje sie, ze bedzie wzrasta¢. Niniejszy artykut stara sie wypehi¢ istotng luke
badawcza polegajaca na braku systematycznej i przekrojowej wiedzy na temat stanu i zr6znicowan
orzeczen wojewodzkich sadéw administracyjnych dotyczacych studiéw uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gmin.

W zwigzku z powyzszym artykut zostat podzielony na cze$¢ obejmujaca sfere polityki publicznej
oraz czes$c¢ silniej powigzang z zagadnieniami geograficznymi. Celem pierwszej czesci jest okres-
lenie dominujacych zarzutéw kierowanych w skargach do sadéw administracyjnych wzgledem stu-
diébw gminnych w latach 2010-2019, ocena ich zasadnosci i skutecznosci (rowniez z perspekty-
wy sadoéw administracyjnych) oraz kategoryzacja podmiotdw wnoszacych skargi. Sformutowano
nastepujaca hipoteze badawczg: z perspektywy nauk o polityce publicznej, pomimo istnienia
formalnoprawnych podstaw do wnoszenia skarg, skargi wtascicieli (uzytkownikdéw wieczystych
nieruchomosci) na studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego nie sg
uwzgledniane przez sady administracyjne. Natomiast geograficznym celem pracy jest wykazanie,
ze zdarzenia orzecznicze (przez ktore rozumie sie wydanie orzeczenia przez sad administracyjny
wzgledem konkretnego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego) sa
powigzane ze zréznicowaniem gmin, tj. po pierwsze ich typem funkcjonalnym wyodrebnionym na
podstawie réznych cech morfologicznych, funkcjonalnych, spoteczno-gospodarczych itp. (przyje-
to klasyfikacje za: Sleszynski i Komornicki 2016), po drugie cechami i intensywnoscig rozwoju
spoteczno-gospodarczego. W tym drugim przypadku stawia sie hipoteze, ze natezenie zdarzen
orzeczniczych jest zwigzane z intensywnoscig proceséw inwestycyjnych i potencjalng konflikto-
gennoscig. Hipoteza ta byta juz testowana z pozytywnym wynikiem w przypadku orzeczen doty-
czacych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (Nowak i in. 2020).

1. Przeglad literatury

W dyskusji dotyczacej narzedzi polityki przestrzennej od dawna zwraca sie uwage na ich role
kierunkowa. Narzedzia, ktérym taka role przypisano, powinny stworzy¢ silne podstawy dla dzia-
tan realizacyjnych. Na szczeblu gminnym (kluczowym z tej perspektywy) obejmuje to okreslenie
kompleksowych lokalnych zasad zagospodarowania. Powyzszy temat tgczy sie zaréwno z zagad-
nieniami wspotzaleznosci poszczegoélnych szczebli planowania (Perger 2018), relacji narzedzi po-
lityki przestrzennej do narzedzi polityki rozwoju (Tellier 2019; Yamagata i Sharifi 2018; Kyvelou
i Gourgiotis 2019; Virtudes 2016), jak tez zakresu polityki przestrzennej, zwtaszcza wzgledem
praw uzytkownikdw przestrzeni (Wang 2019; Whitworth 2019). Narzedzia polityki przestrzennej
w Polsce byly przedmiotem krytycznych analiz w licznych publikacjach. Dotyczg one cato$ciowo
systemu gospodarki przestrzennej, niemniej znaczaca ich cze$¢ wigze sie rowniez z niedostatecz-
nym znaczeniem w systemowym zatozeniu narzedzi kierunkowych w skali lokalnej, czyli studiow
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uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (por. Jedraszko 2005). Zgodnie
z art. 9 ust. 1 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2020 r. poz. 293 ze zm.) celem studium jest okreslenie polityki przestrzennej, w tym lo-
kalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Cel ten zostat uszczegétowiony w art. 10 po-
wotanej ustawy. Trzeba tu zwlaszcza zwrdci¢ uwage na wymaog okreslania w studium kierunkéw
Zmian w strukturze przestrzennej gminy i przeznaczeniu terenow, kierunkéw i wskaznikéw zago-
spodarowania i uzytkowania terendw, a takze obszaréw i zasad ochrony Srodowiska i dziedzictwa
kulturowego. Mozna wiec przyjac, ze z jednej strony studium ma stanowi¢ podstawowy kierunkowy
akt polityki przestrzennej w skali lokalnej, a z drugiej powinno bardziej szczeg6towo determinowac
zroznicowane sfery, powigzane z uwarunkowaniami polityki przestrzenne;.

W doktrynie prawniczej zwraca sie uwage, ze poza okresleniem zatozen polityki rozwoju prze-
strzennego gminy do kluczowych rél studium nalezy zaliczy¢ koordynacje ustaleh planéw miej-
scowych i promocje gminy (Niewiadomski 2016). Ta ostatnia jest (zwlaszcza w analizowanym
kontekscie) najmniej istotna. Okreslenie w studium wytycznych dla planéw miejscowych obejmuje
rozmaite konsekwencje. Zalezg one od tego, jak duza czes$¢ gminy zostanie objeta tymi planami
(a w przewazajacym zakresie sg one fakultatywne), oraz od stopnia szczegétowosci ustalen kon-
kretnego studium. Ten bywa zréznicowany. W doktrynie mozna spotka¢ poglad, ze to organy gmi-
ny moga w pewnych granicach arbitralnie przesgdza¢ o szczegétowosci tego aktu (Wierzbowski
i Plucinska-Filipowicz 2016). Za szczegolnie szkodliwg i sprzeczng z intencjg ustawodawcy nale-
zy okresli¢ praktyke, w ktérej treS¢ nowego studium (lub jego zmiany) jest determinowana przez
uprzednio obowigzujgce plany miejscowe (lzdebski i Zachariasz 2013), czyli upraszczajac, od-
wrotnie, niz zaktada ustawodawca. Warto tez zwrdci¢ uwage, ze spojnosé aktdw planistycznych
— rozumiana jako odnoszenie nowych planéw miejscowych do tresci studium — dotyczy ich czesci
prospektywnej, a nie diagnostycznej (Brzezinska-Rawa 2019).

