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Podziat kompetencji miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego w zakresie planowania
i zagospodarowania przestrzennego

Podziat zadari planistycznych w zakresie zagospodarowania przestrzenne-
go miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego okresla ustawa z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?. Zgodnie z art. 3 tej usta-
wy, do zadafn wiasnych gminy nalezy ksztaltowanie i prowadzenie polityki prze-
strzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowar i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego (z wyjatkiem morskich wéd wewngtrznych, morza terytorialnego
i wyltacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknigtych). Z kolei do zadan sa-
morzagdu powiatowego nalezy prowadzenie, w granicach swojej wtasciwosci rze-
czowej, analiz i studiéw z zakresu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych
si¢ do obszaru powiatu i zagadnieni jego rozwoju. Ksztattowanie i prowadzenie po-
lityki przestrzennej na obszarze zwigzku metropolitalnego (obszarze metropolital-
nym) nalezy do zadan zwigzku metropolitalnego, jezeli zostal utworzony. Natomiast
w wojewddztwie polityke przestrzenng ksztaltuje i prowadzi samorzad wojewodz-
twa, do ktérego zadan nalezy uchwalanie planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa. Polityka przestrzenna jest réwniez wykonywana na szczeblu paristwa
— w jej ramach Rada Ministréw przyjmuje koncepcje przestrzennego zagospodaro-
wania kraju.

Przepisy art. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym for-
mutujg zatem podstawy podziatu zadan i kompetencji miedzy poszczegdlne szcze-
ble samorzgdu terytorialnego oraz administracj¢ rzadowg. Wolg ustawodawcy wio-
dacg pozycje w systemie planowania przestrzennego zajmuje gmina. Ksztaltowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej nalezy do zadan (wlasnych) gminy i samorzg-
du wojewddztwa oraz do zadan Rady Ministréw. Powiat nie jest podmiotem ksztal-
towania i prowadzenia polityki przestrzennej, lecz moze jedynie prowadzi¢ analizy

1 Uniwersytet Slaski w Katowicach.
2 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jedn. Dz.U. z 2016 .
poz. 778, dalej w skrécie u.p.z.p.
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i studia z zakresu zagospodarowania przestrzennego w granicach swojej wiasciwo-
sci rzeczowe;.

Wyktadnia przepiséw art. 3 u.p.z.p. powinna by¢ dokonywana w kontekscie
odpowiednich przepiséw Konstytucji® oraz trzech samorzadowych ustaw ustrojo-
wych®.,

go aspektu w postaci decentralizacji wiadzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji) —
istotne domniemania zadan, tj. uznanie, ze jezeli podejmowanie danej kwestii moze,
z uwzglednieniem zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji: ,,organy wladzy publicznej
dziatajg na podstawie i w granicach prawa”), stanowi¢ realizacj¢ zadania publicz-
nego, a realizacji tego zadania nie zastrzezono wyraZnie na rzecz innych organéw
wtadz publicznych, nalezy ono do tej wtadzy publicznej, ktéra korzysta z tego do-
mniemania. Sg to:

— domniemanie wlasciwosci Rady Ministréw w sprawach polityki parstwa
(art. 146 ust. 2 Konstytucji);

— z powyzszym zastrzezeniem, domniemanie zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 163 Konstytucji) — powigzane z og6lnym
przypisaniem samorzadowi terytorialnemu istotnej czesci zadan publicz-
nych (art. 16 ust. 2 Konstytucji) i majace podbudowe w art. 4 ust. 3 Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego’, ktéra, jako umowa migdzynarodo-
wa ratyfikowana i ogloszona w Dzienniku Ustaw, ma pierwszefistwo przed
ustawami (art. 241 ust. 1 w zw. z art. 91 ust. 1 i1 2 Konstytucji): ,,General-
nie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszyst-
kim te organy wiadzy, ktére znajdujg si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te
funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter za-
dania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”;

— w obrebie samorzadu terytorialnego domniemanie zadan i kompetencji gmi-
ny (art. 164 ust. 3 Konstytucji).

Konstytucja zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego samodzielnosé,
ktéra podlega ochronie sagdowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji), przy czym gwarancj¢
te trzeba odczytywac w kontekscie art. 4 ust. 2 EKSL: ,,.Spotecznosci lokalne maja
— w zakresie okreslonym prawem — peing swobodg¢ dziatania w kazdej sprawie, kto-

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 446 ze zm., da-
lej w skrocie u.s.g.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.
poz. 814 ze zm., dalej w skrécie u.s.p.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, tekst jedn.
Dz.U. z 2016 r. poz. 486, dalej w skrécie u.s.w.

5 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r., Dz.U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze zm., dalej w skrécie EKSL.
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ra nie jest wylgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji in-
nych organéw wtadzy”.

