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WPROWADZENIE

Dnia 24.09.2023 r. weszla w zycie wigkszo$¢ przepisow ustawy
2 7.07.2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1688), zwanej dalej
»nowelizacjg z 7.07.2023 1, ,,ustawg nowelizujacg” czy tez nieco szum-
niej - za mediami branzowymi - ,reforma planistyczng”. Zasadniczo
trudno odmowi¢ przedmiotowym zmianom charakteru reformy - gdyz
zar6wno ,ilosciowo’, jak i ,jako$ciowo” zmiany te s3 istotne. Ponadto
bez watpienia majg charakter systemowy. Modyfikacji ulegty podstawo-
we zatozenia dotychczasowego systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego, dokonano daleko idgcych zmian zaréwno w katalogu
narzedzi planistycznych, jak i zachodzacych pomiedzy nimi relacji. I bez
wzgledu na merytoryczng ocene przyjetych rozwigzan - a analiza litera-
tury fachowej pokazuje, ze te sa mocno zréznicowane — o skali zmian
trudno pisa¢ inaczej.

Dlatego tez powstala prezentowana publikacja — Planowanie i zagospoda-
rowanie przestrzenne. Komentarz. Jest ona przeznaczona dla wszystkich
podmiotéw stosujacych prawo zagospodarowania przestrzeni, w szcze-
g6lnosci dla organdw samorzadu gminnego, stuzb planistycznych, ale tak-
ze inwestoréw, w tym deweloperéw. Publikacja ma poméc im wszystkim
odnaleZ¢ si¢ w nowym systemie planistycznym. To wlasnie z my$la o nich
wydano niniejsze opracowanie.

Wejscie w zycie znaczacej czesci regulacji ustanowionej w ramach refor-
my to z jednej strony dobry czas na zaprezentowanie oraz popularyzacje

21



Wprowadzenie

okreslonych kierunkéw wyktadni przepiséw ustawy, zas z drugiej okazja
do rewizji zastanych, a czesto szkodliwych interpretacji i praktyk dzia-
tania organéw planistycznych. Autorzy dokonujg wykfadni w duchu za-
mierzen prawodawcy, ktdry zdecydowanie i jednoznacznie zmierza do
przeciwdzialania negatywnym zjawiskom funkcjonalno-przestrzennym
(w szczegdlnosci takim jak ,,dzika” suburbanizacja) oraz do urzeczywist-
niania modelu miasta zwartego.

W imieniu Autoréw

Katarzyna Szlachetko
Jakub H. Szlachetko



USTAWA
z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu
i zagospodarowaniu
przestrzennym

(tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 977; zm.: Dz.U. z 2023 r. poz. 1506, poz. 1597,
) p p p
poz. 1688, poz. 1890, poz. 2029, poz. 2739)
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ROZDZIAL 1

Przepisy ogdlne

[Zakres przedmiotowy ustawy]

1. Ustawa okresla:

1) zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej,

2) zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania tere-
now na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowa-
nia i zabudowy

- przyjmujac lad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj za podstawe
tych dzialan.

2. W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢
zwlaszcza:

1) wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki i architek-
tury;

la) potrzeby zrownowazonego rozwoju;

2) walory architektoniczne i krajobrazowe;

3) wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania woda-
mi, ochrony gruntéw rolnych i le$nych oraz ochrony z16z kopalin;

4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz
dobr kultury wspolczesnej;

5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mie-
nia, a takze potrzeby osdb ze szczeg6lnymi potrzebami, o kto-
rych mowa w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

dostepnosci osobom ze szczegélnymi potrzebami (Dz. U.
22022 r. poz. 2240);

6) walory ekonomiczne przestrzeni;

7) prawo wlasnosci;

8) potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa;

9) potrzeby interesu publicznego;

10) potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej,
w szczegllnosci sieci szerokopasmowych;

11) zapewnienie udzialu spoleczenstwa w pracach nad sporzadza-
niem aktow planowania przestrzennego, w tym przy uzyciu
$rodkéw komunikacji elektronicznej;

12) zachowanie jawnosci i przejrzysto$ci procedur planistycznych;

13) potrzebe zapewnienia odpowiedniej ilo$ci i jakosci wody, do ce-
16w zaopatrzenia ludnosci;

14) potrzeby zapobiegania powaznym awariom i ograniczania ich
skutkow dla zdrowia ludzkiego i Srodowiska;

15) potrzeby zwiazane z ksztaltowaniem rolniczej przestrzeni pro-
dukcyjnej i rozwoju produkcji rolniczej.

3. Ustalajac przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposéb
zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wazy interes publicz-
ny i interesy prywatne, w tym zglaszane w postaci wnioskow i uwag,
zmierzajace do ochrony istniejacego stanu zagospodarowania terenu,
jak i zmian w zakresie jego zagospodarowania, a takze analizy ekono-
miczne, srodowiskowe i spoleczne.

4. W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie wyma-
gan ladu przestrzennego, walorow przyrodniczych przestrzeni, efek-
tywnego gospodarowania przestrzenig oraz waloréw ekonomicznych
przestrzeni nastepuje poprzez:

1) ksztaltowanie struktur przestrzennych przy uwzglednieniu da-
zenia do minimalizowania transportochtonnosci uktadu prze-
strzennego;

2) lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposob umoz-
liwiajacy mieszkanicom maksymalne wykorzystanie publicznego
transportu zbiorowego jako podstawowego $rodka transportu;

3) zapewnianie rozwiazan przestrzennych, ulatwiajacych prze-
mieszczanie si¢ pieszych i rowerzystow;
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

4) dazenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy:

a) na obszarach o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej, w granicach jednostki osad-
niczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektow fizjo-
graficznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1443), w szczegdlnosci po-
przez uzupelnianie istniejacej zabudowy;,
na terenach polozonych na obszarach innych niz wymienio-
ne wlit. a, wylacznie w sytuacji braku dostatecznej ilosci tere-
now przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy polozonych
na obszarach, o ktérych mowa wlit. a; przy czym w pierwszej
kolejnosci na obszarach w najwyzszym stopniu przygotowa-
nych do zabudowy, przez co rozumie si¢ obszary charakte-
ryzujace sie najlepszym dostepem do sieci komunikacyjnej
oraz najlepszym stopniem wyposazenia w sieci wodociago-
we, kanalizacyjne, elektroenergetyczne, gazowe, cieplowni-
cze oraz sieci i urzadzenia telekomunikacyjne, adekwatnych
dla nowej, planowanej zabudowy.

b

~

1. Wprowadzenie

Przepis art. 1 u.p.z.p. okresla zakres spraw regulowanych w ustawie,
podmioty, ktérych ta regulacja dotyczy, oraz postanowienia wspolne
dla wszystkich przepiséw merytorycznych zawartych w komentowanej
ustawie'.

