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STRESZCZENIE

Niniejsze opracowanie, przygotowane z zastosowaniem metody formalno-dogmatycznej oraz
wyktadni doktrynalnej, ma na celu wyjasnienie watpliwosci zwiazanych z reforma plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce z 2023 r., ktére pojawia sie na gruncie
nowej — wprowadzonej w ramach tej reformy - instytucji prawnej, jaka stanowi plan ogdlny
gminy. W tekscie poddano analizie dopuszczalnoé¢ sadowej kontroli w odniesieniu do wspo-
mnianych aktéw planowania przestrzennego, a w szczegdlnosci mozliwo$é skutecznego
uruchomienia postepowania przed sadem administracyjnym w sprawie wywotanej skarga
na bezczynno$¢ organu gminy polegajacej na nieuchwaleniu planu ogélnego, a takze dopusz-
czalno$¢ roszczenia publicznoprawnego w przedmiocie zamieszczenia przez gmine w planie
ogblnym jego elementéw fakultatywnych, zwtaszcza obszaru uzupelnienia zabudowy klu-
czowego z punktu widzenia wydawania decyzji o warunkach zabudowy. Uzasadnieniem dla
przeprowadzonej analizy byto to, ze tylko kwestia czasu jest, gdy powyzsze problemy zaczna
wystepowac w praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych. Dlatego juz teraz warto pod-
dac refleksji sygnalizowana kwestie sadowej kontroli planéw ogdlnych gminy, ktére musza
zosta¢ uchwalone w kazdej gminie do dnia 30 czerwca 2026 .
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COMPLAINT ABOUT INACTION REGARDING FAILURE
TO ADOPT THE MUNICIPAL GENERAL PLAN

ABSTRACT

This study, based on a formal-dogmatic approach and doctrinal interpretation of legal texts,
aims to clarify doubts related to the 2023 reform of spatial planning and development in
Poland, arising from the new legal institution introduced as part of this reform: the municipal
general plan. Specifically, the text analyses the admissibility of judicial review of these spatial
planning acts, and in particular the possibility of effectively initiating proceedings before an
administrative court in a case arising from a complaint concerning the inaction of a municipal
body in failing to adopt a municipal general plan, as well as the admissibility of a public-law
claim concerning the municipality’s inclusion of optional elements in the general plan,
particularly the development supplementation area, which is crucial to the issuance of
decisions on development conditions. This analysis is expectation that these issues will soon
arise in the adjudicatory practice of administrative courts. Therefore, it is worth considering
now the issue of judicial review of municipal general plans, which must be adopted in each
municipality by 30 June 2026.

Keywords: municipal general plan, development supplementation area, legislative recognition,
legislative inaction, administrative judiciary

WPROWADZENIE - KONTEKST HISTORYCZNY
ORAZ CELE BADANIA

Mimo Zze planowanie i zagospodarowanie przestrzenne maja juz w Polsce swoja
ugruntowana historie!, to jednak nowoczesne, bardziej odpowiadajace wymogom
demokratycznego panstwa prawnego przepisy w tym zakresie wyksztalcity sie
dopiero po transformacji ustrojowej. Kluczowymi aktami normatywnymi byly tutaj:
Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym? oraz zastepujaca
ja Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym3. Przy czym ostatni z wymienionych aktéw zostal niedawno — po 20 latach
obowiazywania — znaczaco znowelizowany; z uwagi na charakter wprowadzonych
zmian, uzasadnione wydaje sie méwienie o reformie systemu planowania i zago-
spodarowania przestrzennego w Polsce.

Jest charakterystyczne, ze od poczatku jej uchwalenia Ustawa z dnia 27 marca
2003 r. byta poddawana wyraznej — niekiedy do$¢ radykalnej — krytyce. Wéréd
rozmaitych zarzutéw formutowanych wobec tego aktu normatywnego wskazy-
wano m.in., ze odzwierciedla interesy lobbystéw $rodowiska architektonicznego,
koncentruje sie na sporzadzaniu bardzo szczegétowych aktéw planistycznych obej-
mujacych niewielkie fragmenty gmin, marginalizuje lub w ogéle pomija inne ele-
menty wchodzace w sktad wspétczesnego planowania przestrzennego (np. ochrone

L Zob. np. A. Ostojski, Rola norm prawnych w ewolucji planowania i zagospodarowania przes-
trzennego, , Przeglad Prawa i Administracji” 2011, R. LXXXV, Wroctaw, s. 12-18.

2 DzU.z19% r, nr 89, poz. 415.

3 Dz.U. z 2003 r., nr 80, poz. 717 ze zm., dalej: u.p.z.p.
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przyrody, ochrone §rodowiska, ochrone klimatu, przeciwdziatanie hatasowi), likwi-
duje plany zagospodarowania obejmujace cata gmine (badz ich zespoty) ogranicza
sie, podobnie jak ustawa z 1994 r., do kwestii proceduralnych, nie konkretyzuje
zréwnowazonego rozwoju jako podstawy wszelkich dziatai planistycznych, trak-
tuje tad przestrzenny w kategoriach zjawiska lokalnego, nie zawiera ustalefi pozwa-
lajacych na efektywne przeciwdziatanie rozproszeniu zabudowy i obudowie drég
itd. Wreszcie, w jej ramach nie podjeto sprawy ksztalcenia kadr dla gospodarki
przestrzennej*. W konkluzji kompetentny Autor tych zarzutéw gorzko konstato-
wal, ze: ,w wyniku zmian ustrojowych oraz ewoludji przepiséw dotyczacych zago-
spodarowania, w Polsce przestato istnie¢ planowanie przestrzenne w dzisiejszym,
europejskim znaczeniu tego okresSlenia”, a po przetomie z 1989 r.: ,nie nastapita ada-
ptacja tego systemu do warunkéw nowego ustroju, przy wykorzystaniu do$wiad-
czen i praktyki panstw Unii Europejskiej, lecz jego postepujacy demontaz”>.