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu do proble-
matyki planowania i zagospodarowania przestrzennego na poziomie gminy taczy sie
z przyjmowang w polskim orzecznictwie i doktrynie zasadg wtadztwa planistyczne-
go gminy (od ktérej moga wystepowac wyjatki ustawowe®, jak wyjatek wynikajgcy
z art. 51 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. oraz z przepiséw dotyczacych szczegélnych obszaréw,
o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 u.p.z.p.).

Przepisy dwoéch ustrojowych ustaw samorzadowych wprost wskazuja zada-
nia odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego (gminy i wojewddztwa sa-
morzadowego) w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego: w art. 7
ust. 1 pkt 1 u.s.g. termin ,.tad przestrzenny” uzyty zostal w celu oznaczenia jedne-
go z przedmiotéw zadan wlasnych gminy, a w art. 11 ust. 1 pkt 5 u.s.w. — dla ozna-
czenia jednego z celdéw, ktérym, ustalajac strategie rozwoju wojewddztwa, powi-
nien kierowac si¢ samorzad wojewddzki (niezaleznie od odrgbnie sygnalizowanych
kompetencji w zakresie zagospodarowania przestrzennego okreslonych w ustawach
—art. 14 ust. 1 pkt 7 u.s.w.). Natomiast w ustawie o samorzadzie powiatowym termi-
ny ,,tad przestrzenny” ani ,,zagospodarowanie przestrzenne” nie wystepuja, co po-
twierdza wniosek ptynacy z tresci art. 3 ust. 2 u.p.z.p., z ktérego wynika, ze powiat
nie jest podmiotem ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzenne;.

Wiadztwo planistyczne gminy to przyznana przepisami prawa mozno$¢ okre-
Slania przez te jednostke samorzadu terytorialnego warunkéw zagospodarowania
przestrzeni’. Wiadztwo planistyczne nie oznacza przy tym autonomii gminy w tym
zakresie. Wladztwo istnieje w takim zakresie, w jakim okreslajg je ustawy. To usta-
wodawca, a nie gmina, decyduje o zakresie tego wladztwa. Jezeli zatem z ustaw
wynikajg okreslone ograniczenia w rozstrzyganiu o przeznaczeniu terendw, to nie-
watpliwie wigza one gming, a ich nieprzestrzeganie (naruszenie) skutkuje niewaz-
noscig planu w catosci lub czesci®. Okreslajac zakres wladztwa planistycznego, Na-
czelny Sad Administracyjny podkreslit, ze nie mozna racjonalnie zatozy¢, iz kazda
czynno$¢ organu gminy podejmowana w ramach przyznanego jej wiadztwa plani-
stycznego wymaga konkretnego przepisu upowazniajgcego. Przyjecie takiego po-
gladu, zdaniem NSA, oznaczaloby przekreslenie istoty wladztwa, u podstaw kt6-
rego lezy samodzielne decydowanie o przeznaczeniu i zasadach zagospodarowania

6 Por. I. Chojnacka, Wtadztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sgdéw administracyjnych i Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2, s. 86 i nast.; W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wtadz-
twa planistycznego gminy, (w:) |. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego, Warszawa 2012, s. 70 i nast.

7 Z. Czarnik, Istota i zakres wladztwa planistycznego gminy, ,Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka” 2010,
nr3,s.9.

8 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 czerwca 2008 r., [I SA/Kr 314/08, Lex nr 499869 oraz wyrok NSA z dnia
7 grudnia 2007 r., Il OSK 1379/07, Lex nr 356085.
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okreslonych obszaréw. Wystarczajacq podstawg do dziatania w ramach wtadztwa
planistycznego, w ocenie Naczelnego Sagdu Administracyjnego, jest zespot przepi-
s6W u.p.z.p., w szczegdlnosci art. 3 ust. 1 u.p.z.p.” Stanowisko to, ktére wyjasnia
sposob rozumienia w odniesieniu do planowania przestrzennego w gminie zasady
legalizmu, wyrazonej w art. 7 Konstytucji, oznacza zarazem zastosowanie w tym za-
kresie ogblnej zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérej
mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji.