Przedmiotem regulacji sg ,zasady ksztaltowania polityki przestrzen-
nej”. Pojecie polityki przestrzennej nie zostalo prawnie zdefiniowanie.
W ujeciu stownikowym ,,polityka” jest bezposrednio wigzana z funkcja
rzadzenia w panstwie (sprawowaniem badz dazeniem do zdobycia wla-
dzy), a takze ze ,,sposobem dziatania osoby lub grupy osob kierujacych
jaka$ instytucjg lub organizacjg” oraz ze ,,zrecznym i ukladnym dziafa-
niem w celu osiggniecia okreslonych zamierzen”>. W kontekscie polityki

! Por. § 21 z.t.p.
2 https://sjp.pwn.pl/slowniki/Polityka.html (dostep: 25.01.2024 r.).
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

przestrzennej istotne sa dwa ostatnie znaczenia, ktére odwotuja sie do
metod i srodkéw dziatania oraz sprawnosci i skutecznosci w realizacji
zalozonych celow®. Normatywnie polityka przestrzenna bezposrednio
wigze sie z politykg rozwoju, okreslong wprost przez ustawodawce jako
,»zespol wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych
w celu zapewnienia trwatego i zréwnowazonego rozwoju kraju, spéjnosci
spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia kon-
kurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali
krajowej, regionalnej lub lokalnej™. Polityka przestrzenna dotyczy ,za-
rzadzania unikalnym zasobem kazdego terytorium™, ktore jest zarazem
obszarem niezwykle konfliktogennym, i to nie tylko w relacjach interes
publiczny - interes prywatny, ale réwniez w relacjach pomiedzy réznymi
interesami prywatnymi oraz réznymi interesami publicznymi®. Przedmio-
tem regulacji komentowanej ustawy sa ,,zasady ksztaltowania” polityki
przestrzennej przez ,jednostki samorzadu terytorialnego i organy ad-
ministracji rzadowej”. Wynika z tego, ze odpowiedzialno$¢ za kreowanie
tej polityki zostala (stusznie) okreslona zgodnie z ustrojowymi zasadami
pomocniczosci i decentralizacji wladzy publicznej. Szczegotowa wiasci-
wo$¢ rzeczowa organdw w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki
przestrzennej okresla art. 3 u.p.z.p. Ustawa reguluje rdwniez ,,zakres i spo-
soby postepowania w sprawach przeznaczania terendw na okreslone cele
oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy”, co nalezy odnies$¢
przede wszystkim do dwdch sytuacji prawnych — obowigzywania i braku
obowigzywania na danym terenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Okre$lony zakres spraw determinuje zakres podmiotow,
do ktorych sa adresowane przepisy ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym - bedg to zaréwno organy wladzy publicznej,
jak i podmioty spoza systemu administracji publiczne;.

M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa
1987; C. Brzezinski, Polityka przestrzenna w Polsce. Instytucjonalne uwarunkowania na po-
ziomie lokalnym i jej skutki finansowe, £6dz 2015; Polityka przestrzenna w czasie kryzysu,
red. M. Nowak, Warszawa 2021.

Zob. art. 2 u.z.p.p.r.

A. Nowordl, Istota polityki przestrzennej na szczeblu lokalnym [w:] Funkcje narzedzi polityki
przestrzennej (Functions of Spatial Policy Tools), red. M.J. Nowak, Warszawa 2010, s. 10.
Zob. wiecej M. Wozniak, Materialnoprawne desygnaty interesu publicznego w planowaniu
przestrzennym. Przeglgd literatury i orzecznictwa, ,,Studia BAS” 2023/1(73), s. 87-101.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

Poza przedmiotowym i podmiotowym zakresem komentowanej ustawy,
art. 1 w.p.z.p. determinuje aksjologie systemu planowania przestrzenne-
go w Rzeczypospolitej Polskiej poprzez wskazanie jego naczelnych zasad
oraz szczegolowych wartoéci. W pierwszej kolejno$ci ustawodawca odwo-
tuje sie do zasad tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju, ktdre
maja stanowi¢ ,,podstawe” dzialan zwigzanych z ksztaltowaniem polityki
przestrzennej oraz z przeznaczaniem terendw i ustalaniem zasad ich zago-
spodarowania. Tres¢ tych zasad zostala uszczegdtowiona w art. 2 u.p.z.p.,
ktory zawiera definicje legalne poje¢ kluczowych dla regulacji ustawowe;j.

2. Zasada tadu przestrzennego

Przez ,tad przestrzenny” prawodawca nakazuje rozumie¢ ,,takie uksztat-
towanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia
w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania
funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, $rodowiskowe, kulturowe oraz
kompozycyjno-estetyczne”. Dodatkowo wérdd szczegdlowych wartoéci
uwzglednianych w planowaniu przestrzennym art. 1 ust. 2 w.p.z.p. wy-
mienia na pierwszym miejscu ,wymagania fadu przestrzennego, w tym
urbanistyki i architektury”, ktorych ustawodawca bliZej nie precyzuje.

Zasada tadu przestrzennego laczy w sobie rozne elementy, dlatego
w praktyce zazwyczaj wymaga odwolania sie do kategorii pozaprawnych
z zakresu socjologii, ekonomii, gospodarki przestrzennej oraz wprost
wskazanych: architektury i urbanistyki’. Orzecznictwo sadowoadmini-
stracyjne doprecyzowuje tres¢ wyjatkowo enigmatycznej definicji fadu
przestrzennego®, ale najczesciej w odniesieniu do konfliktu pomiedzy za-
sadg fadu przestrzennego a prawem wlasnosci, ktore w $wietle art. 1 ust. 2
pkt 7 w.p.z.p. rowniez stanowi warto$¢ uwzgledniang obowigzkowo w pla-
nowaniu przestrzennym.

M. Wozniak, Lad przestrzenny jako paradygmat zréwnowazonego gospodarowania prze-
strzenig, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 2015/18, s. 171.