Praktyka oddalania przez sady administracyjne skarg na studium z uwagi na jego charakter
jako aktu prawa wewnetrznego byla jeszcze do niedawna utrwalona. Zgodnie przyjmowano, ze
studium nie moze wptywaé bezposrednio na sfere niczyich praw czy obowigzkdw, stad nie jest
mozliwe spetnienie przestanki wykazania ,naruszenia interesu prawnego” ustaleniami tego aktu.
Z czasem stanowisko sgdow ulegto ztagodzeniu. Majgc na uwadze, ze tre$¢ studium w znacznym
zakresie determinuje ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 9 ust. 4
u.p.z.p.), sady uznawaty, ze mimo braku bezposredniego przetozenia regulacji studium na prawng
sytuacje jednostki nie mozna kazdorazowo kwestionowac braku jakiegokolwiek oddziatywania na
sfere jej uprawnien i obowigzkéw (Niewiadomski 2011). Podkreslaty, ze jedynym Srodkiem praw-
nej ochrony jednostki wobec ustalen studium, ktore poprzez wptyw na tres¢ planu miejscowego
w sposob posredni oddziatuje na jej sytuacje prawng jako whasciciela lub uzytkownika wieczystego
nieruchomosci, jest skarga do sadu administracyjnego, wniesiona na podstawie art. 101 Ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.). Sady zastrze-
galy jednak, ze jest to w zasadzie srodek potencjalny, ktory bedzie mogt odnies¢ skutek wyjatko-
wo, jezeli skarzacy wykaze naruszenie jego interesu prawnego lub uprawnienia (por. wyrok NSA
z 6 marca 2012 r., Il OSK 2687/11).

Aktualnie poglady w tej materii ewoluowaty w strone petniejszej realizacji prawa obywateli do
sgdu. Nie jest to jednak wytgcznie rezultat zmiany ,paradygmatu” w doktrynie i orzecznictwie, ale
takze efekt zmiany podejscia organdéw gminy do charakteru ustalen studium. Jako akt polityki prze-
strzennej studium w zalozeniu ma by¢ aktem o duzym stopniu ogdlnosci i elastycznosci, ale w prak-
tyce zdarza sie, ze rady gmin zamieszczajg w nim szczegotowe regulacje dotyczace przeznaczenia
oraz dopuszczalnych sposobdw zagospodarowania poszczegoélnych obszaréw gminy, dokonujac
swoistego ,samozwigzania sie” na przyszto$¢ przy uchwalaniu planéw miejscowych. Naruszenie
interesu prawnego wtascicieli dziatek objetych studium moze nastapi¢ zwtaszcza w sytuacji zmiany
poprzedniego przeznaczenia nieruchomosci w studium i wprowadzenia zwigzanych z tg zmiang
zaostrzonych w poréwnaniu z poprzednim stanem nakazow i zakazéw. Podrecznikowym wrecz
przyktadem istnienia legitymaciji skargowej wtasciciela nieruchomosci jest sytuacja, gdy z ustalen
studium dotyczacych danego obszaru wynika zakaz jakiejkolwiek zabudowy danego obszaru albo
zakaz zabudowy obszaru Scisle oznaczonymi obiektami budowlanymi. Zakaz ten musi by¢ bowiem
przeniesiony do ustalen planu miejscowego. Przyjecie w takiej sytuacji braku legitymacji skargowe;j
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wytgczatoby w zasadzie mozliwo$¢ sgdowej kontroli legalnosci wprowadzenia w studium takiego
zakazu. Ustalenia studium oddziatujg réwniez na sfere interesu prawnego jednostki w sytuacji, gdy
wprowadzajg inne przeznaczenie bedacej jej wkasnoscig nieruchomosci niz wynikajgce z dotych-
czas obowigzujgcego planu miejscowego, w tym surowsze ograniczenia zabudowy (Ostrowska
2019).

Z perspektywy formalnoprawnej studium jest zatem aktem wewnetrznie wigzgcym. Nie zmienia
to faktu, ze jego tres¢ moze wywolywac rowniez bezposrednie skutki dla uzytkownikdéw przestrze-
ni (Leonski i in. 2012; Malysa-Sulinska 2017). Powyzsza konstatacja w kontekscie problematyki
poruszanej w niniejszym artykule jest kluczowa — przedmiotowy fakt przesgdza bowiem (mimo za-
sygnalizowanych wczesniej dylematéw) o mozliwosci kierowania skarg na studium do sgdéw admi-
nistracyjnych (Nowak 2020). Niemniej warto podkresli¢ owa percepcyjna dychotomie rozumianych
w sferze formalnoprawnej skutkow wywotywanych przez studium. Ponadto, zaréwno na podstawie
analizy praktyki konkretnych gmin, jak tez w konteks$cie orzecznictwa mozna wskazac zréznico-
wane podejscia do roli studium. Dotyczg one przede wszystkim zakresu bezposrednich skutkéw
wywotywanych przez wskazane narzedzia, ich optymalnego stopnia szczeg6towosci oraz zakresu
oddziatywania na inne narzedzia polityki przestrzennej. Zygmunt Niewiadomski (2018) stusznie
uznat, ze studium stanowi aksjologiczng podstawe wszelkich dziatan zwigzanych z planowaniem
i zagospodarowaniem przestrzennym, podejmowanych na terenie gminy, ale powyzsze nie prze-
klada sie bezposrednio na obowigzek uwzgledniania tresci studium przy stosowaniu wszystkich
narzedzi polityki przestrzennej. W konsekwencji powyzszego nawet wskazane dylematy dotyczgce
zakresu zastosowania studium pozostajg w poszczegolnych gminach jedynie teoretyczne.

Zarysowane powyzej ramy formalnoprawne zwigzane z omawianym narzedziem polityki prze-
strzennej powinny stanowi¢ jedynie pierwszy etap analizy funkcji studium w systemie gospodarki
przestrzennej. Przy tej okazji z jednej strony trzeba uwzgledni¢ koncepcje odnoszace sie do nowej
polityki regionalnej (Nowordl 2013), a z drugiej realne uwarunkowania zwigzane ze stosowaniem
studium w sferze praktycznej (Sleszynski i in. 2012). W tym ostatnim kontekscie warto zwroci¢
uwage na dyskutowane szerzej w literaturze dwa aspekty dotyczace odpowiednio:

— optymalnego zakresu ingerencji studium w sfere zabudowy i zagospodarowania terenu

(Chmielewski 2016; Asman 2010);

— zakresu zwigzanego z ochrong $rodowiska i przyrody (jak bardzo i jak szczegétowo studium
moze determinowac zakres tej ochrony — Baran-Zgtobicka 2017; Giedych 2018; Szulczewska
2018).

W ramach powyzszych rozwazan wskazuje sie na problem braku precyzji studiéw uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Majac na uwadze tego rodzaju oczekiwania,
mozna wskazac¢, ze obecna formuta studium nie pozwala na zrealizowanie przypisywanych mu
funkcji. Obejmuje to zaréwno sfere zwigzang z catosciowym okresleniem lokalnych zasad zago-
spodarowania, jak tez z tworzeniem silnych podstaw dla (przynajmniej ukierunkowania) rozwigzy-
wania problemow szczego6towych.