O ile mozna méwic¢ o duzej niezaleznosci gminy, jej samodzielnosci planistycz-
nej okreslanej czesto jako wladztwo planistyczne, o tyle zadania powiatu w tym za-
kresie sg znacznie ograniczone. Sprowadzajg si¢ do opracowywania analiz i stu-
diéw mogacych stanowi¢ jedynie podstawe niewigzacej opinii starosty, odnoszace;j
si¢ do projektu studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go gminy'’. Taki rozdziat kompetencji miedzy gming a powiatem wzbudza watpli-
wosci u niektérych przedstawicieli doktryny'!, ktérzy podnosza, iz powiat powinien
mie¢ w stosunku do swojego terytorium przynajmniej minimalne uprawnienia wtad-
cze. Proponuje si¢ zatem przyznanie powiatowi z jednej strony pewnych upraw-
niefi, z drugiej zas — obowigzkéw w zakresie planowania przestrzennego. Wszyst-
ko to miatoby odby¢ si¢ kosztem ograniczenia obowigzkéw wiladz gminy, jak
réwniez cze¢sciowej utraty jej samodzielnosci. Polemizujac z tym pogladem trzeba
przede wszystkim zauwazy¢, ze powiat nie stanowi ponadlokalnej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ale jest uzupelnieniem systemu samorzadu lokalnego. Gléw-
ng przestankg koncepcji tworzenia powiatu byto wtasnie dopetnienie samorzadno-
sci na szczeblu lokalnym. Nie ma tez mowy o ponadlokalnym szczeblu samorzgdu
terytorialnego w Konstytucji. Ustawa zasadnicza w art. 164 jednoznacznie rozstrzy-
ga kwesti¢ istnienia gminy, a potencjalnie wypowiada si¢ takze o innych jednost-
kach samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego, odsytajac w tym za-
kresie do ustawy zwyktej. Z tego punktu widzenia powotanie dodatkowego rodzaju
samorzadu lokalnego nie musiato nastapi¢'?. Konstytucja wprowadza zatem po-
dziatl samorzadu terytorialnego na lokalny i regionalny (o utworzeniu tego ostatnie-
go ostatecznie nie przesgdzajac). Konsekwentnie podziat ten zostat zachowany tak-
ze w ustawach samorzgdowych. Ustawa o samorzadzie gminnym zalicza do zakresu
dziatania gminy wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezo-
ne ustawami na rzecz innych podmiotéw (art. 6 ust. 1). Na gruncie ustawy o samo-

9 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2007 r., Il OSK 909/07, Lex nr 460519; wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2007 r.,
I OSK 1191/07, Lex nr 400451.

10 Zadania powiatéw w zakresie zagospodarowania przestrzennego ograniczajg si¢ do opracowywania niewigza-
cych koncepgji, analiz i studiéw z zakresu zagospodarowania przestrzennego powiatu, R. Cybulska, (w:) B. Dol-
nicki (red.), Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2007, s. 50).

1 M. Chudak, O nowy ksztatt planowania przestrzennego w powiecie, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 3, s. 18
i nast.

12 P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzad terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustrojowoprawne, War-
szawa 2005, s. 96.
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rzadzie powiatowym mieszkancy powiatu tworzg z mocy prawa lokalng wspdlnote
samorzadowa, przez pojecie powiatu nalezy zas rozumie¢ lokalng wspoélnote samo-
rzagdowg oraz odpowiednie terytorium (art. 1). Szczeg6lnie nalezy zaakcentowac, ze
na mocy art. 4 ust. 1 u.s.p. powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
o charakterze ponadgminnym. Nie sg to jednak zadania o znaczeniu ponadlokalnym.
O takich mozna by méwic tylko w przypadku samorzgdu wojewddztwa, chociaz od-
noszgca sie do tej jednostki samorzadu terytorialnego ustawa o samorzadzie woje-
wodztwa nie uzywa tego pojecia. Mowa jest tu o regionalnej wspdlnocie samorza-
dowej (art. 1) oraz o zadaniach o charakterze wojewddzkim (art. 14 ust. 1).

Réwniez w literaturze przedmiotu zgodnie przyjmuje si¢, ze powiat jest jednost-
ka samorzadu lokalnego, a nie ponadlokalnego'. Reforma administracji publicznej
z 1998 r. przyniosta czytelny rozdziat funkcji wtadzy publicznej miedzy trzy gtéwne
segmenty ustroju administracyjnego panstwa: samorzad lokalny (w gminach i po-
wiatach) — odpowiedzialny przede wszystkim za zaspokajanie zbiorowych potrzeb
miejscowych spotecznosci i biezacg administracje, samorzad regionalny (w woje-
wodztwach) — odpowiedzialny za polityke rozwoju regionalnego, rzad i administra-
cje rzadowg (centralng i terenowa) — z odpowiedzialnoscig za sprawy o charakterze
og6lnopanistwowym, a takze za przestrzeganie prawa i nadzér w tym zakresie nad
samorzgdem (wojewodowie)'*. W piSmiennictwie zaznacza si¢ rowniez, ze zadania
jednostek samorzadu terytorialnego ,,s3 istotnym elementem ich statusu prawnego,
sg tez kryterium pozwalajgcym na rozrdéznienie jednostek podstawowych — gmin,
powiatow jako posredniego szczebla samorzadu i regionalnych jednostek samorza-
du terytorialnego™'? .