W zatozeniu obliczone na dlugie trwanie studia uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego byly doraznie zmieniane, czesto w indywidu-
alnych sprawach. Dlatego tez utracily one walor podstawowych i zarazem dtu-
gofalowych dokumentéw planistycznych. Btedem byto wygaszenie przez ustawe
z 27 marca 2003 r. planéw zagospodarowania przestrzennego uchwalonych przed
1995 r. Kosztowna i skomplikowana procedura uchwalania nowych planéw
doprowadzita do sytuacji, w ktérej tylko ok. jedna trzecia obszaru Polski zostata
nimi pokryta. Organy gmin zaczely wiec zastepowaé je decyzjami o warunkach
zabudowy, ktére staly sie de facto podstawowymi instrumentami gospodarowania
przestrzenia. W rezultacie nastapity: destrukcja tej przestrzeni i ,rozpetzanie sie”
jednostek osadniczych wzdtuz istniejacych drégé. Uogdlniajac, w odniesieniu do
systemu planistycznego w Polsce mozna méwi¢ — niestety — o wielokrotnych, ale
réwnoczesénie na ogdt nieudanych prébach reformy?.

Stad tez wzieta sie pilna potrzeba glebokich zmian dotychczasowego stanu
prawnego. Na mocy noweli z dnia 7 lipca 2023 r., obok modyfikacji obowiazujacych
norm prawnych, pojawity sie zupelnie nowe regulacje, a niekiedy nawet — instytugcje
prawne. Jedna z nich jest plan ogélny gminy, ktéry zostal zaliczony przez usta-
wodawce do podstawowych aktéw planowania przestrzennego®. W swoim zasad-
niczym zrebie plan ogdlny zostal uregulowany w bloku przepiséw rozdziatu 2
ustawy (,Planowanie przestrzenne w gminie”), obejmujacych przepisy od art. 13a
do art. 13m u.p.z.p. wlacznie.

4 A.Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce — drogi i bezdroza regulacji ustawowych,
Warszawa 2005, s. 439-456.

5 Ibidem, s. 460.

6 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne w Polsce na przyktadzie wybranych miast, Warszawa 2023, s. 10-16; D. Kafar, Wprowadzenie,
w: P. Daniel, P. Kafar, K. Pawlik, Systemowe zmiany w planowaniu przestrzennym, Warszawa 2023,
s. XV-XVIL

7 M. Blaszke, A. Brzezifiska-Rawa, M. Ciesielski, M. Feltynowski, A. Fogel, ]J. Gozdzie-
wicz-Biechoniska, A. Kukulska-Koziet, M. Leszczynski, M.]. Nowak, K. Rokicka-Murszewska,
P. Sleszynski, A.A. Tomczak, Nowelizacja planowania przestrzennego. Czy ciag dalszy ,drog i bezdrozy
regulacji ustawowych”?, ,Samorzad Terytorialny” 2024, nr 1-2, s. 8.

8 Zob. art. 2 pkt 22 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, T.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 527, 680, dalej: u.p.z.p.
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W materiatach legislacyjnych, wyjasniajacych motywy wprowadzanych zmian,
wskazano, ze jego ustanowienie jako nowego instrumentu planistycznego stanowito
odpowiedz na potrzeby zwiekszenia wladztwa planistycznego gminy w kreowaniu
polityki przestrzennej’. Projektodawca wytlumaczyl, ze omawiany akt — obligato-
ryjnie sporzadzany dokument planistyczny o zasiegu calej gminy — to akt prawa
miejscowego, zastepujacy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, z ktérym badana bedzie zgodno$¢ miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenul?.

Celami tego artykutu sa: identyfikacja probleméw jurydycznych, ktére pojawia
sie na obszarze uchwalania planéw ogdlnych, oraz préba wskazania sposobéw
postepowania zmierzajacych do ich przezwyciezenia z perspektywy sadéw admi-
nistracyjnych sprawujacych kontrole m.in. nad dziatalnoscia normotwoéreza jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Cel szczegétowy obejmuje odpowiedZ na pytanie,
czy dopuszczalna jest skarga na bezczynno$é prawodawcza organéw gminy do
wojewddzkiego sadu administracyjnego w sytuacji, gdy minal zakre$lony przez
ustawodawce termin, a gmina nie uchwalita planu ogélnego. Odpowiedz na tak
postawione pytanie wydaje sie istotna z punktu widzenia realizacji prawa obywa-
teli do sadu z jednej strony, natomiast z drugiej — ze wzgledu na okreélenie granic
zasady samodzielnoSci samorzadu terytorialnego.

UPOWAZNIENIE DO STANOWIENIA AKTU PRAWA MIEJSCOWEGO
A BEZCZYNNOSC PRAWOTWORCZA

W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym brakuje definicji
legalnej planu ogdlnego, lecz ustawodawca — poza wspomnianym juz zaliczeniem
go do najwazniejszych aktéw planowania przestrzennego (zostat on tutaj wymie-
niony ab initio, jako pierwszy) — okresla m.in. elementy treSciowe (konstrukcyjne)
planu ogdlnego, przesadzajac przy tym, co bardzo istotne, ze stanowi on akt prawa
miejscowego!l. Dopuszczalnoéé zaskarzenia bezczynnosci w uchwalaniu przez
gmine planu ogdlnego wpisuje sie wiec w szersze zagadnienie, jakim jest kwestia
zwalczania bezczynno$ci prawodawczej organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego. Problem jest o tyle ztozony, ze pomimo ogdlnej reguly, zgodnie z ktéra polski
ustawodawca ,,(...) wyraznie zrezygnowat z kontroli bezczynnosci prawodawczej
organéw samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administragji rzadowej
przez sady administracyjne”!2, w praktyce wystepuja jednak sytuacje, w ktérych

9 Uzasadnienie Rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw, druk nr 3097, s. 13.

10 Zob. uzasadnienie Rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw, druk nr 3097, s. 2.

1 Art. 13a ust. 7 u.p.z.p.

12 M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sgdowej kontroli aktéw prawa miejscowego, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 72.
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kognicja sadéw administracyjnych obejmuje takze bezczynno$é normotwércza orga-
néw samorzadowych.