Kierunek mozliwej analizy studiéw zaproponowat Piotr Fogel (2012), wyodrebniajgc zagadnie-
nia zwigzane z zastosowaniem w studiach jednorodnych wydzielen funkcjonalno-przestrzennych,
potencjalnych ograniczeh w zabudowie, stymulant lub destymulant rozwoju oraz mozliwosci ge-
nerowania spoéjnej informacji o przeznaczeniu terenu, poréwnywalnej w skali regionu. Aleksander
Noworol, wypowiadajac sie na temat wyzwan terytorialnych (i ich przetozenia na narzedzia plani-
styczne), zwrdcit uwage na takie ptaszczyzny, jak: delimitacja geograficzna uwarunkowan i dzia-
lah prowadzacych do opracowania konkretnego programu, relacja miedzy zakresem interwenciji
a wtasciwoscig wladztwa publicznego, relacja miedzy zakresem interwencji a rozwigzaniami bran-
zowymi w odniesieniu do systemow infrastruktury technicznej i spotecznej oraz zdolno$¢ subregio-
nalnego i/lub lokalnego ekosystemu wspétzarzadzania rozwojem do koordynacji interwencji w od-
niesieniu do wyzej wymienionych grup zagadnien (Nowor6l 2020).

Przy ocenie systemowej roli studium uwarunkowan i kierunkbw zagospodarowania przestrzen-
nego (ocenie obejmujacej wiekszos¢ zasygnalizowanych powyzej zagadnien) kluczowe jest zwe-
ryfikowanie faktycznych, powodowanych przez nie dylematéw (w szczegdlnosci powigzanych
z konfliktami przestrzennymi). Stanowig one bowiem pewne odzwierciedlenie zaréwno zakresu
sprawczosci studidw, sfer, na ktére oddziatujg, jak i sposobu ich postrzegania przez uzytkownikow
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przestrzeni. Zweryfikowano réwniez sprawczosc¢ poszczegolnych uzytkownikéw przestrzeni w za-
kresie skutecznego podwazania tych aktéw. Analiza obejmuje takze kontekst zr6znicowania funk-
cjonalnego gmin (stanowigcy jeden z kluczowych punktéw odniesienia w dyskusji na temat syste-
mu gospodarki przestrzennej).

2. Metody

Zréznicowania geograficzno-funkcjonalne badano na kilka sposobéw, biorgc pod uwage liczbe
orzeczen. Wynikalo to z faktu, ze w wielu gminach ztozono wiecej niz jedng skarge do sadu, czesto
z r6znych powodow i tym samym sad mégt podjac rézne rozstrzygniecia (oddalenie skargi, odrzu-
cenie skargi, stwierdzenie wydania studium z naruszeniem prawa w catosci lub w czesci, orzecze-
nie o niezgodnosci studium z prawem w catosci lub w czesci oraz stwierdzenie niewaznosci studium
w catosci lub w czesci). Wybrano prawomocne orzeczenia wojewddzkich sadéw administracyjnych
wedtug stanu na 30 czerwca 2020 r. Wszystkich orzeczen, dla ktérych udato sie ustali¢ komplet
danych (w tym lokalizacje gminng), byto 531 (w badanej grupie w 173 przypadkach nie byty dostep-
ne uzasadnienia). Orzeczenia zostaly wybrane z Centralnej Bazy Orzeczniczej Naczelnego Sadu
Administracyjnego (grupujacej wszystkie wydane orzeczenia sgdéw administracyjnych w Polsce).
Natomiast biorgc pod uwage sam fakt wniesienia co najmniej jednej skargi w gminie do sadu,
wyodrebniono 318 gmin (w przypadku 228 gmin wniesiono jedng skarge do sadu, w przypadku
48 gmin — dwie skargi, a w przypadku 41 gmin — trzy skargi i wiecej). Wartos¢ posrednia, tj. liczba
gmin z co najmniej jednym wspomnianym rodzajem dziatania sadu (od oddalenia po stwierdzenie
niewaznosci studium), wynosita 393. P6zniejsze wykorzystanie tych zbioréw (318, 393 lub 531
wystgpien skarg) byto uzasadnione w zaleznosci od charakteru analiz.

Z punktu widzenia weryfikacji skutkbw mozliwych do powigzania z politykg przestrzennag zwe-
ryfikowano badane orzeczenia z perspektyw: klasyfikacji skarzacych, klasyfikacji sformutowanych
zarzutéw, sposobow rozstrzygnie¢, wyodrebnionych okreséw oraz z perspektywy poszczegoélinych
wojewddztw. Na tej podstawie okreslono gtéwne argumenty podnoszone przy okazji konfliktéw
przestrzennych zwigzanych z konkretnymi sprawami sgdowoadministracyjnymi, inicjatoréw tych
konfliktéw oraz formalnego sposobu ich zakonczenia. Trzeba podkresli¢, ze orzeczenia sgdowe
wywierajg istotny wptyw na polityke przestrzenng gmin, w szczegolnosci na miejscowe plany za-
gospodarowania przestrzennego.

W artykule podjeto probe okreslenia wptywu orzeczen sagdowych na studia uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego. Nalezy jednak doprecyzowac, co autorzy artykutu
przez to rozumieja. Krotkookresowo wptyw orzeczen sgdowych na studia gminne sprowadza sie
do stwierdzenia niewaznosci danego studium (w catosci lub w czesci) lub utrzymania go w mocy.
Natomiast z perspektywy dtugookresowej konkretne orzeczenia mogga blokowac lub wspiera¢ dal-
sze dzialania planistyczne w gminie: dalsze korekty studiow, jak tez utrwalenie sie dobrych lub
ztych praktyk. W artykule skoncentrowano sie jedynie na tym pierwszym zagadnieniu, tj. na okres-
leniu wptywu krotkookresowego. Wymagato to wyodrebnienia kierunkow rozstrzygnie¢ sgdowych,
a takze skategoryzowania uwzglednionych i nieuwzglednionych zarzutéw, kierowanych przez skar-
zgcych. Autorzy nie zgadzajg sie z tresScig wszystkich analizowanych tez orzeczniczych, niemniej
w przedmiotowym artykule za podstawowe kryterium oceny kierowanych zarzutéw uznano ich
uwzglednienie (lub nieuwzglednienie) przez sady.