Okreslanie powiatu ponadlokalnym szczeblem samorzadu terytorialnego bu-
rzy ten czytelny podziat funkcji wladzy publicznej w paiistwie, jest sprzeczne z ist-
niejagcymi rozwigzaniami ustrojowymi. Wprowadza réwniez chaos w podziale za-
dar i kompetencji w zakresie zagospodarowania przestrzennego. Dlatego nie mozna
moéwic o powiecie jako szczeblu ponadlokalnym, istnieje on na poziomie lokalnym,
ponadgminnym, jest to posredni szczebel samorzadu terytorialnego. Warto dodac,
ze podzial samorzadu terytorialnego na lokalny i regionalny wystgpuje nie tylko
na gruncie polskich rozwigzan prawnych. Polski ustawodawca wzorowat si¢ w tym
zakresie na innych parnstwach Europy. Ogélnoeuropejskie zasady i standardy samo-

13 Por. np. S. Wykretowicz, Samorzad jako wyraz demokracji obywatelskiej, (w:) S. Wykretowicz (red.), Samorzad
w Polsce. Istota, formy, zadania, Poznan 2008, s. 77; H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dzia-
falnosci, Warszawa 2006, s. 112; B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2016, s. 146 i nast.

14 M. Kulesza, Gminy, powiaty i wojewodztwa, (w:) M. Kulesza, L. Wegrzyn, Vademecum skutecznego dziatania
w samorzadzie, Warszawa 2006, s. 21.

15 M. Stahl, Status powiatu — zagadnienia wybrane, (w:) S. Dolata (red.), Prawne i finansowe aspekty funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego. Tom |. Prawo samorzgdowe i administracyjne, Opole 2000, s. 267. Podobnie
B. Dolnicki, Samorzad..., op. cit., s. 350 i nast.
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rzadu terytorialnego odzwierciedlajg Europejska Karta Samorzadu Lokalnego oraz
Europejska Karta Samorzadu Regionalnego (dotychczas nieratyfikowana)'s.

Poszerzenie zadan planistycznych powiatu mogtoby polegaé, w mysl wspo-
mnianych juz propozycji przedstawionych w literaturze przedmiotu'’, na rozdziele-
niu kompetencji dotyczacych planowania przestrzennego miedzy gming a powiatem
w ten sposéb, aby gminie pozostawi¢ sporzadzanie miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego, powiatowi zas powierzy¢ opracowywanie studium uwa-
runkowari i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Chodzi o wprowadzenie
nowego dokumentu planistycznego, ktéry nie odnositby si¢ juz tylko do gminy, ale
do obszaru powiatu (,,studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego powiatu”). Zdaniem zwolennikow tej koncepcji, studium lepiej spetnia-
toby swoja funkcje, obejmujac obszar powiatu, a nie tylko gminy.

Do powyzszej koncepcji krytycznie odniosta si¢ Katarzyna Wlazlak, wskazu-
jac na wigzace si¢ z tg propozycja naruszenie podstawowych zasad ustrojowych
paristwa, w tym konstytucyjnych'®. Autorka stusznie zauwaza, ze podstawowg jed-
nostkg samorzadu terytorialnego jest gmina i to do niej generalnie nalezy wykony-
wanie zadan lokalnych — zgodnie z okreslong w Konstytucji zasadg domniemania
kompetencji samorzadu terytorialnego na rzecz gminy (art. 164 ust. 3) oraz art. 6
ust. 1 u.s.g. stanowigcym, ze do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmio-
tow. W pismiennictwie rozwigzanie to nazywane jest domniemaniem wtasciwosci
gminy w publicznych sprawach lokalnych'. Dodatkowo art. 6 ust. 2 u.s.g. przyznaje
gminie kompetencj¢ rozstrzygania w tego rodzaju sprawach (jezeli ustawy nie sta-
nowig inaczej). Jednostka samorzadu terytorialnego kazdego szczebla ma wilasny,
odrebny zakres dzialania, ale obowigzuje przy tym zasada domniemania kompe-
tencji gminy jako podstawowej jednostki samorzadu®. Z faktu, iz Konstytucja czy-
ni gming podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego, wynika konsekwencja
prawna, ze to gmina spetnia podstawowe zadania tego samorzgdu?'.

Takie zadania odnoszg si¢ réwniez do zagospodarowania przestrzennego. Pla-
nowanie przestrzenne stanowi istotng i nieodtgczng czes¢ polityki lokalnej gminy.
W jej ramach m.in. opracowuje si¢ studium, ktére zawiera diagnoze i okresla poli-
tyke gminy w zakresie zagospodarowania przestrzennego, zwykle w dtuzszym cza-
sie”. Lad przestrzenny i gospodarka nieruchomosciami nalezg do zadain wtasnych

16 Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, sporzgdzona w Strasburgu dnia 5 czerwca 1997 r., nieratyfikowana
przez Polske.