Tak zarysowany centralny problem prawny — wazny dla realizacji zatozonych
cel6w badawczych — wymaga uscislenia. Punktem wyjscia nalezy uczynié generalne
spostrzezenie, w my$l ktérego stanowienie aktéw prawa miejscowego przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego (lub terenowe organy administracji rzadowej)
moze by¢ fakultatywne badz obligatoryjne. W pierwszym z wyodrebnionych przy-
padkéw mamy do czynienia z dyskrecjonalnymi dziataniami prawotwoérczymi
administracji publicznej. Przyjmuja one posta¢ ustawowej normy kompetencyjnej,
wyposazajacej wlasciwy organ administracyjny w luz normatywny — kompetencje
fakultatywna — obejmujaca dwa bardziej szczegétowe elementy: a) luz polegajacy
na moznoéci wydania okreslonego aktu normatywnego oraz b) luz przejawiajacy
sie w terminie jego wydaniald.

Norma kompetencyjna moze zosta¢ skonstruowana w ten sposéb, ze ustawo-
dawca upowaznia organ do podjecia aktu prawa miejscowego, ktére jednak nie jest
obligatoryjne; najczesciej — choé nie zawsze — ustawodawca expressis verbis wskazuje
wtedy, ze organ ,moze wydac” (wzglednie ,ustali¢”, , okresli¢”, ,podjac” itp.) kon-
kretny akt prawa miejscowego. Upowazniony do tego organ wydaje taki akt lub nie
czyni tego. W drugiej z normatywnie dopuszczonych sytuacji nie sposéb zarzucaé
organowi bezczynnosci prawodawczej. Przyktadem fakultatywnosci dziatania moze
by¢ uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wyktadnia
norm kompetencyjnych obowiazujacej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym prowadzi do konkluzji, ze uchwalenie planu miejscowego pozosta-
wiono ocenie wiasciwego organu w ramach tzw. uznania prawotwérczego. Zgodnie
bowiem z art. 14 ust. 7 u.p.z.p. plan miejscowy sporzadza sie obowiazkowo, jezeli
wymagaja tego przepisy odrebne. Zasada jest zatem fakultatywno$¢ jego uchwale-
nia, wyjatkiem — obowiazek uchwalenia planu miejscowego. Innymi stowy, kompe-
tencja planistyczna gminy nie zostala tutaj ztaczona ze szczegélnym obowiazkiem
dzialania, co oznacza, ze organ gminy moze podja¢ dziatanie polegajace na wydaniu
aktu prawa miejscowego lub powstrzymac sie od tego, a kazda z tych sytuacji jest
zgodna z prawem!4. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze powstrzymanie sie przez
organ od wydania aktu prawa miejscowego bedzie w przywotanej tutaj sytuacji nor-
matywnie opisanym, a w $lad za tym zgodnym z prawem zaniechaniem dziatania —
realizujacym wzorzec kompetencyjny. Wydanie aktu prawa miejscowego w ramach
uznania prawotwoérczego powinno zostaé¢ poprzedzone namystem organu, przyj-
mujacym w istocie postac:

niesformalizowanego postepowania, w ktérym oceni on celowo$¢ oraz potrzebe wpro-
wadzenia nowej regulacji prawnej. Organ administracji publicznej powinien szczegétowo
przeanalizowac stan faktyczny oraz stan prawny. Analiza stanu faktycznego, a wiec cato-
ksztattu istniejacych stosunkéw spotecznych, powinna daé¢ odpowiedz na pytanie o to,
czy aktualne stosunki spoteczne wymagaja uregulowania w drodze aktu powszechnie

13 Tak: M. Jedrzejczak, Wiadza dyskrecjonalna organéw administracji publicznej, Warszawa 2021,
s. 261-262.
14 Zob. M. Ole$, Fakultatywne dziatania administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 352-354.
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obowiazujacego. Z kolei analiza stanu prawnego winna umozliwi¢ odpowiedZ na pytanie
o to, czy aktualny system prawny jest kompletny i spdjny!®.

W zaleznoSci od wyniku tej refleksji, organ albo wyda akt prawa miejscowego,
albo — w pelni legalnie — powstrzyma sie od jego wydania.

Luz normatywny zwiazany z terminem wydania aktu polega na tym, ze wia-
Sciwy organ zostal wyposazony w uprawnienie dyskrecjonalne, ktérego istote
stanowi mozliwo$¢ wyboru, kiedy okreSlony akt zostanie wydany, a takze kiedy
wejdzie w zycie — czyli uzyska moc obowiazujaca wobec jego adresatéw. Omawiany
w tym miejscu luz dotyczy upowaznien ustawowych o charakterze zar6wno fakul-
tatywnym, jak i obligatoryjnym!6. W drugim z wymienionych przypadkéw jest to
o tyle problematyczne, ze tutaj organ administracyjny:

musi bezwzglednie wyda¢ akt normatywny, do ktérego zostat upowazniony. Jednoczeénie
korzysta on z wtadzy dyskrecjonalnej dotyczacej okreélenia terminu do jego wydania, co
prowadzi do sytuacji, w ktdrej istnieja powazne trudnoéci w okresleniu kiedy obowiazek
prawodawczy sie aktualizuje, a takze kiedy moze by¢ on wymagany'”.

Niezaleznie od powyzszych dylematéw, organ — jesli tylko zostat wyposazony
przez ustawodawce w luz dotyczacy terminu wydania aktu lub ustalenia cezury
jego mocy obowiazujacej — winien przeprowadzi¢ analogiczna do przedstawionej
wczesdniej operacje myslowa. Rezultatem takiej (wartosciujacej) oceny bedzie oparta
na uznaniu prawotworczym decyzja co do terminu uchwalenia albo wejScia w zycie
aktu prawa miejscowego, ktéra powinna uwzgledniaé¢ normy zadaniowe — sformu-
lowane w normie kompetencyjnej lub w innym miejscu ustawy — oraz skutki, jakie
tego rodzaju akt normatywny bedzie wywotywat.

Poza przewidzianym normatywnie uznaniem prawotwdérczym, przepisy mate-
rialnego i ustrojowego prawa administracyjnego moga wprowadzaé¢ obowiazek
wydania aktu prawa miejscowego albo obowiazek wydania takiego aktu z uwzgled-
nieniem okre$lonych ustawowo terminéw jego wydania badz wejécia w zycie.