Poza tym zarzuty skategoryzowano z perspektywy merytorycznej. Wystepujg tu trzy gtow-
ne grupy: zarzuty dotyczgce naruszenia prawa whasnosci (kiedy skarzgcy uwazajg, ze zawarte
w studium ograniczenia w zagospodarowaniu sg zbyt daleko idace i przekraczajg dopuszczalne
ograniczenia prawa wasnosci), inne zarzuty dotyczace zakresu studium / tresci ustalen studium
(kiedy skarzacy wskazuja, ze poszczegolne elementy studium sg ujete btednie, inaczej, niz to za-
ktada ustawodawca) i zarzuty proceduralne (dotyczace samego trybu prac nad danym studium).
Mozliwos$¢ tatwego podwazania studiow bytaby réwnoznaczna z mozliwoscig blokowania kluczo-
wych dziatah zwigzanych z polityka przestrzenng. Czesto taki proces jest zauwazalny w przypadku
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. W przypadku studiéw — z uwagi na ich
charakter i konsekwencje prawne — sytuacja wyglada inaczej. Autorzy uznali jednak za wazne
zweryfikowanie tego stanu.
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Analizg, w ktérej wykorzystano peten zbhiér, tj. dopuszczono wielokrotne wystepowanie zda-
rzenia w danej gminie (531 wystgpien skarg), byto poréwnanie natezenia tych zdarzen w typach
funkcjonalnych gmin. Jak wspomniano w czesci wstepnej, miato to na celu zbadanie, czy istnieje
zwigzek pomiedzy typem gminy a natezeniem skarg i kategoriami wydawanych orzeczeh. W tym
celu wykorzystana zostata tzw. klasyfikacja funkcjonalna (Sleszynski i Komornicki 2016), opra-
cowana dla potrzeb analizowania proceséw spoteczno-gospodarczych i monitoringu planowania
przestrzennego. Wyrézniono w niej 10 kategorii (typow) gmin (A-J) (ryc. 1), do ktérych przyporzad-
kowano 531 orzeczen.

P o
j x : '; - -
B t‘ ,2,(‘

e

GDANSK

BYDGOSZCZ r BIAELYSTTOK

T@RUN = A Q'
.ﬂiw LKP

o

Ryc. 1. Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski (Sleszyniski i Komornicki 2016)

Oznaczenia skrétéw: A — rdzenie miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic wojewdédztw (w wojewddztwie pomorskim typ A obej-
muje Gdansk, Gdynie i Sopot, tj. Tr6jmiasto, a w Slagskim — 14 miast powiatowych grodzkich konurbacji katowickiej; oprécz
Katowic sg to Bytom, Chorzéw, Dabrowa Gérnicza, Jaworzno, Gliwice, Mystowice, Piekary Slaskie, Ruda Slaska, Siemianowice
Slaskie, Sosnowiec, Swietochtowice, Tychy i Zabrze); B — strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic woje-
wodztw; C — rdzenie miejskich obszaréw funkcjonalnych miast subregionalnych; D — strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funk-
cjonalnych miast subregionalnych; E — miasta-osrodki wielofunkcyjne; F — gminy z rozwinietg funkcjg transportowg; G — gminy
o innych rozwinietych funkcjach pozarolniczych (turystyka oraz funkcje wielkopowierzchniowe, w tym przemyst wydobywczy);
H — gminy z intensywnie rozwinietg funkcja rolniczg; | — gminy z umiarkowanie rozwinieta funkcja rolnicza; J — gminy ekstensywnie
zagospodarowane (funkcje lesne, ochrony przyrody).
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3. Orzeczenia sadéw w sprawie studiow uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy a perspektywa zwigzana z polityka
przestrzenna

W ramach pierwszej czesci badan zestawiono informacje o podmiotach skarzacych studia uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, kierowanych zarzutach oraz sposobach
rozstrzygniec, a takze ujecie z perspektywy czasowej oraz specyfiki regionalne;j.

Tab. 1. Skargi na studia uwarunkowan i kierunkbw zagospodarowania przestrzennego w latach 2010-2019 —
perspektywa podmiotéw wnoszgcych skarge

Skarzacy Podmiot prywatny Wojewoda
Skargi ogotem (%) 74,2 25,4
Sprawy, w ktérych stwierdzono niewaznos$¢ studium / wydanie 12,9 78,5
studium z naruszeniem prawa (%)

Sprawy, w ktérych oddalono skargi (%) 43,0 20,0
Sprawy, w ktérych odrzucono skargi (%) 44,1 15
Sprawy, w ktérych dominowaly zarzuty dotyczace naruszenia 35,8 -

przez studium prawa wtasnosci (% spraw rozpatrzonych
merytorycznie z dostepnymi uzasadnieniami)

Sprawy, w ktérych dominowaly zarzuty dotyczace btednego 38,6 64,9
zakresu studium (% spraw rozpatrzonych merytorycznie
z dostepnymi uzasadnieniami)

Sprawy, w ktérych dominowaly zarzuty dotyczace kwestii 25,5 35,0
proceduralnych przy pracach nad studium (% spraw rozpatrzonych
merytorycznie z dostepnymi uzasadnieniami)

Zrédio: opracowanie wiasne.

W pierwszej kolejnosci w tej czesci badan rozpatrzono skargi na studia uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego z perspektywy kategoryzacji skarzacych (tab. 1).
Wyodrebniono dwie dominujace grupy: podmioty prywatne (zazwyczaj wtasciciele i uzytkownicy
wieczysci nieruchomosci) oraz wojewoddéw (organy nadzoru). Liczba skarg kierowanych przez
podmioty prywatne jest zdecydowanie wieksza, cho¢ w zestawieniu dwoch okreséw: 2010-2014
i 2015-2019 zmniejsza sie (z 82,1% do 61,64%). W obu grupach zasadniczo skargi kierowane
sg z innych powodow. W pierwszej gtbwnym motywem jest ochrona interesu prywatnego, w dru-
giej — interesu publicznego (co bywa tgczone réwniez z dbatoscig o poprawnosé proceduralng).
Zdecydowanie wiecej skarg wnosili przedstawiciele pierwszej grupy. Zarzuty wzgledem studiow
w przewazajgcej mierze podejmowaty watek naruszenia praw podmiotowych skarzgcych. Czesto
jednak uznawano, ze niezadowolenie skarzacych z tresci studium efektywniej bedzie powigzaé
Z innymi zarzutami: zarbwno dotyczacymi tresci ustalen studium, jak tez zwigzanymi z procedurg
sporzadzenia tych aktow.