M. Tabernacka, Konflikty dotyczgce interpretacji pojecia ,tad przestrzenny” w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym [w:] Plaszczyzny konfliktow w administracji publicznej,
red. M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka, Warszawa 2010.
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Pojecie fadu przestrzennego wystepuje w komentowanej ustawie wielo-
krotnie, m.in. w odniesieniu do warunkéw realizacji nowej zabudowy,
w zakresie uszczegdlowienia sposobu: wyznaczania obszaru uzupelnienia
zabudowy, charakterystyki stref planistycznych, obliczania zapotrzebowa-
nia na nowg zabudowe mieszkaniowg oraz chtonnosci terenéw niezabudo-
wanych czy sporzadzania planu ogoélnego. ,Zasady ochrony i ksztaltowania
tadu przestrzennego” stanowia obligatoryjne ustalenia planu miejscowego,
za$ ,warunki i wymagania ochrony i ksztaltowania fadu przestrzennego”
sg obligatoryjnie okreslane w decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Rdznica pomiedzy ,,zasadami” a ,warunkami” wynika
z tego, ze plan miejscowy kreuje w sposob powszechnie obowigzujacy po-
lityke przestrzenng na calym terenie objetym ustaleniami planistycznymi.
Decyzje administracyjne okreélaja natomiast dopuszczalne mozliwosci
zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy dla konkretnej inwestycji
w przypadku braku obowigzywania planu miejscowego. Niestety, realizacje
zasady tadu przestrzennego zgodnie z kierunkami lokalnej polityki prze-
strzennej niezmiennie ostabiajg regulacje przepisow art. 56 oraz 64 u.p.z.p.,
ktore zakazuja odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego
oraz ustalenia warunkow zabudowy, jezeli zamierzenie inwestycyjne jest
zgodne z przepisami odrebnymi, a przepis art. 1 ust. 2 u.p.z.p. nie moze
stanowi¢ wylacznej podstawy odmowy wydania tych decyzji administra-
cyjnych. Pozostawienie tej regulacji, szczegdlnie w kontekscie ,wymagan
tadu przestrzennego” oraz nowo dodanych ,,potrzeb zréwnowazonego roz-
woju’, narusza sens aksjologii systemu planowania przestrzennego, skoro
przy realizacji jednostkowej inwestycji nie moga stanowi¢ samodzielnej
podstawy prawnej odmowy wydania decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu. Nalezy przypomnie¢, ze zasady tadu przestrzen-
nego i zréwnowazonego rozwoju majg stanowic ,,podstawe” wszystkich
dziatan organow odpowiedzialnych za ksztattowanie polityki przestrzennej
i prowadzenie postgpowan w sprawach przeznaczania terendw na okreslo-
ne cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy. Ratio legis
przepiséw art. 56 oraz 64 w zw. z art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wymaga przyjecia,
ze zasady i zwigzane z nimi szczegélowe wartosci uwzgledniane obligato-
ryjnie w planowaniu przestrzennym nie moga stanowi¢ wylacznej podsta-
wy odmowy wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, jezeli nie zostang zrelatywizowane w konkretnym stanie prawnym
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do zwigzanych z nimi przestanek prawnych. Odmowa wydania decyzji wy-
maga wskazania w podstawie prawnej rozstrzygniecia art. 1 ust. 2 u.p.z.p.
w zwigzku z inng normg materialnoprawng i powinna zosta¢ szczegdlowo
wyjasniona w uzasadnieniu rozstrzygniecia. Ratio legis rozdzialu 5 u.p.z.p.
poswieconego lokalizacji inwestycji celu publicznego i ustalaniu warunkéw
zabudowy w odniesieniu do innych inwestycji jest przeciez ochrona fadu
przestrzennego® w przypadku braku planu miejscowego. I chociaz organy
wydajace decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nie
s3 wyposazone w kompetencje do realizacji wtadztwa planistycznego, ktére
przystuguja radzie gminy, to jednak sa wspotodpowiedzialne za zapewnie-
nie realizacji polityki przestrzennej z uwzglednieniem tadu przestrzennego.
Stad pozbawienie tych organéw minimalnego uznania administracyjnego
przy ocenie indywidualnej inwestycji nalezy uzna¢ za szkodliwy kierunek
interpretacyjny. Granice uznania administracyjnego sg przeciez w tym
przypadku ograniczone wymogiem wskazania szczegdtowej podstawy
prawnej (zgodnie z zasadg legalizmu), podlegaja kontroli instancyjnej oraz
sgdowoadministracyjnej.

3. Zasada zrébwnowazonego rozwoju

Drugg z naczelnych zasad planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go jest zasada zrownowazonego rozwoju. Na podstawie art. 2 pkt 2 u.p.z.p.
pojecie to nalezy rozumie¢, zgodnie z odestaniem do art. 3 pkt 50 p.o.$.,
jako: ,taki rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces
integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spolecznych, z za-
chowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych
procesow przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspoka-
jania podstawowych potrzeb poszczegolnych spotecznosci lub obywateli
zardwno wspoélczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen”. Definio-
wanie zrdwnowazonego rozwoju w ustawie po$wieconej stricte ochro-
nie $rodowiska nalezy uzna¢ za niefortunne, bo w praktyce pozbawia go
selastycznosci”?. Wypacza bowiem pierwotne, ONZ-owskie rozumienie

Por. wyrok WSA w Bialymstoku z 19.10.2021 r., IT SA/Bk 530/21, LEX nr 3256488.
Zob. wigcej B. Rakoczy, Elastycznos¢ zasady zréwnowazonego rozwoju w kontekscie adapta-
cji do zmian klimatu, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2021/3(51), s. 21-33.
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idei, ktora zakladala harmonizowanie trzech filaréw: spotecznego, gospo-
darczego i srodowiskowego, nie nadajac jednak zadnemu z nich z gory
pierwszenstwa. Rozwigzywanie konfliktow pomiedzy tymi filarami jest
znamienne na plaszczyznie gospodarowania przestrzenia, ktora wytwa-
rza zroznicowane potrzeby - nie zawsze dajace si¢ pogodzi¢. Niemniej
znaczenie zréwnowazonego rozwoju wzmacnia odwotanie si¢ do niego
wprost w art. 5 Konstytucji RP. Wymaga podkreslenia, ze wérdd 17 celéw
zroéwnowazonego rozwoju okreslonych w Agendzie 2030 zwigzek z poli-
tyka przestrzenng wykazuja: dobre zdrowie i jakos¢ zycia (cel nr 3); czysta
woda i warunki sanitarne (cel nr 6); czysta i dostepna energia (cel nr 7);
wzrost gospodarczy i godna praca (cel nr 8); innowacyjno$¢, przemyst,
infrastruktura (cel nr 9); zréwnowazone miasta i spotecznosci (cel nr 11);
dzialania w dziedzinie klimatu (cel nr 13); zycie pod woda (cel nr 14) oraz
zycie na ladzie (cel nr 15)"".

Donioste znaczenie ma problem stopnia zwigzania organéw administracji
publicznej zasadg zréwnowazonego rozwoju. Stanowczo nalezy podzieli¢
poglady uznajace t¢ zasade za wigzaca dyrektywe dziatania organéw i wy-
ktadni prawa w zakresie ksztaltowania polityki przestrzennej. Ogranicze-
nie jej charakteru prawnego do niewiazacej zasady politycznej w sposob
nieuzasadniony deprecjonuje znaczenie idei. Rownoczesnie podzieli¢
nalezy stanowiska krytyczne co do praktycznej implementacji zréwno-
wazonego rozwoju w polityce przestrzennej. Organy odpowiedzialne za
jej ksztaltowanie i prowadzenie zbyt rzadko korzystaja z ,,dobrodziejstwa”
tej zasady, ktéra powinna by¢ systemowym narzedziem rozstrzygania
konfliktow przestrzennych. Podobnie organy nadzoru i sady administra-
cyjne sporadycznie odwotuja si¢ do zréwnowazonego rozwoju w uzasad-
nieniach swoich rozstrzygnie¢'? - cho¢ tutaj mozna odnotowa¢ pewne

https://kampanial7celow.pl/agenda-2030/ (dostep: 12.03.2024 1.).