Jezeli prawodawca lokalny zostal zobowiazany przez ustawodawce do wydania
konkretnego aktu prawa miejscowego, to wéwczas nalezy méwi¢ o koniecznosci
formalnej jego wydania. Jest to wiec sytuacja, w ktérej prawodawca lokalny dziata
na podstawie nakazu zawartego w ustawie, statuujacego niekiedy takze termin
wydania aktu (przyjmuje sie, ze termin ten nie jest terminem materialnym, totez
jego niedochowanie nie powoduje utraty kompetencji normotwoérczej), a bywa
takze, ze ustawodawca dodatkowo okresla sankcje za niewykonanie nakazulé.
Taka sankcja moze by¢, na przyktad, wydanie przez wojewode jako organ nadzoru
zarzadzenia zastepczego (np. w sprawie przyjecia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego albo jego zmiany dla obszaru, ktérego dotyczy bezczynnosé
gminy, w zakresie koniecznym dla lokalizacji inwestycji celu publicznego — art. 13k

15 P. Krol, Uznanie w tworzeniu prawa administracyjnego, w: Dyskrecjonalnosc w prawie admini-
stracyjnym, red. nauk. K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Poznan 2015, s. 34.

16 Zob. M. Jedrzejczak, Witadza dyskrecjonalna..., op. cit., s. 265-266.

17 Ibidem, s. 266.

18 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 120.
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ust. 213 w zw. z art. 67c ust. 5 u.p.z.p.). Od uksztalttowanej w ten sposéb konieczno-
Sci formalnej nalezy odrézni¢ konieczno$é faktyczna, czyli sytuacje, w ktérej organ
wydaje akt, gdyz akt ten jest niezbedny dla funkcjonowania organu. Przy czym,
jak sie wydaje, ta konieczno$cia nalezatoby objaé réwniez przypadki, w ktérych
wydanie aktu jest niezbedne dla zapewnienia zupetnosci systemu prawa lub dla
realizagji okre$lonych ustawowo zadan'®.

Za ilustracje koniecznosci formalnej wydania aktu prawa miejscowego moga
postuzy¢ przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Mianowicie wedtug art. 14 ust. 7 tego aktu normatywnego miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego sporzadza sie obowiazkowo, jezeli wymagaja tego
przepisy odrebne. Do tego rodzaju przepiséw zalicza sie art. 38b Ustawy z dnia
28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony
uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych, zgodnie z ktérym gmina, ktéra
na podstawie decyzji ministra wtasciwego do spraw zdrowia uzyska potwierdzenie
mozliwoéci prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego na swoim obszarze, sporza-
dza i uchwala miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla strefy ,A”
ochrony uzdrowiskowej, na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach, w ter-
minie do 2 lat od dnia otrzymania tej decyzji. Innymi przyktadami sa: art. 5 ust. 1
Ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu nieruchomosci Skarbu Par-
stwa przejetych od wojsk Federacji Rosyjskiej20 oraz art. 5 ust. 1 Ustawy z dnia
7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady?!. Obie
z powotanych przed chwila regulacji domagaja sie uchwalenia miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego (odpowiednio: dla nieruchomosci przejetych od
wojsk Federacji Rosyjskiej oraz dla obszaru Pomnika Zagtady i jego strefy ochron-
nej), chociaz bez wskazania terminéw ich uchwalenia.

Istnienie w systemie prawnym koniecznosci formalnej wydania aktu prawa
miejscowego, ktéra w warstwie normatywnej manifestuje sie w ustawowym naka-
zie podjecia aktu (czasami obwarowanym dodatkowo terminem jego wydania),
prowokuje pytanie o mozliwos¢ wyegzekwowania tego obowiazku, gdy wiasciwy
organ nie czyni uzytku z przyznanej mu normy kompetencyjnej — nie wydaje aktu
prawa miejscowego. Od razu nalezy zauwazy¢, ze nie tylko doktryna, o czym byta
mowa juz wczesniej, lecz takze sam ustawodawca wyklucza dopuszczalnoé¢ zaskar-
zenia bezczynnosci prawodawczej organéw jednostek samorzadu terytorialnego do
sadu administracyjnego na podstawie przepiséw ustawy prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Przepisy tej ustawy nie kreuja bowiem pod-
staw wniesienia skargi na bezczynnos$¢ prawodawcza, co znajduje potwierdzenie
w praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych. W opinii sadéw administracyj-
nych nie budzi watpliwosci, ze bezczynnoé¢ organu administracji publicznej moze
by¢ kwestionowana tylko w takim zakresie, w jakim dopuszczalne jest, na mocy
art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a.22, zaskarzenie decyzji, postanowien oraz innych aktéw

19 Ibidem, s. 121.

20 Dz.U.z19% r., nr 79, poz. 363.

21 Tj. Dz.U. z 2015 ., poz. 2120.

22 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi, Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 935, 1685; z 2025 r., poz. 769, dalej: p.p.s.a.
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lub czynnoéci z zakresu administracji publicznej, dotyczacych uprawnieri lub obo-
wiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa podjetych w ramach postepowania
administracyjnego oraz postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI Ordynadji
podatkowej?? oraz tych, do ktérych maja zastosowanie przepisy k.p.a.2* i Ordy-
nagji podatkowej®. Innymi stowy, aby mozna méwié o mozliwej do zaskarzenia
bezczynnosci organu, do jego kompetencji musialoby naleze¢ wydanie: decyzji
administracyjnej; postanowienia w postepowaniu administracyjnym, na ktére stuzy
zazalenie albo konczacego postepowanie, a takze postanowienia rozstrzygajacego
sprawe co do istoty; postanowienia wydanego w postepowaniu egzekucyjnym
i zabezpieczajacym, na ktére przystuguje zazalenie; badz innych niz okre$lone
w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej,
dotyczacych uprawnieni lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa. Prze-
pisy ustawy prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, regulujace
zakres kontroli dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne, nie
dopuszczaja mozliwosci orzekania w sprawach skarg na bezczynnosé w podejmo-
waniu aktéw prawa miejscowego przez jednostki samorzadu terytorialnego i tere-
nowe organy administracji rzadowej, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.
Bezczynno$¢ oraz przewlekle prowadzenie postepowania, o ktérych to stanach
mowa w art. 3 § 2 pkt 819 p.p.s.a., nie dotycza wiec wszystkich dziatah organéw
administracyjnych, a jedynie tych aktéw i czynnosci, ktére zostaly wymienione
przez ustawodawce w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a. Oznacza to, ze skarga na bezczyn-
nos$¢ moze by¢ skutecznie wniesiona jedynie w sytuacji dotyczacej organu wiasci-
wego do wydania lub podjecia danych aktéw lub czynnosci w opisanych powyzej
formach procesowych. Przepis art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. nie moze zatem stanowié¢
podstawy wniesienia skargi na bezczynnoé¢ uchwatodawcza organu w zakresie
wydania aktu prawa miejscowego o okreslonej zgodnie z zadaniem skarzacego
tredci i we wskazanym przez skarzacego przedmiocie. Artykut 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.
nie odsyta bowiem do przepiséw art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a., ktére odnosza sie
do zaskarzenia aktéw prawa miejscowego oraz innych aktéw organéw jednostek
samorzadu terytorialnego?.