Powyzsze mozna skonfrontowac z poréwnaniem przypadkow, w ktorych stwierdzono niewaz-
nos¢ studium lub przynajmniej wydanie studium z naruszeniem prawa. Wystepuje tu ogromna
dysproporcja na rzecz sytuacji, w ktorych skargi kierowane sa przez wojewodéw. Z tej perspektywy
inne niz organy nadzoru podmioty bardzo rzadko skutecznie podwazajg studia. Hipoteza badaw-
cza w przewazajacej mierze znajduje wiec potwierdzenie. Trzeba jednak odnotowaé wskazane
powyzej (jednostkowe) przypadki, w ktorych wiasciciele/uzytkownicy wieczysci nieruchomosci
doprowadzajg do podwazania przedmiotowych aktéw (ich szczeg6towa analiza zostata zawarta
w dalszej czesci artykutu). Stanowi to jednak wyjatek od zasady.
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Tab. 2. Skargi na studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w latach 2010-2019 —
perspektywa wnoszonych w skargach zarzutéw

_ ) Zarzuty d_otyczqce Zarzuty dotyczace Zarzuty dotyczace

Rodzaj zarzutow naruszenia prawa : spraw proceduralnych

- zakresu studium .
whasnosci przy pracach nad studium

Skargi z poszczeg6lnymi kategoriami zarzutéw 22,9 48,6 28,5

(% spraw rozpatrzonych merytorycznie

z dostepnymi uzasadnieniami)

Wyroki stwierdzajgce niewaznos¢ studium 53 67,3 27,4

w catosci lub w czesci / niezgodnos¢ z przepisami

prawa (% spraw rozpatrzonych merytorycznie

z dostepnymi uzasadnieniami)

Wyroki oddalajace skargi (% spraw rozpatrzonych 27,9 51,7 24,4

merytorycznie z dostepnymi uzasadnieniami)

Zrédio: opracowanie wiasne.

Osobnag kwestig jest klasyfikacja spraw z perspektywy wnoszonych zarzutéw. Z tabeli 2 wynika,
ze we wszystkich analizowanych ogétem sprawach dominowaty zarzuty odnoszace sie do zakre-
su studium (czyli okreslonej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym tresci
studium). ROwniez niezgodny z ustawg zakres studiow stanowit gtdbwny powod do stwierdzania
niewaznosci przedmiotowych aktow przez sady. Warto odnotowac, ze jedynie incydentalnie stwier-
dzano niewaznos¢ studidw z powodu naruszenia przez nie prawa whkasnosci nieruchomosci. O ile
wiec wcigz wystepuje teoretyczna mozliwos¢ podwazania studiéw z tego powodu, o tyle w praktyce
jest to bardzo trudne (co jest korzystne z perspektywy stabilnosci systemu gospodarki przestrzen-
nej). Powyzsze potwierdza tezy literatury przedmiotu wskazujace na brak dostatecznej precyzji
konkretnych ustalen studiow. Co wazne, na podstawie tabeli 2 mozna wskazac, ze problem ten wy-
stepuje nie tylko w ujeciu zwigzanym z gospodarka przestrzenng i urbanistyka, lecz takze w ujeciu
typowo prawnym (co oczywiscie bardzo silnie sie ze sobag taczy). Jesli chodzi o (generalng) ocene
jakosci kierowanych zarzutéw, mozna wskazaé, ze zarzuty dotyczace naruszenia prawa wlasnosci
sprowadzatly sie na ogét do jednego schematu: konkretne postanowienia studium (ograniczajace
prawa do zagospodarowania terenu) wptywaty na tres¢ konkretnych miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego. Niezadowoleni z powyzszego wtasciciele nieruchomosci kontesto-
wali wiec postanowienia studium, powotujgc sie (najczesciej ogodlnie) na przepisy konstytucji i ko-
deksu cywilnego. Z kolei pozostate zarzuty dotyczace zakresu studium byly zdecydowanie bardziej
skonkretyzowane i rozwiniete (podobnie jak zarzuty dotyczace kwestii proceduralnych).

W badanej grupie wyodrebniono 19 spraw, w ktérych skarzacymi studium byli wtasciciele lub
uzytkownicy wieczysci i w ktorych sady stwierdzity niewaznos$¢ studium w catosci (6 spraw) lub
w czesci (13 spraw). W szesciu przypadkach wsrdd zarzutow skarzgcych pojawialy sie te dotyczg-
ce naruszenia prawa wiasnosci (sg to dwa wyroki z roku 2011, dwa z 2012, jeden z 2013 i jeden
z 2016). W dwdch zawartych w tej grupie przypadkach skarg zarzuty dotyczace naruszenia prawa
whasnosci powigzane byly z innymi zarzutami dotyczacymi zakresu studium oraz zarzutami natu-
ry proceduralnej). Przedmiotowe wyroki wydawaty r6zne sady (dwa razy WSA w Gdansku, poza
tym WSA w Warszawie, WSA w todzi, WSA w Poznaniu i WSA w Gliwicach). W poszczegélnych
przypadkach skarzgcy, powotujgc sie na ochrone prawa wiasnosci, kontestowali postanowienia
studium:

— okreslajagce odlegtosci elektrowni wiatrowych od zabudowy mieszkaniowej;
okreslajgce zmiany przeznaczenia terenu z terenu rolnego na teren pod budownictwo miesz-
kaniowe;
okreslajace wysokos¢ zabudowy;
wprowadzajgce na danej dzialce strefy pod zabudowe ustugowa,;
réznicujace przeznaczenie terenu na dziatkach o analogicznych uwarunkowaniach;
wprowadzajgce tereny zielone na prywatnej dziaice.
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We wszystkich wskazanych przypadkach postanowienia studium wywieraty wptyw na zagospo-
darowanie nieruchomosci skarzgcych, doprowadzajgc do ograniczenia wczesniejszej mozliwosci
ich wykorzystania.

W badanej grupie 19 spraw wyodrebniono dziesie¢ spraw, w ktorych skarzacy kierowali zarzuty
dotyczace zakresu studium inne niz naruszenie ich prawa wtasnosci (4 sprawy z roku 2010, 2011,
2014, 2016, dwie sprawy z 2017 i jedna z 2019). Rowniez w tym wypadku wystepowato zréznico-
wanie sagdow orzekajgcych (wyrdzni¢ mozna m.in. po dwa orzeczenia WSA w Warszawie, WSA
w todzi i WSA w Poznaniu). Zarzuty dotyczyly nieprawidtowego (w ocenie skarzacych) wyzna-
czenia terenu gorniczego, btedow faktograficznych w tresci studium, a takze rozbieznosci miedzy
czescia tekstowa a graficzng studium. Mozna dodac, ze najmniej istotne z perspektywy niniejszego
artykutu zarzuty proceduralne w sprawach, ktére zakonczyty sie przynajmniej stwierdzeniem nie-
waznosci czesci studium, dotyczyty kwestii zwigzanych z brakiem odniesienia sie przez organ do
uwag wnoszonych w czasie prac nad studium, wadliwie przeprowadzonej dyskusji publicznej nad
proponowanymi zmianami, jak tez bledéw przy uzgadnianiu projektu studium przez inne organy.