Zob. D. Trzcinska, Zasada zréwnowazonego rozwoju w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym [w:] Wzorce i zasady dzialania wspélczesnej administracji publicznej, red. B. Ja-
worska-Debska, P. Kledzik, Warszawa 2020, s. 446; L. Mierzejewska, Rozwéj zrownowazony
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,,Biuletyn KPZP PAN” 2015/257-258,
s. 107-111; A. Fogel, P. Fogel, Mozliwos¢ wykorzystania europejskich wskaznikow zréwno-
wazonego rozwoju w planowaniu przestrzennym na szczeblu lokalnym, ,Problemy Ekologii
Krajobrazu” 2007/19, s. 130-132.
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postepy. Na aprobate zastuguje wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z 26.01.2023 r., II OSK 160/20", w ktérym analizowano mozliwo$¢
ustalenia w planie miejscowym zakazu stosowania paliw statych w obiek-
tach budowlanych jako podstawowego zrodla ciepta. Sad uznal, ze za-
kaz jest zgodny z art. 15 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p., ktéry do obowigzkowych
ustalen planistycznych kwalifikuje zasady ochrony srodowiska, przyrody
i krajobrazu. W uzasadnieniu sad odwolal sie rowniez do obowiazujg-
cego w dniu sporzadzenia planu miejscowego § 4 pkt 3 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego', zgod-
nie z ktérym w zakresie ustalent dotyczacych zasad ochrony $rodowiska,
przyrody i krajobrazu kulturowego projekt ten powinien zawiera¢ nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw wy-
nikajace m.in. z potrzeb ochrony $rodowiska, o ktérych mowa w szcze-
golnosci w art. 72 1 73 p.o.$. Nastepnie sad wprost wskazal, ze: ,,Powyzsze
przepisy w powiazaniu z koniecznoscig stosowania w procedurze pla-
nistycznej zasady zrownowazonego rozwoju nakladajg wrecz na organy
planistyczne obowigzek zagwarantowania mozliwosci zaspakajania pod-
stawowych potrzeb spolecznosci, obecnych jak i przyszlych pokolen, do
potrzeb takich nalezy miedzy innymi ochrona powietrza. Warunki utrzy-
mania réwnowagi przyrodniczej i zwigzana z tym ochrona powietrza jest
jednym z elementow, ktdre muszg znalez¢ obligatoryjne odzwierciedlenie
w tresci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przy-
wolany wyrok jest wzorcowy, jedli chodzi o sposéb ,,urealniania” zasady
zrownowazonego rozwoju w lokalnej polityce przestrzennej, podobnie
jak przykiadowo:

» wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20.12.2022 r., II OSK
2189/21": ,wprowadzenie [do planu miejscowego — przyp. K.Sz.]
terenéw przeznaczonych pod komunikacje, podobnie jak przy-
legajacych do planowanych lub istniejacych drég terenéw zieleni
izolacyjnej, stanowi konieczny element uzupelniajacy planowanej
zabudowy ustugowej i mieszkaniowej w kontekscie realizacji zasady

13 LEX nr 3503604.
4 Dz.U. Nr 164, poz. 1587.
15 LEX nr 3480601.
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zréwnowazonego rozwoju” oraz ,wprowadzenie w kwestionowanym
planie miejscowym ustug nieuciazliwych, takich jak handel lub rze-
miosto, w sasiedztwie zabudowy mieszkaniowej oraz rekreacyjnej,
podobnie jak wprowadzenie w tym planie zieleni izolacyjnej chro-
nigcej przed emisjami pochodzgcymi z planowanej drogi zbiorczej,
w istotnym stopniu przyczynia si¢ do realizacji zasady zréwnowazo-
nego rozwoju’;

o wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20.12.2022 r., IT OSK
2150/21': ,zasada zréwnowazonego rozwoju zostala wprost wy-
razona w Konstytucji RP (art. 5), podobnie jak obowigzek ochrony
srodowiska przez wladze publiczne (art. 74 ust. 2 Konstytucji RP).
Dla realizacji tych podstawowych zasad ustrojowych, w kontekscie
planowania przestrzennego, kluczows role odgrywa zwiekszenie po-
wierzchni terenéw zieleni urzadzonej”;

» wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6.12.2022 r., II OSK
3868/19": ,funkcjonowanie ustug nieucigzliwych w sasiedztwie zabu-
dowy mieszkaniowej stanowi istotny element wplywajacy na popra-
we jakosci zycia okolicznych mieszkancéw. Dotyczy to przykladowo
takich ustug jak osrodki zdrowia, sklepy, restauracje czy kawiarnie.
Warto dodag, ze rzeczywista poprawa jakosci zycia mieszkancow to
jeden z podstawowych celow zasady zréwnowazonego rozwoju” oraz
»hie narusza wspomnianych zasad [ladu przestrzennego oraz zréw-
nowazonego rozwoju — przyp. K.Sz.] mozliwos$¢ przeznaczenia cze-
$ci zabudowy [...] pod zabudowe mieszkaniows, w tym zabudowe
wielorodzinna [...]. Po trzecie, z rysunku planu miejscowego wynika,
ze zabudowa ustugowa zostata zlokalizowana bezposrednio przy pu-
blicznej drodze zbiorczej [...]. Zabudowa ustugowa pelni tu zatem,
istotng z punktu widzenia zasad zréwnowazonego rozwoju, funkcje
izolacyjng wobec potozonej w oddaleniu od ruchliwej drogi zabudo-
wy mieszkaniowe;”.

Nowelizacja z 2023 r. uzupelnila katalog wartosci uwzglednianych
w planowaniu przestrzennym o ,potrzeby zréownowazonego rozwoju”.

¢ LEX nr 3480704.
7 LEX nr 3480629.
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Chociaz nie wynika to wprost z uzasadnienia rzadowego projektu'®, wy-
daje sie, ze ratio legis tego rozwigzania stanowi wlasnie ,wzmocnienie”
roli zréwnowazonego rozwoju w ksztaltowaniu polityki przestrzenne;.
Warto zwrdci¢ uwage na technike legislacyjng, ktorg ustawodawca sto-
suje w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., odwolujac si¢ najczesciej do okreslonych ,wy-
magan’”" badz wlasnie ,potrzeb™. W ujeciu jezykowym ,wymaganie”
oznacza ,warunek lub zespdt warunkéw, ktérym kto$ lub co$ musi od-
powiadac™, podczas gdy przez ,,potrzebe” rozumie si¢ m.in. ,,to, co jest
potrzebne do normalnej egzystencji lub do wlasciwego funkcjonowania’,
oraz to, co ,jest niezbedne, konieczne™”. Odnoszac rozwazania seman-
tyczne do potrzeb zréwnowazonego rozwoju, nalezy odwotac sie do sed-
na tej zasady, czyli wspomnianego wyzej harmonizowania (balansowania)
trzech filarow: spotecznego, ekonomicznego (gospodarczego) i srodowi-
skowego. Kazdy z tych filarow (zamiennie: kapitaléw) generuje zréznico-
wane potrzeby zwigzane z jakoscig Zycia ludzi, wzrostem gospodarczym
czy zachowaniem réwnowagi przyrodniczej i ochrong srodowiska natu-
ralnego. Okreslone potrzeby czesto sg ze soba w konflikcie - takze, a moze
przede wszystkim — w sferze planowania przestrzennego. Zaréwno art. 5
Konstytucji RP, przepisy Prawa ochrony $rodowiska, jak i regulacja usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie okreslaja z gory
prymatu potrzeb wynikajacych z okreslonego filaru, w przypadku gdy nie
jest mozliwe rownolegle zaspokajanie ich na tym samym poziomie. Jest
rolg wlasciwych organéw ,,odkodowanie” tych potrzeb oraz ich ,,zréwno-
wazenie” w konkretnym przypadku stanowienia badz stosowania prawa.
Rozwigzanie konfliktu pomiedzy potrzebami spolecznymi, gospodarczy-
mi i Srodowiskowymi moze w konkretnym przypadku oznaczaé przyzna-
nie pierwszenstwa jednej z kategorii potrzeb przy jednoczesnej realizacji
pozostatych potrzeb w mniejszym stopniu. Mozliwa jest rowniez sytuacja,

'8 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz niektdrych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 3097.