Takze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w jej aktualnie
obowiazujacym brzmieniu nie zawiera norm, funkcjonujacych na zasadzie przepi-
s6éw szczegblnych, ktére moga stanowic podstawe skargi na bezczynno$é w uchwa-
leniu przez gmine planu ogdlnego. Zarazem jednak organ, ktéry nie wydaje aktu
prawa miejscowego — w tym takze planu ogélnego — nie realizuje ustawowego
nakazu jego wydania, oczywiscie pod warunkiem, ze taki nakaz w ramach koniecz-
nosci formalnej istnieje. W konsekwencji moze to powodowaé negatywne skutki

23 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 111, 497,
621, 622. 769, 820, dalej: Ordynacja podatkowa.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Tj. Dz.U.
z 2025 r., poz. 769, dalej: k.p.a.

25 Zob. np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 grudnia 2024 r.,, IV SAB/Wr 280/24, posta-
nowienie WSA w Poznaniu z dnia 24 listopada 2022 r., IV SAB/Po 161/22, postanowienie WSA
w Warszawie z dnia 8 lutego 2024 r., I SAB/Wa 298/23.

26 Wyrok NSA z dnia 25 marca 2025 r., I OSK 537 /24, postanowienie NSA z dnia 12 grudnia
2012 r., IT GSK 1828/24.
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dla intereséw prawnych (potencjalnych) adresatéw przepiséw lokalnych. Stad
tez, majac na uwadze konstytucyjne prawo do sadu, nalezy dazy¢ do odszukania
regulagji, ktére w przypadku zaniechania przez gmine uchwalenia planu ogdélnego
umozliwia ochrone intereséw prawnych podmiotéw dotknietych stanem pasywno-
Sci prawodawczej organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

PODSTAWY SKARGI NA BEZCZYNNOSC POLEGAJACE]
NA NIEUCHWALENIU PLANU OGOLNEGO GMINY

W ramach hipotezy mozna wstepnie przyjaé, ze podstawe normatywna w przy-
padku niewydania przez gmine aktu prawa miejscowego w postaci planu ogélnego
moze stanowi¢ art. 101a ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym?. To wstepne zatozenie wymaga jednak weryfikacji, w celu jego potwierdzenia
badz falsyfikacji, w kontekscie warunkéw, ktére musza by¢ spelnione, aby wnie-
siona w tym trybie skarga byla dopuszczalna, a nastepnie skuteczna — zostata
rozpoznana przez sad administracyjny i ewentualnie odniosta pozadany przez
skarzacego skutek.

Zgodnie z art. 101a ust. 1 u.s.g. przepisy art. 101 ustawy (a wiec regulacje doty-
czace mozliwosci zaskarzenia do sadu administracyjnego uchwaty lub zarzadzenia
przez kazdego, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata
lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administra-
i publicznej) stosuje sie odpowiednio, gdy organ gminy nie wykonuje czynnosci
nakazanych prawem albo przez podejmowane czynno$ci prawne lub faktyczne
narusza prawa osob trzecich. Juz nawet tylko pobiezna analiza treSci powotanej
regulacji wskazuje, Ze nie moze ona stanowi¢ podstawy wniesienia skargi w kaz-
dym przypadku. Jest to podyktowane tym, ze do uwzglednienia skargi wniesionej
w trybie art. 101a u.s.g. konieczne jest istnienie normy prawnej nakazujacej orga-
nowi gminy wykonanie okreslonych czynnosci. Wobec tego musi istnie¢ opisany
ustawowo obowiazek podjecia przez organ danych czynnosci, aby mozna byto
moéwié, w razie jego niewykonania, o bezczynnoSci tego organu?s.

Wynika stad a contrario, ze niezasadna bedzie skarga do sadu administracyjnego
w sytuagji, gdy organ ma jedynie mozliwo$¢, a nie obowiazek podjecia aktu lub
dziatania, a wiec, inaczej méwiac, gdy — w odniesieniu do aktéw prawa miejsco-
wego — dziata w ramach uznania prawotwoérczego, a nie gdy przepis explicite for-
mutuje nakaz uchwalenia prawa lokalnego. Co jednak szczegdlnie istotne, Naczelny
Sad Administracyjny stoi na stanowisku, ze zaréwno w orzecznictwie?, jak i w dok-
trynie3 jednolicie przyjmuje sie, ze do ,,czynnosci nakazanych prawem”, o ktérych

27 Tj. Dz.U. z 2024 1., poz. 1940, dalej: u.s.g.

28 Tak np. wyrok NSA z 5 marca 2020 r., Il OSK 1131/18, postanowienie WSA we Wroctawiu
z dnia 1 sierpnia 2023 r., Il SAB/Wr 209/23.

29 Wyroki NSA z dnia: 29 stycznia 2013 r., Il OSK 59/13; 19 wrze$nia 2013 r., Il OSK 1591/13;
12 marca 2020 r., I OSK 3979/19.

30 P. Mijat, Skarga na bezczynnosc organu samorzqdu terytorialnego w wydaniu aktu prawa miej-
scowego, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 5, s. 1-12.
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mowa w art. 101a ust. 1 u.s.g., zalicza sie uchwatly organéw gminy, o ile z przepiséw
prawa wynika obowiazek ich podjecia3!.