Konkludujac, w latach 2010-2019 wiascicielom nieruchomosci udato sie doprowadzi¢ do stwier-
dzenia niewaznosci studium (w catosci lub w czesci) w pojedynczych przypadkach. W grupie za-
rzutéw dotyczacych naruszenia prawa whasnosci skarzgcy wskazywali na powazne, wprowadzane
przez studia ograniczenia, w ich przekonaniu nieuzasadnione i niesprawiedliwe (wzgledem wa-
runkow zagospodarowania podobnych dziatek). Trzeba jednak jeszcze raz podkresli¢ (chocby na
podstawie tab. 2), ze orzeczenia takie stanowig wyjatki od zasady. W przypadku pozostatych grup
zarzutow w studiach wystepowaty ewidentne btedy formalne lub organy gminy popetniaty takie
btedy na etapie sporzadzania tych aktow.

Tab. 3. Skargi na studia uwarunkowan i kierunkbw zagospodarowania przestrzennego w podziale na okresy
2010-2014 i 2015-2019

Okres 2010-2014 2015-2019
Sprawy ogétem (%) 58,8 41,2
Sprawy, w ktorych skargi byly zlozone przez podmioty prywatne 82,1 61,6

(%)

Sprawy, w ktorych skargi byly ztozone przez wojewodéw (%) 17,3 36,9
Sprawy, w ktorych stwierdzono niewaznos¢ studium w catosci lub 22,7 39,7

w czesci / wydanie studium z naruszeniem prawa (%)

Sprawy, w ktérych oddalono skarge (%) 44,4 25,6
Sprawy, w ktérych odrzucono skarge (%) 32,6 34,7
Sprawy, w ktérych w skardze dominowaly zarzuty dotyczace 30,2 15,5

naruszenia prawa wtasnosci (% spraw rozpatrzonych
merytorycznie z dostepnymi uzasadnieniami)

Sprawy, w ktérych w skardze dominowaly zarzuty dotyczace 42,3 55,2
btednego zakresu studium (% spraw rozpatrzonych merytorycznie
z dostepnymi uzasadnieniami)

Sprawy, w ktérych dominowaty zarzuty dotyczace btedéw 27,3 28,7
proceduralnych przy okazji prac nad studium (% spraw
rozpatrzonych merytorycznie z dostepnymi uzasadnieniami)

Zrédto: opracowanie wlasne.

Jak wskazano powyzej, dane o orzeczeniach przeanalizowano réwniez z perspektywy dwdéch
okresow: 2010-2014 i 2015-2019. Umozliwia to szersze zweryfikowanie zachodzgcych zmian
(w tym zakresie w perspektywie rocznej nie dawatoby adekwatnych rezultatéw), a ponadto na-
lezy powiedzie¢, ze w roku 2015 zmienity sie w pewnym stopniu kryteria dla dokonywania odrzu-
cen skarg wnoszonych do saddéw administracyjnych (w taki sposéb, ze odrzucenie jest mozliwe
z powodu braku naruszenia interesu prawnego skarzgcego). Z tab. 3 wynika, ze z perspektywy
dwaoch wyodrebnionych okres6w wzrasta rola wojewodéw jako skarzgcych, a takze zarzutow obej-
mujacych btedny zakres studidw. Zmniejsza sie natomiast udziat w takich sprawach podmiotow
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prywatnych i zarzutdw obejmujgcych naruszenie prawa wtasnosci przez tres¢ studium. W latach
2015-2019 wystepuje rowniez zdecydowanie mniej (i tak nielicznych) przypadkéw skutecznego
podwazenia studium przez wtascicieli nieruchomosci. Mozna wiec przyjac, ze tendencje wskazane
w dwoch poprzednich tabelach poglebiajg sie.

Tab. 4. Skargi na studia uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego w poszczegélnych
wojewodztwach w latach 2010-2019

Liczba merytorycznych
rozpatrzen poszczeg6inych
spraw w ogolnej liczbie
orzeczen (%)

Liczba skarg wojewodow
Wojewddztwo Liczba spraw na studia w ogélnej liczbie
orzeczen (%)

dolnoslaskie 72 52,7 69,4
kujawsko- pomorskie 20 45,0 90,0
lubelskie 17 35,3 82,4
lubuskie 14 42,9 71,4
todzkie 52 13,5 57,7
matopolskie 42 9,5 42,9
mazowieckie 78 12,8 78,2
opolskie 22 9,1 40,9
podkarpackie 8 - 50,0
podlaskie 5 - 83,3
pomorskie 30 6,7 63,3
Slaskie 30 16,7 66,7
Swietokrzyskie 6 16,7 50,0
warminsko-mazurskie 55 36,4 54,5
wielkopolskie 58 43,1 86,2
zachodniopomorskie 22 22,7 59,1

Zrédto: opracowanie wiasne.

W tab. 4 przedstawiono wyniki dotyczgace spraw sgdowoadministracyjnych w odniesieniu do
poszczegllnych wojewddztw. Najwiecej tego typu spraw byto w wojewddztwach wielkopolskim
i mazowieckim. Jesli wzig¢ pod uwage stosunek liczby spraw do liczby gmin w wojewodztwie,
dominujg warminsko-mazurskie i dolnoslaskie. Rowniez w dolnoslgskim jest najwiecej skarg kiero-
wanych przez organy nadzoru. W tym ujeciu najwiecej stwierdzen niewaznosci wystepuje w woje-
wodztwach dolnos$laskim, t6dzkim i wielkopolskim. Jednym z kluczowych czynnikéw wptywajgcych
na przedstawione wyniki jest aktywnos¢ poszczegdlnych organéw nadzoru, bardzo mocno zroz-
nicowana w poszczegolnych wojewddztwach (zaréwno z perspektywy ilosciowej, jak i sposobu
podejscia do studiéw). Warto réwniez odnotowac, ze wszystkie wyzej wymienione wojewodztwa
majg rozwiniete (w skali calego kraju) osrodki miejskie.