1 Ladu przestrzennego, ochrony $rodowiska, ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw
oraz dobr kultury wspoélczesnej, ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia.

% Obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, interesu publicznego, 0s6b ze szczegélnymi potrze-
bami, w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, zapewnienia odpowiedniej ilosci i ja-
kosci wody, do celow zaopatrzenia ludnosci.

2! https://sjp.pwn.pl/slowniki/wymaganie. html (dostep: 25.01.2024 r.).

2 https://sjp.pwn.pl/slowniki/potrzeba.html (dostep: 25.01.2024 r.).
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w ktorej prymat jednej z kategorii potrzeb wylacza mozliwos¢ zaspoko-
jenia innych?®.

Wracajac do definicji legalnych fadu przestrzennego i zréwnowazonego
rozwoju, to obie zastuguja na krytyczng ocene m.in. w $wietle wykladni
§ 146 z.t.p., ktory przewiduje przestanki formutowania ustawowych de-
finicji danego okre$lenia. Nie sposdb uzna¢, ze tad przestrzenny i zréw-
nowazony rozwdj sg pojeciami wieloznacznymi (cho¢ z pewnosciag
»intuicyjnymi”) czy tez ze ze wzgledu na dziedzing regulowanych spraw
istnieje potrzeba ustalenia ich nowego znaczenia. Z pewnosécia s3 to poje-
cia o nieostrym zakresie znaczeniowym, jednak — nawet jeéli nie sg ,,po-
wszechnie zrozumiale” - to ograniczenie ich ,,ostrosci” w drodze definicji
legalnej moze wypaczy¢ znaczenie tych zasad w praktyce. Poza tym przyje-
ty sposob rozumienia analizowanych poje¢ w zaden sposéb nie ogranicza
ich nieostroséci*, moze natomiast pozbawic te zasady bardzo waznej cechy,
tj. elastycznosci, ktdra umozliwia organom stanowigcym oraz stosujgcym
prawo dostosowanie ich tresci do niekiedy dynamicznie zmieniajacych
sie¢ uwarunkowan urbanistycznych, srodowiskowych, ekonomicznych,
spotecznych itp. Zaréwno lad przestrzenny, jak i zréwnowazony rozwoj
powinny by¢ interpretowane w danym kontekscie. To wlasciwe organy
nadajg im ,,sens” w konkretnym przypadku stanowienia oraz stosowania
prawa. Jednoczes$nie rozstrzygniecia nie mogg by¢ w tym zakresie arbi-
tralne. Ustawodawca wprost obliguje wlasciwe organy do uzasadnienia
rozwigzan przyjetych w aktach planowania przestrzennego (por. przepisy:
art. 13h, 15 ust. 1 u.p.z.p.) oraz uzasadniania decyzji administracyjnych
na zasadach okreslonych w Kodeksie postepowania administracyjnego.

Zob. wigcej B. Rakoczy, Elastycznos¢ zasady..., s. 21-33.

W odniesieniu do tadu przestrzennego T. Bakowski, podkreslajac, Ze wprowadzona de-
finicja nie spelnita swojego celu (pojecie nadal pozostaje zwrotem niedookreslonym),
kwestionuje zasadno$¢ tworzenia definicji prawnych poje¢, ,.ktérych znaczenie zostalo
wyksztatcone w dyscyplinach nieprawniczych” (tutaj: urbanistyki). Zob. T. Bakowski, Kilka
krytycznych uwag i spostrzezeni dotyczgcych formutowania definicji legalnych we wspélcze-
snym prawodawstwie, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2016/36, s. 61-62. Podobne uwagi nale-
zy odnie$¢ do definicji zréwnowazonego rozwoju, ktdry jest pojeciem interdyscyplinarnym.

36 Katarzyna Szlachetko, Jakub H. Szlachetko, Michat Beim



Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

4. Wartosci uwzgledniane w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym

Katalog szczegotowych wartosci, ktore obligatoryjnie uwzglednia sie
w planowaniu przestrzennym, ma otwarty charakter, o czym $wiadczy
uzycie w art. 1 ust. 2 w.p.z.p. zwrotu ,,zwlaszcza. Mozna przyjaé, ze usta-
wodawca wymienia w nim te, ktore uznaje za najwazniejsze, jednocze-
$nie dopuszczajac uwzglednienie rowniez innych wartosci, jezeli beda
w danym przypadku uzasadnione. Warto$ci uwzgledniane w planowaniu
przestrzennym sg zroéznicowane pod wzgledem tresci — cze$¢ z nich ma
charakter pozaprawny (walory architektoniczne i krajobrazowe, walory
ekonomiczne przestrzeni czy potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa pan-
stwa, potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szcze-
golnosci sieci szerokopasmowych, potrzeba zapewnienia odpowiedniej
ilosci i jakosci wody do celow zaopatrzenia ludnosci), cz¢$¢ ma charakter
prawny (prawo wlasnosci, interes publiczny oraz wartosci okreslone jako
»wymagania” dotyczace ochrony: srodowiska, dziedzictwa kulturowego,
zabytkow i dobr kultury wspolczesnej, ochrony zdrowia oraz bezpieczen-
stwa ludzi i mienia), a cze$¢ ,,mieszany” (analizowane wyzej wymagania
tadu przestrzennego i potrzeby zréwnowazonego rozwoju). Ustawodawca
uwzglednia rowniez w katalogu wartoéci o charakterze proceduralnym,
zwigzane z zapewnieniem partycypacji spolecznej w pracach nad sporza-
dzaniem aktéw planowania przestrzennego oraz zachowaniem jawnosci
i przejrzystosci procedur planistycznych, ktore wiaza si¢ z urzeczywistnia-
niem idei spoleczenstwa obywatelskiego i konstytucyjnej zasady jawnosci
dzialania organéw wladz publicznych. Pomimo Zze katalog warto$ci moze
by¢ uzupetniony w drodze wyktadni, to jednak powaznym brakiem tej re-
gulacji jest nieuwzglednienie potrzeb zwigzanych z adaptacja i mitygacja
do zmian klimatu, ktore stanowig wspotczesnie najpowazniejsze wyzwa-
nia polityki przestrzennej. Powinny zosta¢ wymienione wprost, poniewaz
akty planowania przestrzennego stanowig kluczowe narzedzia wdrozenia
niezbednych rozwigzan w zakresie tagodzenia i przystosowywania sie do
zmian klimatycznych.
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5. Zasada wazenia intereséw prawnych