17 M. Chudak, O nowy ksztatt..., op. cit., s. 18-24.

18 K. Wlazlak, Gtos w sprawie nowego ksztattu planowania przestrzennego w powiecie, ,Samorzad Terytorialny”
2009, nr 6, s. 70-76.

19 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, s. 350 i nast.

20 Por. T. Moll, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 200 i nast.

21 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2007, s. 175.

22 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 lutego 2008 r., Il SA/GI, 817/06, Lex nr 437513.
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samorzadu gminnego. W art. 7 ust. 1 u.s.g. zadania te zajmujg pierwsze miejsce
w obszernym katalogu zadan gminy, co niewatpliwie zwigksza ich range w calej
polityce lokalnej realizowanej przez gming. Trzeba doda¢, ze zadania te sg Sci-
Sle zwigzane z innymi zadaniami gminy. Zadania ujete w planie zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego sg powigzane z zadaniami nalozonymi na gming¢ na mocy ustawy
o samorzadzie gminnym?®. Niezasadne wydaje si¢ zatem rozdzielenie tych dwdch
aktéw planowania i przekazanie powiatowi kompetencji do sporzadzania jednego
z nich. Zadania gminy w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego
tylko wéwczas bedg wykonywane w sposéb efektywny, gdy zostanie zachowana ich
spdjnosé. Studium opracowywane przez samorzad powiatowy nie bytoby dostoso-
wane do warunkéw i potrzeb lokalnych gminy, ale powiatu. W rezultacie nie mogty-
by woéwczas spetniaé swojej funkcji miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego, przy ktérych sporzadzaniu ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze zakres zadan i funkcje powiatu majg charak-
ter uzupetniajacy i wyréwnawczy w stosunku do funkcji gminy?*. Zadania powiatu
ustalono na zasadzie okreslenia katalogu zamknietego i nie ma tu zastosowania, jak
to jest w przypadku gminy, domniemanie ogdlnej wlasciwosci. Powiat ma wykony-
wac te zadania zwigzane ze spoteczno-gospodarczym rozwojem, ktérych nie moze
czy nie jest w stanie realizowa¢ gmina, a ktérych przekazanie na poziom wojewo6dz-
twa stanowitoby znaczne oddalenie tych spraw od spotecznosci lokalnych. Bedac
posrednim elementem samorzadu terytorialnego, powiat ma wypetniac ,,luke” mie-
dzy gming a wojewddztwem. Takie rozwigzanie zapewnia racjonalnos¢ i przejrzy-
stos¢ wiadzy. Realizacja propozycji dotyczaca przeniesienia kompetencji w zakresie
sporzadzania studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
g0 z gminy na powiat mogtaby spowodowac batagan w podziale zadan i kompeten-
cji miedzy nimi. Warto wspomnie¢, zZe nakladanie zadan, dublowanie jurysdykcji
i pojawiajace si¢ na tym tle liczne spory kompetencyjne migdzy jednostkami samo-
rzadu lokalnego istniejg juz w innych obszarach dziatan®. Trafnie zwrécono uwa-
ge, ze istota planowania na szczeblu gminnym jest tzw. planowanie regulacyjne,
na szczeblu paiistwowym — ksztatltowanie polityki przestrzennej paristwa, natomiast
planowanie na szczeblu wojewddzkim petni funkcj¢ zwornika pomigdzy planowa-
niem realizacyjnym gminy a politykg paristwa®. Gdy zas chodzi o powiat, jego za-
dania majg charakter niesformalizowany i subsydiarny w stosunku do planowania

23 J. Sikora, Lokalne uktady spoteczne, (w:) S. Wykretowicz (red.), Samorzad w Polsce. Istota, formy, zadania, Po-
znan 2001, s. 102.

24 K. Wlazlak, Gtos w sprawie..., op. cit., s. 73.

25 Przyktadem moze by¢ zarzadzanie drogami , na co wskazuje K. Wlazlak, (w:) Gtos w sprawie..., op. cit., przypis
18, a takze J. Kowalik, Miedzy rywalizacjg a wspotpracg — gmina i powiat po reformie 1998 roku, (w:) J. Parcho-
miuk, B. Ulijasz, E. Kruk (red.), Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce. Ogoélnopolska
konferencja naukowa, tancut, 12-14 czerwca 2008 r., Warszawa 2009, s. 132.