4. Geograficzno-funkcjonalna klasyfikacja gmin i wojewodztw z perspektywy
orzeczen dotyczacych studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego

Analize przestrzenng przeprowadzono na podstawie zbioru 531 zdarzeh orzeczniczych woje-
waodzkich sgdow administracyjnych, dla ktérych byta mozliwa identyfikacja gminy. Byto tych sa-
morzadow 318 (13% w kraju). Oznacza to, ze wobec jednego studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego mogta wptyng¢ wiecej niz jedna skarga do sadu. Najwiecej
zdarzen pochodzito z wojewddztwa mazowieckiego (78), nastepnie dolnoslgskiego (72), nato-
miast ,rekordowg” gming byly Mikotajki, w ktorej wystapito az 19 orzeczen (ryc. 2). W 5 gminach
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zidentyfikowano 10 i wiecej wnioskow (Warszawa — 15, Legnickie Pole — 13, Nysa — 10 oraz
Aleksandréw t6dzki i Niepotomice — po 10).

-——

Sy

@ oddalenie

@ odrzucenie .

(O naruszenie 4 i

. niezgodnos¢ (w tym w czesci) 3 '\.
"N

. niewaznos¢

Ryc. 2. Zdarzenia orzecznicze dotyczace studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
wedtug gmin w latach 2010-2019

Zrédio: na podstawie internetowej bazy orzeczen wojewodzkich sadow administracyjnych (WSA).

Analiza mapy wskazuje, ze proporcjonalnie wiecej zdarzen orzeczniczych w stosunku do in-
nych regionéw byto w gminach Wielkopolski i Dolnego Slaska, a ponadto Warmii i Mazur. Rowniez
niektére aglomeracje charakteryzowata wieksza intensywno$¢. Dotyczyto to zwtaszcza metropo-
lii trojmiejskiej, poznanskiej, warszawskiej, krakowskiej i wroctawskiej. Sg to szczegdlne miejsca
w kraju, charakteryzujg sie bowiem najwiekszg dynamikg proceséw rozwojowych i z tego powo-
du sa okreslane mianem ,wielkiej pigtki”. Jesli chodzi o strukture rodzajowg orzeczen, najwiecej
stwierdzen niewaznosci catego studium gminnego wystapito w Wielkopolsce i na Dolnym Slasku.
Szczegoétowe zestawienie gmin wedtug wojewodztw zawiera tabela 5. Dodatkowa analiza wska-
zuje, ze w wojewodztwach wystepowata stosunkowo duza zbiezno$¢ pomiedzy liczbg sktadanych
skarg a stwierdzaniem niewaznosci (ryc. 3). Regiony, w ktorych tych ostatnich rozstrzygnie¢ byto
wiecej, to zwlaszcza dolnoslgskie, warminisko-mazurskie i wielkopolskie.
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Ryc. 3. Wspétwystepowanie sktadania skarg do WSA i stwierdzania niewaznosci studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w gminach w latach 2010-2019 wedtug wojewdédztw

Zrédio: na podstawie internetowej bazy orzeczen wojewodzkich sagdéw administracyjnych (WSA).

5. Orzeczenia sadéw w sprawie studiéw uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego a perspektywa geograficzna

W nastepnym kroku poszukiwano prawidtowosci, czy istnieje zwigzek pomiedzy charakterem
spoteczno-gospodarczym gmin a skltadaniem skarg i wystepowaniem poszczegdlnych rodzajow
orzeczen. Dane o tym, wzgledem 10 typow gmin, zestawiono w tabeli 6.

Analiza dos¢ wyraznie wskazuje, ze najwieksze udzialy odnotowano w typach gmin najbardziej
zurbanizowanych, tj. w duzych miastach i ich otoczeniu. Byto tak niemal w jednej trzeciej miast
petnigcych funkcje stolic wojewddztw (jesli chodzi o liczebnosé gmin pod wzgledem wnioskéw)
i az 38,1% w przypadku gmin z ich otoczenia. Réwniez w tych typach gmin stosunkowo czesciej
stwierdzano niewaznos$¢ studium w catosci lub w czesci. Z kolei w typach mniej zurbanizowanych
odpowiednie wskazniki byty nizsze, ale nie wystepowaly tu wyrazniejsze prawidtowosci zwigzane
np. z wplywem stopnia urbanizacji na udziat orzeczen o r6znej ,sile” wobec studiow (ryc. 4). W ty-
pie A (czyli w 18 miastach wojewddzkich) zwraca uwage stosunkowo wysoki udziat odrzucen skarg
(powyzej 60%), a wiec odsytania bez rozpatrywania na rozprawie przez sad z powodu np. uchybien
formalnych. Przyczyny tego moga by¢ rézne — nie wiadomo jednak, na ile wynikato to ze stabosci
tych skarg pod wzgledem przygotowania, a na ile w skargach tych mogty by¢ jakies istotne zarzuty.
Réwnoczesnie w typie A najmniej byto stwierdzen niewaznosci studidw — 7%, przy czym udziat ten
wzrasta, jesli poming¢ skargi oddalone (do 18%), ale wcigz jest to jeden z najnizszych wskaznikow.

W przypadku stwierdzenia niewaznosci zachodzi do$¢ wyrazna koincydencja ze stopniem zur-
banizowania. Najwyzsze odsetki charakteryzowaty rolnicze i rolniczo-lesne typy HIJ (30—40%).
Sa to gminy mate, raczej niezasobne ekonomicznie, co mogto mie¢ wplyw na nizszg jakos¢ tych
studiéw, wynikajaca z braku dobrego przygotowania eksperckiego. tacznie stwierdzenie niewaz-
nosci w badanym okresie wystgpito 103 razy, w tym w dwoch gminach dwukrotnie (w dolnosla-
skiej Czernicy i wielkopolskim Biskupinie). W wiekszych miastach (powyzej 50 tys. mieszkancow)
stwierdzenie niewaznosci byto sporadyczne, m.in. w Bytomiu, Jeleniej Gérze, Kaliszu, Piasecznie,
Radomiu i Zielonej Goérze.

Ponadto analiza tresci orzeczen wskazuje, ze w przypadku wiekszych i bardziej zurbanizowa-
nych osrodkoéw zdecydowanie czestsze byto skltadanie skarg przez osoby prywatne. Na przyktad
w typach A-D odsetek ten byt w granicach 68-94%, podczas gdy w typach H-J — w granicach
54-58% (pozostate skargi byly sktadane przez wojewode, a sporadycznie przez prokuratora i inne
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instytucje). Dowodzi to najprawdopodobniej wyzszej Swiadomosci w zakresie planowania prze-
strzennego wsrdod mieszkancow czy nawet swego rodzaju odwagi i pewnosci siebie.