Z dwiema naczelnymi zasadami prawnymi wigze si¢ jeszcze zasada waze-
nia interesu publicznego oraz intereséw prywatnych w planowaniu prze-
strzennym. Organ ,wazy” interes publiczny i interesy prywatne, ustalajac
przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposob zagospodarowania
i korzystania z niego. Z regulacji ustawowej wynika, ze okreslona zasada
obowiazuje zaréwno przy stanowieniu aktow planowania przestrzennego
(szczegolnie planu miejscowego), jak i w postepowaniu w sprawie wy-
dania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Owo
,wazenie” oznacza uwzglednianie okreslonych kategorii intereséw praw-
nych w kazdym przypadku, nadawanie im wiasciwego znaczenia oraz
ustalanie pierwszenstwa, jesli zachodzi miedzy nimi kolizja. Co istotne,
ustawodawca nie nadaje z gory prymatu interesowi publicznemu, ktory
w art. 2 pkt 4 u.p.z.p. zdefiniowano jako ,,uogoélniony cel dazen i dziatan,
uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogoétu spoleczenstwa lub
lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzen-
nym” W rozumieniu komentowanej ustawy pojecie interesu publicznego
zostalo zrelatywizowane do zagospodarowania przestrzennego, co wydaje
sie podejsciem zbyt waskim. Niemniej interes publiczny jako kategoria
normatywna ma na celu realizacje dobra wspolnego, przy czym pomimo
tego, ze art. 1 ust. 3 u.p.z.p. postuguje si¢ liczbg pojedyncza ,interes pu-
bliczny” (w przeciwienstwie do ,intereséw prywatnych”), to juz z samej
definicji legalnej tego pojecia wynika, ze nie jest to jednorodna kategoria,
poniewaz w konkretnym przypadku moze chodzi¢ o ogdlny interes cale-
go spoleczenstwa albo wylacznie danej wspolnoty samorzagdowej. Interesy
publiczne moga roznic sie nie tylko w zakresie podmiotowym, ale réwniez
przedmiotowym, co do tresci. W zwigzku z tym ,wazenie” dotyczy zroz-
nicowanych intereséw prawnych ,,uwiklanych” w polityke przestrzenng,
ktore nie zawsze da si¢ zaspokoi¢ w réwnym stopniu. Zasada wazenia in-
teresow jest $rodkiem rozwigzywania konfliktow pomiedzy rézniacymi
sie interesami publicznymi, pomiedzy interesem publicznym a interesami
prywatnymi oraz pomiedzy sprzecznymi ze sobg interesami prywatnymi.
Ustawodawca zobowigzuje wlasciwe organy do uwzglednienia w ,,proce-
durze wazenia” zglaszanych w ramach partycypacji spotecznej wnioskow
i uwag bez wzgledu na to, czy zmierzaja do zachowania, czy do zmiany
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istniejacego stanu zagospodarowania. Wnioski i uwagi moga mie¢ subiek-
tywny charakter, nie sg formalnie wigzace dla organéw. Rozstrzygniecia
uwzgledniajace zasade wazenia intereséw prawnych powinny opierac sie
réwniez na analizach ekonomicznych, spotecznych i srodowiskowych, co
ma zapewni¢ ich obiektywizacje.

6. Zasada miasta zwartego

Ustep 4, podobnie jak ust. 3, zostal dodany do art. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym na mocy ustawy o rewitalizacji. Zmian
w przepisach obowigzujacych dokonano celem zwiekszenia skutecznosci
procesow rewitalizacyjnych, m.in. przez wzmocnienie zwigzkéw pomiedzy
planowaniem przestrzennym a innymi dziedzinami zycia spoleczno-go-
spodarczego, w tym réowniez z planowaniem i funkcjonowaniem systemow
transportowych. Ustawodawca w uzasadnieniu do projektu ustawy o rewi-
talizacji* wskazal ,,na wysoki stopien wspoétzaleznosci efektow rewitalizacji
od zmian w systemie lokalnego planowania przestrzennego, prowadzacych
do ograniczenia niekontrolowanej suburbanizacji i skierowania strumie-
nia inwestycji na obszary juz zagospodarowane”. Uzasadnienie wielokrot-
nie podkresla, ze dla zréwnowazonego rozwoju miast i osiagniecia celow
rewitalizacji konieczne jest nie tylko podejmowanie dziatan na obszarach
zdegradowanych, ale réwniez poprawa jako$ci planowania przestrzennego
na pozostatych obszarach celem eliminacji takich zjawisk, jak ,dominacja
indywidualnego transportu samochodowego w podrézach na obszarach
miejskich” Ustep 4 stanowi wiec katalog kierunkowych dzialan na rzecz
wzmocnienia zréwnowazonego rozwoju.

Transport i dojazdy do pracy sg kluczowymi elementami wptywajacymi
na zréwnowazony rozwoj miast — im dluzsze drogi codziennych dojaz-
dow, tym wieksze obciazenie systemu transportowego, a w konsekwen-
cji Srodowiska. Tak wiec we wspolczesnej urbanistyce, a takze polityce
transportowej, dazenie do ograniczania pokonywanych codziennie dy-
stansow jest rownie wazne co zwigkszanie udzialu w strukturze podré-
zy alternatywnych sposobow przemieszczania sie wobec motoryzacji

» Rzadowy projekt ustawy o rewitalizacji, VII kadencja, druk sejm. nr 3594.
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indywidualnej. Na bazie tego spostrzezenia mozna okresli¢ wlasnie pro-
blem transportochlonnosci struktur urbanistycznych.

Pojecie transportochtonnosci wywodzi sie z geografii przemystu, z analiz
zwigzanych z nakladami transportu surowcéw potrzebnych do produkeji
oraz dystrybucji gotowych towardéw na rynki zbytu. Transportochtonnosé¢
w tym ujeciu oznacza stopien zaangazowania transportu przy obstudze
produkeji poszczegolnych dobr. W transporcie towaréw naklady trans-
portowe mierzy¢ mozna parametrami bezposrednimi - tj. droga, jaka
pokona¢ musi okres$lona masa (np. tonokilometry), jak i posrednimi,
np. kosztami transportu wyrazanymi w walucie czy w obcigzeniu $ro-
dowiska (np. emisjami dwutlenku wegla). Transportochlonnos¢ obecnie
definiowana jest tez jako pojecie statystyczne charakteryzujace naklady
transportu towardw i przewozdw pasazerskich w stosunku do produktu
krajowego brutto, w ujeciu regionalnym lub krajowym. Aplikacja pojecia
transportochtonno$ci w urbanistyce odwoluje si¢ jednak do pierwotnej
definicji i oznacza naklady transportowe potrzebne na przebycie drog
skladajacych si¢ na codzienng mobilnoé$¢ mieszkancéw - dojazdy do
szkot, miejsc pracy, do podstawowych ustug i handlu.