W tym miejscu, majac na uwadze powyzsze, nalezatoby rozstrzygnad, czy usta-
wodawca nakazuje uchwalenie planéw ogélnych. Ot6z wyktadnia gramatyczna oraz
literalna przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym daje
tutaj jednoznaczne rezultaty. Ustawodawca, moca art. 13a ust. 1 u.p.z.p., zaliczajac
plan ogdlny do kategorii aktéw prawa miejscowego (art. 13a ust. 7 u.p.z.p.), impe-
ratywnie przesadza, ze ,dla obszaru gminy (...) rada gminy uchwala plan ogélny
gminy (...)". Jest to wiec norma kompetencyjna o charakterze zwiazanym, niepozo-
stawiajaca luzu w tworzeniu rozwazanych przepiséw lokalnych — planu ogélnego
gminy. W normie tej ustawodawca nie zdecydowat sie na zawarcie terminu uchwa-
lenia planéw ogdlnych. Taki termin mozna jednak z powodzeniem wyinterpretowaé
z aktu nowelizujacego u.p.z.p., a mianowicie z art. 65 ust. 1 Ustawy z dnia 7 lipca
2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektérych innych ustaw32. W mysl tego przepisu studia uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gmin zachowuja moc do dnia wejscia 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. Jezeli wiadomo, ze plany
ogolne maja docelowo zastapi¢ studia uwarunkowan, to konsekwencja tego jest
fakt, ze graniczna date przyjecia planéw ogdélnych stanowi dzierr 31 grudnia 2025 r.,
ktéry z kolei jest cezura obowiazywania studiéw. Dla porzadku nalezy poczynié
zastrzezenie, ze na mocy art. 4 pkt 2 Ustawy z dnia 4 kwietnia 2025 r. o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych
ustaw33, termin ten zostat wydtuzony do dnia 30 czerwca 2026 r. W sumie jednak
nie powinno budzi¢ kontrowersji stwierdzenie, zgodnie z ktérym ustawodawca
ustanowil okreslony w czasie obowiazek uchwalenia planéw ogdlnych.

Dodatkowo dla skutecznosci skargi do sadu administracyjnego, wnoszonej
na podstawie art. 101a ust. 1 u.s.g., trzeba ponadto wykazaé, ze niewykonywanie
przez organ administracyjny czynnoéci nakazanych prawem negatywnie wptywa
na sfere prawnomaterialna skarzacego, czyli ze istnieje zwiazek przyczynowy
pomiedzy bezczynnoScia organu gminy w realizacji tego obowiazku a naruszeniem
interesu prawnego badz uprawnienia wnoszacego skarge3*. Méwiac wprost, chodzi
o dowiedzenie, ze w wyniku bezczynnosci prawodawczej zostaly naruszone czyjs
interes prawny lub uprawnienie. Interes prawny, o ktérym mowa w art. 101 ust. 1
u.s.g., a do ktérego odsyta art. 101a ust. 1 u.s.g., musi by¢ oceniany na ptaszczyznie
materialnoprawnej i wymaga stwierdzenia zwiazku miedzy sfera indywidualnych
praw i obowiazkéw skarzacego a kwestionowanym aktem (lub skarzeniem bez-
czynnoéci w jego wydaniu)®. Wymaga podkreslenia, ze ocena naruszenia interesu

31 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2023 r., IIT OSK 6815/21.

32 Dz.U. z 2023 1., poz. 1688.

3 Dz.U. z 2025 r., poz. 527.

34 Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2022 r., II OSK 2723/210.

35 Zob. postanowienie WSA w Olsztynie z dnia 16 listopada 2022 r., Il SA /Ol 765/22, posta-
nowienie WSA w Gorzowie WIlkp. z dnia 30 marca 2023 r., II SA /Go 83/23, postanowienie WSA
w Poznaniu z dnia 4 kwietnia 2023 r., IV SAB/Po 37/23.
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prawnego przez akt planistyczny nie musi jednak dotyczyé wytacznie przepiséw
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, gdyz uchwaty pla-
nistyczne moga obejmowac takze uprawnienia lub obowiazki z zakresu prawa
gospodarczego, gospodarki nieruchomosciami czy prawa cywilnego3¢. Dlatego tez
naruszenia interesu prawnego mozna upatrywac na przyktad w tym, ze brak planu
ogodlnego bedzie czynil niemozliwym planowanie na obszarze gminy, a w konse-
kwengji - wydawanie indywidualnych aktéw administracyjnych, ktérych podstawe
stanowi plan ogdlny, co z kolei wplynie na warto$¢ nieruchomosci, mozliwosé
obrotu taka nieruchomoscia itd. Wprawdzie temu zapatrywaniu z jednej strony
mozna zarzucié, ze tak rozumiany interes nie jest w istocie interesem prawnym,
gdyz mowa tutaj o zdarzeniach przysztych oraz potengjalnych, a nie aktualnych
i realnych (tymczasem interes prawny — jak wiadomo — winien by¢é wtasnie m.in.
aktualny i realny). Z drugiej jednak — wtasciciel nieruchomosci, ktéra takim planem
nie zostala objeta, moze wywodzi¢ swoje racje polegajace na zwalczaniu zaniecha-
nia w tym zakresie, argumentujac, ze nieuchwalenie planu ogélnego narusza jego
interes prawny w zakresie, w jakim uniemozliwia lub ogranicza rozporzadzanie
majatkiem. Interesujacy w tym wzgledzie wydaje sie wyrok NSA z dnia 4 listopada
2010 r., IT OSK 1065/10, ktéry dotyczyt bezczynnosci rady miasta w przedmio-
cie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla gminy
uzdrowiskowej. Sklad orzekajacy w sprawie wskazal w swoim rozstrzygnieciu, ze
zrédiem interesu prawnego skarzacej byly przepisy prawa materialnego, dotyczace
prawa wlasnosci, w tym mozliwos¢ wladania, korzystania i rozporzadzania rze-
cza. Skarzaca na skutek bezczynnosdci prawodawczej gminy zostata pozbawiona
mozliwosci rozporzadzania nieruchomo$ciami, ktérych byta witascicielka i wspét-
wiascicielka, totez nieuchwalenie planu miejscowego dla obszaru uzdrowiska unie-
mozliwiato sprzedaz jej dziatki. Nie ma zadnych przeszkdd, aby te spostrzezenia
aplikowacé takze do planéw ogélnych gmin.