Jesli chodzi o zakres merytoryczny, bedacy przedmiotem orzeczen, nie stwierdzono istotniej-
szych prawidtowosci (przy czym w przypadku 173 skarg nie dato sie tego ustali¢). Jednym z naj-
czesciej identyfikowanych problemow byty btednie sformutowane ustalenia, w tym obejmujace na-
ruszenia prawa wtasnosci, oraz kwestie proceduralne. Te ostatnie byly charakterystyczne m.in. dla
najwiekszych miast, w tym Warszawy (5 skarg), Poznania i todzi (po 3). W przypadku Warszawy
problem dotyczy zwtaszcza nieuregulowanych spraw witasnosciowych w zwigzku z tzw. dekre-
tem Bieruta o przejeciu gruntéw prywatnych w dzielnicach centralnych na rzecz Skarbu Panstwa.
Sprawa ta wcigz jest powodem wielu konfliktéw spotecznych (Gérczynska i in. 2018).

70%
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40% —

30% ——— W oddalenie
odrzucenie
20%
naruszenie
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Ryc. 4. Struktura dziatan wzgledem sktadanych skarg do WSA dotyczacych studiéw uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego w latach 2010-2019 wedtug typéw gmin (n = 531)

Zrédio: na podstawie internetowej bazy orzeczen wojewodzkich sagdéw administracyjnych (WSA).

6. Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, ze skala zaskarzen studiéw uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego do sadéw administracyjnych jest zdecydo-
wanie nizsza niz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (w niektérych wojewédz-
twach jest wrecz niezauwazalna). Czesto zdarza sie, ze skargi kierowane przez podmioty prywatne
nie przechodza etapu weryfikacji z powodu brakéw formalnych. Merytoryczne rozpatrzenie kon-
czy sie zazwyczaj ich oddaleniem. W przewazajacym zakresie potwierdzita sie wiec hipoteza ba-
dawcza. Z przeprowadzonych badan wynika, ze skargi wtascicieli i uzytkownikéw wieczystych na
studia bardzo rzadko (inaczej niz w przypadku planéw miejscowych) skutkuja stwierdzeniem ich
niewaznosci (nawet tylko w czesci). Mozna wiec przyjaé, ze wtadze gmin przy sporzadzaniu, zmia-
nach lub aktualizacji studiow sg poddane mniejszej presji niz przy stosowaniu innych narzedzi
polityki przestrzennej.

Z powyzszego wynika, ze zdecydowanie bezpieczniej, z perspektywy potencjalnych skutkow
sgdowych, jest zawrze¢ postanowienia ograniczajace zagospodarowanie terenu i chronigce fad
przestrzenny w studiach (przy zachowaniu ich ustawowego zakresu) niz w samych planach miej-
scowych. Ustalenia studiéw nie zawsze jednak przektadajg sie na dalsze dziatania zwigzane z lo-
kalng polityka przestrzenng (zwlaszcza jezeli na danym obszarze nie ma uchwalonych planow
miejscowych). Z powyzszym wigze sie bowiem drugie analizowane zagadnienie — nieprecyzyj-
ny zakres przedmiotowy studiéw, w tym problemy z okresleniem ich optymalnej szczegétowosci.
Niedookreslony zakres studium z jednej strony stanowi powazny problem (i gldbwng przyczyne
stwierdzania niewaznosci studiow), ale z drugiej strony determinuje ograniczong role podmio-
téw prywatnych przy podwazaniu studiow. W tym konteks$cie Leszek Stanek (2011) stwierdza, ze
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studium nie jest dobrym narzedziem réwnowazenia rozwoju, a Lukasz Dubinski (2017), ze studium
jest zdecydowanie nieskutecznym instrumentem dla realizacji polityki przestrzennej przez gmine.

Gtownym ,geograficznym” wnioskiem jest wykazanie koincydencji wad studidw z wielkoscig
i charakterem funkcjonalnym i spoteczno-gospodarczym gmin. Relatywnie wiecej powaznych wad,
skutkujacych zwtaszcza uniewaznieniem tych dokumentéw, obserwowano w mniejszych, eksten-
sywnie zagospodarowanych gminach o profilu rolniczym i rolniczo-leSnym. Sktania to do wniosku,
ze gminy te albo nie sg Swiadome ryzyka przygotowania wadliwego aktu, albo ze nie sta¢ ich
na zatrudnianie profesjonalnych zespotéw opracowujgcych studia. Tego typu hipotezy stawiano
wczesniej w przypadku planéw miejscowych (Sleszyniski 2006, 2007). Generalnie jednak trzeba
podkresli¢, ze odsetek studidw ze stwierdzanymi przez sady wadami nie jest duzy. £gcznie na 531
skarg w 318 gminach tylko w 158 skargach w 140 gminach wykazano wady. Biorgc pod uwage,
ze w Polsce niemal wszystkie 2477 gmin posiada studium, stanowi to zaledwie 5,7% dokumen-
téw, tymczasem w przypadku planéw miejscowych w wojewddztwie mazowieckim odsetek ten byt
znacznie wyzszy i wyniost 39% liczby samorzadéw oraz 18% liczby planéw miejscowych (Nowak
i in. 2020).

W dorocznych raportach IGiPZ PAN na temat stanu zaawansowania prac planistycznych plano-
wania przestrzennego w gminach stwierdza sie (Sleszynski i in. 2018), ze stan prac nad studiami
gminnymi jest od wielu lat dos¢ zadowalajacy. Najwiekszg zaleta dokumentow jest ich aktualnosé
(w sensie dyskontowania zachodzacych zmian w zagospodarowaniu): w skali kraju sg one na
biezagco modyfikowane, szczegdlnie na obszarach najsilniej zurbanizowanych, gdzie tempo zmian
sytuacji spoteczno-gospodarczej i uzytkowania ziemi jest najszybsze. W miastach na prawach po-
wiatu w koncu 2017 r. aktualizowanych byto 50% dokumentow (w Polsce — %5).

Natomiast wadg studiéw wcigz pozostaje brak pozadanych prawidtowosci w zakresie prze-
widywan pokrycia terenéw planami miejscowymi (wskazuje sie na to konsekwentnie od 2005 r.
w kolejnych opracowaniach na temat stanu zaawansowania prac planistycznych) oraz struktury
funkcjonalnej terenéw. Szczegdlnie powaznym problemem jest to, ze w studiach gminnych prze-
widuje sie bardzo wysokie docelowe wskazniki udziatu zabudowy, gtéwnie jednorodzinnej (okoto
12% powierzchni gmin). Grozi to konsekwentnym pogtebianiem sie i tak juz nadmiernego rozpra-
szania osadnictwa, jak tez generowaniem rosnacych kosztow jego obstugi (Kowalewski i in. 2018;
Sleszynski i in. 2020). Jest to problem szczegdlnie palacy w zwigzku z przewidywana depopulacja
peryferyjnych terenéw wiejskich oraz wzrostem kosztéw ustug publicznych przy malejacych docho-
dach budzetéw samorzadow na tych terenach.
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