Postulat sformutowany w ust. 4 pkt 1 odwoluje si¢ do kwestii wczesniej
znanych w urbanistyce, gospodarce przestrzennej czy geografii miasta —
takiego ksztaltowania struktur przestrzennych, aby minimalizowa¢ dro-
gi dojécia przy poruszaniu sie w miescie. Najbardziej znana sposrod idei
i teorii jest koncepcja miasta pietnastominutowego autorstwa C. Moreno®,
stanowigca istotny glos w debacie o wzajemnych relacjach migedzy plano-
waniem przestrzennym a politykg transportows, pokazujgca rosnace zna-
czenie dziatan na rzecz poprawy dostgpnosci przy jednoczesnie malejacym
popycie na transport. Efekt ma zapewnia¢ szereg dziatan, nie tylko zwig-
zanych z ksztaltowaniem optymalnej sieci drdg dla przemieszczania sie
pieszo czy rowerem (tj. unikanie zbednych wydtuzen), ale przede wszyst-
kim wielofunkcyjno$¢ przestrzeni. To dzieki tworzeniu wielofunkcyjnych
osiedli i dzielnic mieszkanicy maja w poblizu podstawowe ustugi publiczne

C. Moreno, La ville du quart d’heure: pour un nouveau chrono-urbanisme, https://www.
latribune.fr/regions/smart-cities/la-tribune-de-carlos-moreno/la-ville-du-quart-d-heure-
pour-un-nouveau-chrono-urbanisme-604358.html (dostep: 25.01.2024 r.).
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(np. przedszkola, szkoly podstawowe, przychodnie lekarzy rodzinnych),
ustugi komercyjne (np. sklepy spozywcze) oraz przestrzenie do prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej (np. przestrzenie biurowe). W $wietle kon-
cepcji miasta pigtnastominutowego mieszkaniec moze zalatwi¢ wigkszo$¢
codziennych spraw, poruszajac si¢ pieszo, w czasie nie dtuzszym niz kil-
ka lub kilkanascie minut. Szerzej koncepcje miasta pietnastominutowego
omawia w odniesieniu do innych teorii urbanistycznych m.in. M. Beim?.

Dyskusja o wlasciwym ksztaltowaniu struktur przestrzennych celem ogra-
niczania transportochfonnosci jest jednak starsza. Przyktadowo H. Kno-
flacher®® zwraca uwage, ze harmoniczny rozwdj przestrzenny wymaga
redukowania podroézy na dluzsze odleglosci przy jednoczesnym wspar-
ciu mobilnosci w najblizszym otoczeniu, zwlaszcza poprzez podnoszenie
komfortu ruchu pieszego i rowerowego. J. Levine i in.* zwracajg natomiast
uwage na prymat dostepnosci nad mobilnoscig, jako klucz do zréwnowa-
zonego rozwoju miast. Warto wskazac tez inne, wcze$niejsze koncepcje
teoretyczne i praktyczne znane w literaturze, m.in. miasto krotkich drég
(city of short distances), miasto kompaktowe (compact city), rozwoj zorien-
towany na transport publiczny (transit oriented development) czy miasto
zwarte (close-knit city).

Powyzsze teorie rowniez i w polskim systemie planowania przestrzenne-
go uwazane s3 za generalne zasady rozwoju gmin, a terminy odwotujgce
sie do nich juz funkcjonuja w dokumentach planistycznych. Przyktadowo
uchwata Nr LXXII/1137/V1/2014 Rady Miasta Poznania z 23.09.2014 r.
w sprawie Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego miasta Poznania®® zachowuje w planowanym rozwoju ,,model
miasta zwartego”

M. Beim, Teoretyczne podstawy koncepcji miasta pietnastominutowego w kontekscie debaty
o zwigzkach planowania przestrzennego i polityki transportowej, ,Prace Komisji Geogratii
Komunikacji PTG” 2021/24(1), s. 57-63.

H. Knoflacher, Zur Harmonie von Stadt und Verkehr: Freiheit vom Zwang zum Autofahren,
Wien 1996.

J. Levine, J. Grengs, L.A. Merlin, From Mobility to Accessibility. Transforming Urban Trans-
portation and Land-Use Planning, New York 2019.

% https://bip.poznan.pl/bip/uchwaly/uchwala-nr-lxxii-1137-vi-2014-z-dnia-2014-09-

23,53822/ (dostep: 25.01.2024 1.).
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Zasadniczym wyzwaniem pozostaje parametryzacja dokumentéw plani-
stycznych celem oceny dziatan na rzecz ograniczania transportochtonno-
$ci. Najprostszg miarg jest porownanie metryki euklidesowej z metryka
uliczng. Umozliwia to odpowiedZ na pytanie, o ile wydluzy sie droga doj-
$cia pomiedzy dwoma punktami w mie$cie w stosunku do linii proste;j.
Podobne analizy mozna prowadzi¢ nie tylko w odniesieniu do ruchu pie-
szego, ale réwniez np. rowerowego czy samochodowego. Nalezy pamigtac,
ze w przypadku motoryzacji indywidualnej pozadane jest ograniczanie
tranzytu przez srodmiescia oraz osiedla mieszkaniowe, mimo iz prowadzi
to do wydluzania drogi. Tak wiec parametr poréwnania metryki eukli-
desowej z metryka uliczng - w $wietle celow zréwnowazonego rozwoju
miast — ma jedynie zastosowanie do ruchu pieszego i rowerowego (w tym
réwniez do urzadzen transportu osobistego i elektrycznych hulajnég).

Proby analizy wydiuzen drég podjeli sie J. Gadzinski i M. Beim® dla
trzech gléwnych typéw zabudowy w Poznaniu. Najmniejsze wydtuze-
nia zaobserwowano w dzielnicach zabudowy kamienicznej (1,18), a naj-
wigksze w zabudowie jednorodzinnej (1,29). Nalezy przy tym podkresli¢,
ze w momencie prowadzenia badan w Poznaniu nie zaobserwowano
w nowej zabudowie rozwigzan zwanych ,,urbanistyka tanowg” czy ,,osie-
dlami fanowymi’, ktdre sg charakterystyczne w wielu miejscach Polski*,
a charakteryzuja sie bardzo istotnymi wydtuzeniami drég w codziennym
poruszaniu sie. Owczesna struktura przestrzenna Poznania nie zawierata
tez osiedli zamknietych, ktore charakteryzowalyby duze przestrzenie do-
stepne wylacznie dla mieszkancow, a przez to znaczne wydluzenia drog.

Zawarta w ust. 4 pkt 2 zasada lokalizowania nowej zabudowy mieszkanio-
wej w sposob umozliwiajacy mieszkancom maksymalne wykorzystanie
publicznego transportu zbiorowego jako podstawowego $rodka transpor-
tu zwigzana jest przede wszystkim z dwiema kwestiami — dostepnoscia
czasowg przystankow publicznego transportu zbiorowego oraz z oferta
dostepna na tych przystankach.

J. Gadzinski, M. Beim, Dostgpnos¢ przestrzenna lokalnego transportu publicznego w Pozna-
niu, ,Iransport Miejski i Regionalny” 2009/5, s. 10-16.