26 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 54.
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na trzech wspomnianych wyzej szczeblach. Powiat nie jest zatem odrgbnym orga-
nem systemu planowania przestrzennego i moze by¢ traktowany co najwyzej jako
podmiot planowania subwojewddzkiego?’. Odebranie gminie kompetencji w zakre-
sie sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego oraz przekazanie jej powiatowi byloby sprzeczne z zasadg subsydiarnosci,
zgodnie z ktéra dane zadanie publiczne powinno by¢ wykonywane na najnizszym
z mozliwych szczebli wladz publicznych. Jezeli gmina moze mu podotaé, nie trze-
ba angazowad innego szczebla samorzgdu terytorialnego?. Jak stanowi art. 4 ust. 3
EKSL, odpowiedzialnos$¢ za sprawy publiczne powinny ponosié¢ te organy wiadzy,
ktére znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wia-
dzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i go-
spodarnosci. W omawianym przypadku zostal zachowany najbardziej racjonalny
podziat zadar, nie ma bowiem podstaw do twierdzenia, ze powiat wykonalby te za-
dania w sposéb bardziej efektywny niz gmina. Nalezy podkresli¢, ze proponowany
nowy akt planowania powiatu miatby w swoich ustaleniach generalnie odzwiercie-
dla¢ te same problemy funkcjonalno-przestrzenne, ktére wystepuja na szczeblu gmi-
ny, tylko w wigkszej skali. Sprzeciw budzi takze rozwigzanie, w mysl ktérego orga-
ny powiatowe stwierdzatyby zgodnos¢ ustalei planu miejscowego sporzgdzanego
przez gming z polityka przestrzenng okreslong w studium powiatowym, co miato-
by sprzyja¢ zmniejszeniu zjawiska uznaniowosci ze strony gminy. Nie mozna tak-
ze zaakceptowaé propozycji, aby studium uwarunkowar i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego powiatu stanowito akt prawa miejscowego, uprawniajacy
do bezposredniego wydawania na jego podstawie decyzji administracyjnych. Akt
ten miatby mie¢ wobec tego charakter prawa powszechnie obowigzujacego w ro-
zumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji, czego aktualnie nie przewiduje ustawa o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ustawodawca nadaje studium gmin-
nemu charakter aktu wewnetrznie obowigzujacego na obszarze gminy (niezaleznie
od tego, ze jego ustalenia mogg wptywacé w sposéb posredni na prawa i obowigzki
podmiotéw usytuowanych na zewngtrz administracji). Sam wymaég zgodnosci planu
miejscowego ze studium wynika z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, obecnie dotyczy to jednak gminy, a nie powiatu. Zgodnie z art. 9 ust. 4
u.p.z.p. ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw
miejscowych. Stwierdzanie zgodnosci planu miejscowego gminy z ustaleniami stu-
dium powiatowego przez organy powiatu naruszaloby podstawowe zasady ustrojo-
we, na ktérych oparty zostat samorzad terytorialny. Nalezy podkresli¢, ze jednostki
samorzadu terytorialnego nie funkcjonuja na zasadzie kierownictwa i podporzad-
kowania. Nie majg kompetencji nadzorczych wobec siebie, co dotyczy zwlaszcza

27 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 33.
28 H. Izdebski, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 102.
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wojew6dztw wobec gmin i powiatow oraz powiatéw wobec gmin®. Zatem powiat
i gmina to dwie niezaleznie od siebie dzialajace struktury, wzglednie samodzielne,
bedace formg decentralizacji wladzy publicznej zapewnionej w art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji. Trzeba wspomnie¢ w tym miejscu o art. 4 ust. 6 u.s.p. stanowigcym, ze za-
dania powiatu nie mogg narusza¢ zakresu dzialania gminy. Za podstawowg zasade
ustrojowg zastosowang przy ksztalttowaniu modelu tréjszczeblowego samorzadu te-
rytorialnego uznaje si¢ zasade niezaleznosci ustrojowej, organizacyjnej i zadanio-
wej poszczegllnych szczebli samorzgdu terytorialnego. Charakterystyczng cecha
gminy i powiatu (takze wojewddztwa samorzgdowego) jest odrebnos¢ ustrojowa,
czasami okreslana samotnoscig ustrojowa™®, kazda bowiem jednostka samorzadu te-
rytorialnego posiada, ustawowo okreslony, wiasny zakres zadar i kompetencji, jest
samodzielna i niezalezna wzgledem innych jednostek tego samorzadu.