ORZECZENIE SADU ADMINISTRACYJNEGO UWZGLEDNIAJACE
SKARGE NA BEZCZYNNOSC PRAWOTWORCZA WNIESIONA
NA PODSTAWIE ART. 101A UST. 1 U.S.G.

Trzeba jednak uwzgledni¢ fakt, ze sad administracyjny, orzekajac w sprawie skargi
z art. 101a ust. 1 u.s.g., nie moze — z uwagi na brak relewantnej regulacji prawnej —
zakredli¢ organowi jednostki samorzadu terytorialnego terminu do wydania aktu
normatywnego, w tym planu ogdlnego®. Nie wydaje sie ponadto, aby przy orze-
czeniu o tego rodzaju bezczynnosci aktualizowat sie przepis art. 101a ust. 2 u.s.g.,
zgodnie z ktérym w przypadkach, o ktérych mowa w art. 101a ust. 1, sad admini-
stracyjny moze nakaza¢ organowi nadzoru wykonanie niezbednych czynnosci na
rzecz skarzacego, na koszt i ryzyko gminy.

36 Postanowienie NSA z dnia 22 wrzeénia 2020 r., II OSK 1781/20.

37 Zob. M. Wincenciak, Zwalczanie bezczynnosci organéw jednostek samorzqdu terytorialne-
g0 w sferze stanowienia aktow normatywnych, w: Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 537.
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Przede wszystkim sad administracyjny: , orzekajac ze skargi z art. 101a u.s.g.,
moze nakazac organowi nadzoru wykonanie niezbednych czynnoéci na rzecz skarza-
cego na koszt i ryzyko gminy, ale nie jest do tego zobowiazany. Fakultatywno$¢ w tej
mierze bierze sie stad, ze nie zawsze sad bedzie mégt «wyizolowaé» sprawe skarza-
cego”38. Modelowym przyktadem sytuacji, w ktdrej zachodzi niemoznosci takiego
~wyizolowania” sprawy, jest wiasnie plan ogdlny, ktéry bedzie uchwalany dla
obszaru gminy, a nie poszczeg6lnych, indywidualnie oznaczonych nieruchomosci.

Ponadto uzasadnione watpliwos$ci w omawianym w niniejszym opracowaniu
kontekscie budzi powierzenie — a w istocie nakazanie — przez sad administracyjny
dzialania organowi nadzoru nie tylko w imieniu innego organu, lecz réwniez na
jego koszt i ryzyko. Takie dzialanie prowadzi do nadmiernej ingerencji w sfere samo-
dzielnoéci samorzadu terytorialnego. Sad administracyjny nie moze przeciez tworzy¢
treéci aktu prawa miejscowego, tutaj — planu ogdlnego, gdyz przyznanie mu takiej
kompetencji naruszatoby model sadowej kontroli administracji oraz konstytucyjna
zasade podzialu wtadz. W podobny sposéb nalezy odczytywac nakazanie organowi
nadzoru ,,samodzielnego” podjecia danego aktu zamiast wtasciwego organu gminy3°.

W rezultacie twierdzenie, ze norma z art. 101a ust. 2 u.s.g. aktualizuje sie zawsze,
gdy wojewddzki sad administracyjny orzeka o bezczynnosci prawodawczej organu
samorzadowego, w tym bezczynno$ci prawodawczej, nie znajduje potwierdzenia
w wykladni art. 101a u.s.g. Nawet jednak gdyby przyja¢ to dos¢ kontrowersyjne
zalozenie, to i tak:

nie prowadzi to do przeniesienia kompetencji prawotwoérczych organu gminy na organ
administracji rzadowej, poniewaz kompetencja ta nadal przynalezy do organu gminy.
Ponadto, skoro skarga (...) ma stanowi¢ jedna z form gwarangji realizacji zasady prawo-
rzadnosci, to wszelkie watpliwoéci co do dopuszczalnosci drogi sadowej na podstawie
art. 101a u.s.g. powinny by¢ interpretowane na korzys$¢ ochrony praw jednostki i prawa
do sadu40.

DOPUSZCZALNOSC SKARGI NIE NIEZAMIESZCZENIE W PLANIE
OGOLNYM OBSZARU UZUPELNIENIA ZABUDOWY

Do rozstrzygniecia pozostaje jeszcze, czy zaskarzeniu do sadu administracyj-
nego podlega niezamieszczenie przez gmine w planie ogélnym okre$lonych ele-
mentéw tego planu.

Powyzsza watpliwo$¢ jest zasadna, gdyz zgodnie z art. 13a ust. 4 pkt 1 u.p.z.p.
w planie ogblnym okresla sie: a) strefy planistyczne oraz b) gminne standardy
urbanistyczne, podczas gdy wedlug art. 13a ust. 4 pkt 2 u.p.z.p. w planie ogol-
nym mozna okresli¢: a) obszary uzupelnienia zabudowy i b) obszary zabudowy

38 Z. Niewiadomski, Art. 101a, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami
do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 822.

39 Zob. D. Dabek, Prawo..., op. cit., s. 328-331.

40 A. Sidorowska-Ciesielska, Art. 101a, w: Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski,
A. Jakubowski, Legalis.
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§rédmiejskiej. Jest przy tym charakterystyczne, ze wydanie decyzji o warunkach
zabudowy bedzie mozliwe jedynie w wypadku tacznego spetnienia normatywnie
okreslonych przestanek, z ktérych jedna jest to, aby teren byt potozony na obszarze
uzupelnienia zabudowy (art. 61 ust. 1 pkt la u.p.z.p.). Konkluzja jest nastepujaca:
w obowiazujacym stanie prawnym, aby w przysztosci w ogéle mozliwe byto uzy-
skanie decyzji o warunkach zabudowy, gmina powinna najpierw uchwali¢ plan
ogo6lny, okredlajac w nim jednoczednie obszary uzupetnienia zabudowy. Jezeli nato-
miast gmina uchwali plan ogdlny bez tego komponentu, to decyzje o warunkach
zabudowy nie beda mogty by¢ wydawane na obszarze objetym ustaleniami planu.
W konsekwengji moze to skutkowaé wystapieniami z roszczeniami publicznopraw-
nymi o zawarcie w planie obszaréw uzupetnienia zabudowy.