Nalezy podkresli¢, ze powiatowi ustrojowo zostal nadany charakter samorza-
dowy, ale zakres jego zadan wlasnych jest stosunkowo niewielki. Powiat ma réw-
niez zapewnia¢ wykonywanie ustawowo okreslonych zadari i kompetencji kierow-
nikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Zadania te wchodza w zakres dziatania
administracji rzagdowej, a sg realizowane pod zwierzchnictwem starosty. Istniejg-
ce dysproporcje ilosciowe migedzy zadaniami wlasnymi a zadaniami administracji
rzagdowej wykonywanymi przez powiat stanowig nierzadko podstawe formutowania
pytan o ich samorzagdowy, rzgdowy czy tez mieszany charakter®'. W doktrynie ba-
dano réwniez zasadnos¢ utworzenia posredniego szczebla samorzadu terytorialne-
20°2. Podkreslano, ze z punktu widzenia charakteru realizowanych zadan powiat jest
zblizony bardziej do administracji rzadowej niz samorzadowej*. Nie znaczy to jed-
nak, ze trzeba szukaé dla powiatu zadan typu samorzadowego w zakresie zadan wta-
snych gminy. Mozna dodaé, ze podobny model powiatu (subregionu) typowy jest
dla wielu innych panistw, gdzie powszechne jest takze wystepowanie duzej samo-
dzielnosci gminy w sprawach planowania i zagospodarowania przestrzennego z jed-
noczesnym ograniczeniem kompetencji powiatu w tym zakresie.

Jak stusznie zauwaza K. WlaZlak, za pozostawieniem opracowywania studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w zakresie zadan
gminy dodatkowo przemawia fakt niewystarczajacych srodkéw finansowych po-
siadanych przez samorzady powiatowe. Problem braku pienigdzy na realizacj¢ za-

29 L. Kieres, Samorzad terytorialny jako instytucja spoteczenstwa obywatelskiego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 183.

30 M. Stahl, Samotno$¢ ustrojowa samorzadu terytorialnego — prawda czy fatsz?, (w:) Dziesig¢ lat reformy ustrojo-
wej..., op. cit., s. 23.

31 Por. P. Niemczuk, Rola szczebla posredniego w koncepcji samorzadu terytorialnego — ujecie funkcjonalne,
(w:) Dziesig¢ lat reformy ustrojowej..., op. cit., s. 108 i nast.; B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, s. 358-363.

32 Zob. np. B. Zawadzka, Czy potrzebne sgpowiaty?, ,Panstwo i Prawo” 1994, z. 11, s. 9-15; J.T. Hryniewicz, Po-
wiaty i regiony w Polsce, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 7-8, s. 85-91.

33 E. Knosala, Zadania powiatu i mechanizmy prawne ich ksztattowania, (w:) J. Bo¢ (red.), Powiat, Wroctaw 2001,
s. 56.
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dart wlasnych dotyczy, co prawda, wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego,
ale w przypadku powiatu jest on szczegdlnie widoczny. W proponowanym nowym
ksztalcie planowania przestrzennego w powiecie brakuje propozycji dodatkowego
finansowania zadania powiatu dotyczacego sporzadzania i wykonywania nowego
aktu planowania, ktérym jest studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego. Srodki, ktérymi dysponuje powiat, sa zbyt skromne i zwykle i tak
nie wystarczajg na wykonywanie bardzo kosztownych zadari wtasnych. W prakty-
ce znane jest zjawisko oczekiwania od gmin, funkcjonujacych na obszarze powiatu,
wspoétfinansowania podejmowanych przez niego inwestycji i dziatani. Spotyka si¢ to
najczesciej z odmowa przez gminy partycypacji w kosztach przedsigwzigé powiatu,
anawet z pytaniem o zasadnos$¢ istnienia takiego szczebla samorzadu terytorialnego,
ktéry powstal poprzez odebranie czg¢sci kompetencji gminom, nie posiada wystar-
czajacych srodkéw na podejmowane przedsiewzigcia, za to konsumuje olbrzymie
srodki na utrzymanie wtasnej administracji*. Istnieje wobec tego uzasadniona oba-
wa, ze powiat nie bedzie rowniez w stanie pokry¢ bardzo wysokich kosztéw sporza-
dzania studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Na-
lezy pamietaé, ze dokument ten obejmuje zarowno czes¢ tekstowa, jak i graficzna,
jego przygotowanie wymaga opracowania niezbg¢dnych analiz i projektéw, skompli-
kowana jest ponadto sama procedura uchwalania studium. Gdyby zadania te miaty
by¢ realizowane kosztem obcigzenia finansowego gminy, to nie wida¢ sensu prze-
noszenia ich na poziom powiatu. Gminy w znacznie szerszym zakresie niz powiaty
charakteryzuje niezaleznos¢ finansowa, ich budzety w ponad potowie stanowia do-
chody wlasne. W przypadku powiatow jest to zaledwie kilka procent, zdecydowang
wigkszos¢ ich dochodéw stanowig natomiast dotacje i subwencje. Biorgc pod uwa-
ge, ze to wlasnie poziom dochodéw wtasnych okresla realne mozliwosci samorzadu
terytorialnego, jest gléwnym wyznacznikiem jego samodzielnosci®, to mozna mo-
wic¢ o braku zdolnosSci samorzadu powiatowego do wykonywania zadania polegajg-
cego na sporzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego.

Wyposazenie powiatu w dodatkowe kompetencje planistyczne kosztem ograni-
czenia samodzielnosci gminy nie jest wlasciwym rozwigzaniem. Przeniesienie zadan
dotyczacych sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego z gminy na powiat byloby sprzeczne z podstawowymi zalozenia-
mi ustrojowymi panstwa oraz z zasadami funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go w Polsce. Spowodowaloby naruszenie zasad decentralizacji, subsydiarnosci, sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego czy domniemania kompetencji gminy jako
podstawowej jednostki tego samorzagdu. Gmina realizuje polityke lokalng m.in. po-

34 J. Kowalik, Migdzy rywalizacja..., op. cit., s. 133-134.
35 J. Heller, Samodzielno$¢ finansowa samorzadéw terytorialnych w Polsce, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2006,
nr2,s.138.
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przez wykonywanie zadan w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go. Stanowig one istotng i nieodtaczng czes¢ tej polityki. Ani zasigg, ani tez cigzar
gatunkowy tych zadan nie przekracza mozliwosci gmin. Mozna zauwazy¢é wysokag
efektywnos¢ ich wykonywania przez gminy, zaréwno pod wzgledem organizacyj-
nym, jak i finansowym. Z kolei powiat nie dysponuje takim potencjalem. Uzasadnia
to zachowanie dotychczasowego podzialu zadahh w systemie gospodarowania prze-
strzenig, w ktérym powiat petni funkcje uzupetniajaca w stosunku do funkcji gmi-
ny. Postanowienia studium sg wigzace dla organu sporzadzajacego plan miejscowy,
zatem gdyby studium opracowywat powiat, realizowatby tym samym polityke zago-
spodarowania przestrzennego gminy.

Rozpatrujac kwestie podziatu kompetencji miedzy jednostkami samorzadu te-
rytorialnego w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego, trzeba
mie¢ na uwadze konstytucyjng zasade samodzielnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego, w tym takze w aspekcie zadaniowo-kompetencyjnym. Samodzielnos¢ ta
moze by¢ rozpatrywana nie tylko w kontekscie relacji samorzad — panstwo, ale row-
niez w ramach stosunkéw zachodzacych pomigdzy poszczeg6lnymi jednostkami sa-
morzadu terytorialnego. Ten aspekt samodzielnosci (ktéry moze tez by¢ okreslany
jako ,,niezaleznos¢” poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego wzgledem
siebie) wyrazony zostal w szczegdlnosci w art. 4 ust. 6 u.s.p. oraz w art. 4 ust. 2
u.s.w., stosownie do ktérych zakres dziatania jednostek samorzadu terytorialnego
wyzszego rzedu nie moze naruszaé¢ samodzielnosci (niezaleznosci) jednostek niz-
szego rzedu (powiatéw i gmin). Analiza obecnych regulacji prawnych dotyczacych
kompetencji planistycznych gmin, powiatéw i wojewddztw samorzgdowych pozwa-
la na stwierdzenie, iz ustawodawca przyjatl uznawang powszechnie w paristwach
Unii Europejskiej koncepcje trzech podstawowych pozioméw planowania prze-
strzennego (tj. planowania ogélnoparnistwowego, regionalnego i gminnego), nada-
jac jednoczesnie dziataniom na szczeblu powiatu charakter komplementarny, a przy
tym zapewniajgc realizacj¢ zasady samodzielnosci kompetencyjnej poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego.
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DIVISION OF COMPETENCIES AMONG THE LOCAL GOVERNMENT UNITS AS
REGARDS PLANNING AND SPATIAL DEVELOPMENT

Keywords: division of competencies, local government units, planning and spa-
tial development

The division of planning tasks as regards spatial development among the local
government units is defined by the act of the 27th of March 2003 on planning and
spatial development. Pursuant to article 3 of this act, the scope of the commune’s
own tasks shall comprise shaping and conducting spatial policy located within the
commune, including the resolution of the study of determinants and the directions
of spatial development and local plans of spatial development (except for internal
maritime waters, territorial sea waters and exclusive economic zone and closed
territories). On the other hand, the scope of the county self-government tasks
shall comprise conducting, within the bounds of its ratione materiae competence,
the analyses and studies of spatial development regarding the county area and the
issues of its development. Shaping and conducting spatial policy within the area
of metropolitan union (metropolitan area) belongs to the tasks of the metropolitan
union if such a union was created. However, in a province spatial policy is shaped
and conducted by the province self-government, whose tasks comprise the resolution
of the spatial development plan of the province.
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