Zawarto$¢ art. 13a ust. 4 u.p.z.p. uprawnia do wniosku, Ze na tre$¢ planu ogdl-
nego skladaja sie elementy obligatoryjne okreslone w pkt. 1 tego przepisu oraz
elementy fakultatywne wskazane w pkt. 2. Potwierdza to jednoznacznie sposéb,
w jaki ustawodawca upowaznil gmine do regulacji elementéw konstrukeyjnych
planu: z jednej strony postugujac sie zwrotem kategorycznym (,w planie ogélnym
okresla sie” — pkt 1), natomiast z drugiej — zwrotem niekategorycznym (,w planie
og6lnym mozna okresli¢” — pkt 2). Jezeli tak, to obszar uzupelnienia zabudowy
stanowi mozliwy, lecz niekonieczny element treSciowy planu ogélnego, gdyz jego
ujecie w akcie planistycznym odbywa sie w warunkach realizacji kompetencji fakul-
tatywnej. Poglad ten jest aprobowany w piSmiennictwie, gdzie wskazuje sie ze:

nie ma konieczno$ci wyznaczania w planie ogélnym gminy obszaréw uzupelnienia zabu-
dowy, poniewaz to wlasnie od decyzji gminy bedzie zalezato, czy bedzie ona chciata okre-
§li¢ takie obszary, gdzie beda wydawane decyzje o warunkach zabudowy. Gmina moze
uznaé, ze pokryje miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego caty obszar
gminy i z tego tez powodu zbyteczne bedzie okreslenie obszaru uzupelnienia zabudowy*.

Ten zamyst wydaje sie racjonalny, gdyz dzielac elementy planu ogélnego na obliga-
toryjne oraz fakultatywne, ustawodawca dazyt do nadania tym aktom planowania
przestrzennego zwiezlej formy, w odréznieniu od nadmiernie rozbudowanych stu-
diéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego*2.

W rezultacie zawarcie przez gmine w planie ogélnym elementéw z art. 13a
ust. 4 pkt 2 u.p.z.p., w tym obszaréw uzupelnienia zabudowy, stanowi dziatanie
fakultatywne organu jednostki samorzadu terytorialnego; gmina moze tutaj podjac
dziatanie albo powstrzymac sie od niego. Nie ma zatem mozliwosci skutecznego
wnoszenia skarg na bezczynno$¢ organéw gmin, ktére nie beda chciaty wyznaczad
w planach ogélnych takich obszar6w#. Tym samym brak wyznaczenia w planie

41 A. Maziarz, Plan ogélny gminy w znowelizowanych przepisach ustawy o zagospodarowaniu
i planowaniu przestrzennym, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2024, nr 5, s. 28. Zob.
tez: K. Szlachetko, Plan ogdlny — nowe (?) narzedzie legislacji planistycznej, w: Legislacja planistyczna,
red. T. Bakowski, Gdansk 2024, s. 110.

42 Tak: K. Pawlik, Plan ogélny jako nowy akt planowania przestrzennego i podstawa plandw miej-
scowych oraz realizacji inwestycji, w: P. Daniel, D. Kafar, K. Pawlik, Systemowe zmiany w planowaniu
przestrzennym, Warszawa 2023, s. 59.

4 M. Nowak, Plan ogélny — nowy instrument w planowaniu przestrzennym, ,Nieruchomosci”
2023, nr 11, s. 4.
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og6lnym obszaru uzupetnienia zabudowy nie moze stanowi¢ samodzielnego, sku-
tecznego zarzutu wzgledem planu ogélnego** i takie dziatanie gminy nie podlega
skardze do sadu administracyjnego. Jest to bowiem celowe, intencjonalne poczyna-
nie prawodawcy lokalnego (gminy), ktére nie stanowi bezczynno$ci prawotworczej
w przyjetym w tym tekscie znaczeniu.

WNIOSKI KONCOWE

Po przeprowadzonej analizie nalezaloby sie opowiedzie¢ za dopuszczalnoscia skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego, jezeli pomimo uptywu zakreslonego
przez ustawodawce terminu gmina nie uchwali planu ogélnego. Wydaje sie — i do
potwierdzenia tej hipotezy zmierzata niniejsza analiza — ze podstawe skargi moze
woéwczas stanowic art. 101a ust. 1 u.s.g. De lege ferenda przydataby sie jednak tutaj
wyrazna deklaracja ustawodawcy, ktéry dopuszczatby tego rodzaju srodek prawny.
Jezeli tak, to stosowna regulacja powinna znalez¢ sie w materii ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, co jednoznacznie przyczynitoby sie do
przeciecia spekulacji na temat dopuszczalnoSci skarg na bezczynnos$é prawodawcza
organéw samorzadu terytorialnego w tym zakresie. W tej chwili niedopuszczal-
nos¢ tego rodzaju skarg stanowi zasade, natomiast ich merytoryczne rozpoznawanie
przez sady administracyjne traktowane jest wyjatkowo. W ocenie autora obecnego
tekstu, proponowana zmiana stanu normatywnego zapewni realizacje prawa do
sadu, ale réwnoczeénie wydane w takiej sprawie orzeczenie sadu administracyj-
nego nie bedzie stanowilo nadmiernej ingerencji w samodzielnos$¢ organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Natomiast nie sposéb zgodzi¢ sie z pogladem,
ze podmiotom, ktérych nieruchomosci zostana objete ustaleniami planu ogélnego,
bedzie stuzylo roszczenie publicznoprawne o zawarcie w tym planie jego konkret-
nych elementéw, w tym w szczegdlno$ci obszaru uzupelnienia zabudowy. Z uwagi
bowiem na fakt, ze obszar uzupetniania zabudowy, ktérego ustalenie w planie ogdl-
nym warunkuje dopuszczalno$¢ wydawania decyzji o warunkach zabudowy, jest
elementem fakultatywnym planu ogélnego, skarga do sadu administracyjnego na
niezawarcie tego elementu nie bedzie prawnie skuteczna.
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