Por. M. Grochowski, Metropolizacja a ksztattowanie tadu przestrzennego uktadoéw zurbani-
zowanych, ,Mazowsze. Studia Regionalne” 2011/6, s. 167-172.
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Postulat wynikajacy z pkt 2 jest szerszy niz samo kryterium dostepno-
$ci do transportu publicznego. Postanowienia ustawy traktujg bowiem
publiczny transport zbiorowy jako alternatywe (konkurencje) wobec in-
dywidualnej motoryzacji, a nie tylko jako ustuge socjalng dla oséb nie-
posiadajgcych samochodéw lub niemogacych, np. ze wzgledu na stan
zdrowia, przemieszczac si¢ pieszo ani rowerem.

Zasadniczym problemem wynikajacym z pkt 2 jest to, jak nalezy go in-
terpretowaé w sytuacji, gdy gmina nie ma Zadnej oferty publicznego
transportu zbiorowego lub jest to znikoma oferta potaczen o charakterze
regionalnym, a nie lokalnym? W przypadku gdy gmina nie posiada funk-
cjonujacego systemu transportu publicznego, konieczna jest analiza pla-
nu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego gminy
(jesli posiada), powiatu (jesli posiada) i wojewddztwa. W zwigzku z fak-
tem, ze plany zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbioro-
wego stanowig, na mocy ustawy z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym®, akty prawa miejscowego, wskazuja one istotne elementy
decydujace o przyszlej organizacji transportu publicznego: lokalizacje
przystankow czy przyszty rozklad jazdy. W sytuacji gdy gmina czy powiat
nie s zobligowane do posiadania planéw zréwnowazonego rozwoju pu-
blicznego transportu zbiorowego, a transport publiczny nie funkcjonuje,
nalezatoby przyja¢, iz kierunkiem rozwoju przestrzennego powinny by¢
obszary, na ktérych w przysztosci poprowadzenie transportu publicznego
nie bedzie stanowi¢ probleméw, np. polozone w sasiedztwie najwazniej-
szych drog. Natomiast w przypadku, gdy na terenie gminy funkcjonuje
regionalny publiczny transport zbiorowy organizowany przez powiat
i wojewddztwo, powstawanie nowej zabudowy powinno by¢ nakierowane
na sgsiedztwo przystankow kolejowych czy autobusowych.

Réwniez w przypadku art. 1 ust. 2 pkt 4 omawianej ustawy rodzi si¢ py-
tanie o parametryzacje kwestii zwigzanych z oferta publicznego trans-
portu zbiorowego. Podobnie jak w przypadku transportochlonnosci,
nalezy odwotywa¢ sie do badan naukowych. Kluczowym parametrem
jest dystans do przystanku od miejsca zamieszkania (tzw. pierwsza mila)

3 Dz.U. 22023 r. poz. 2778.
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lub od miejsca docelowego podrdzy, np. szkoly, biura, fabryki, sklepoéw
itp. (tzw. ostatnia mila), przy czym dla wyboru transportu publicznego
szczegdlnie istotna jest pierwsza mila, pokonywana praktycznie przy kaz-
dej podrozy*. Blisko$¢ przystankow jest jednak nie tylko obiektem badan
naukowych, ale rowniez narzedziem praktycznym, np. w niemieckiej wizji
transportu®, definiuje si¢ optymalny dystans do przystankéw publiczne-
go transportu zbiorowego w zaleznosci od typu zabudowy. W centrach
miast nie wiecej niz 300-500 m w przypadku autobuséw i tramwajow
oraz nie wigcej 400-800 m do przystanku szybkiego transportu szyno-
wego (np. metro, kolej aglomeracyjna). Na obszarach pozamiejskich jest
to odpowiednio nie wiecej niz 500-700 m i nie wiecej niz 800-1200 m.
W. Loose* z kolei proponuje na obszarach miejskich dystans nie wigk-
szy niz 300 m do przystankéw autobusowych, 400 m do tramwajowych
i 500 m do szybkiego transportu szynowego. We wszystkich przypadkach
podkresla sie, ze odlegtos¢ musi by¢ mierzona drogg dojécia, a nie w linii
prostej do przystanku. Tak wiec postulaty zawarte w ust. 1 i 2 omawianego
artykulu ustawy wzajemnie sie uzupetniaja.

Alternatywna, jednak duzo bardziej zlozona metoda parametryzacji
zalozenia ust. 2 méwigcego o wykorzystaniu publicznego transportu
zbiorowego jako podstawowego srodka transportu, bytaby analiza kon-
kurencyjnosci. Nalezaloby wowczas przeprowadzi¢ poréwnanie czaséw
przejazddw, bedacych gtownym kryterium wyboru srodka lokomocji, sa-
mochodem oraz transportem publicznym, dla kazdego z nowych terenéw
pod zabudowe do kluczowych punktéw na terenie miasta. W przypadku
transportu publicznego cztery elementy skladajg sie na podroz: czas doj-
$cia do przystanku, $redni czas oczekiwania na przystanku, czas podrdzy
publicznym transportem zbiorowym oraz czas dojscia do celu podrdzy.

** Por. I. Ivan, J. Horak, L. Zajickov4, J. Burian, D. Fojtik, Factors Influencing Walking Distan-

ce to the Preferred Public Transport Stop in selected urban centres of Czechia, ,GeoScape”
2019/13(1), s. 16-30.

% Por. T. Piitz, S. Schonfelder, Verkehrsbild Deutschland. Angebotsqualititen und Erreichbar-

keiten im offentlichen Verkehr. Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung, ,,BBSR-
-Analysen KOMPAKT” 2018/8.

3 W. Loose, Flichennutzungsplan 2010 Freiburg - Stellungnahme zu den verkehrlichen Auswir-

kungen, Oko-Institut e.V., Freiburg 2001.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

W rzeczywistosci w zwigzkach planowania przestrzennego i transportu
wystepuje sprzezenie zwrotne. Zmiana zagospodarowania przestrzennego
rodzi zmiany w zachowaniach transportowych. Plany rozwoju zabudowy
powinny by¢ wiec zharmonizowane z planami rozwoju systemu transpor-
towego, w szczegdlnosci publicznego transportu zbiorowego. Wprawdzie
w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym nie ma wprost ustalo-
nych kryteriéw aktualizacji planéw zréwnowazonego rozwoju transportu
publicznego, to jednak w art. 11 ust. 2 ustawodawca postanowil, ze plan
transportowy moze by¢, w zaleznosci od uzasadnionych potrzeb, podda-
wany aktualizacji. Orzecznictwo sagdow wskazuje, ze uzasadniona potrze-
ba aktualizacji planu transportowego pojawia sie w sytuacji, gdy wystapia
okolicznosci w istotnym stopniu wplywajace na realizacje postanowien
planu i bedg one mie¢ charakter staly lub dlugotrwaly®.

Z akademickiego punktu widzenia nalezy zauwazy¢, ze postanowienia
miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nakazujace loka-
lizacje miejsc postojowych dla samochoddw na tej samej dziatce budow-
lanej, na ktorej powstaje inwestycja mieszkaniowa, sa w pewnej mierze
kontradyktoryjne wobec postulatu wynikajacego z ust. 2. H. Knoflacher®
zaleca, aby parkowanie samochodéw odbywalo si¢ na obrzezach osiedli,
np. w naziemnych garazach wielopoziomowych. Srednie oddalenie za-
budowy mieszkaniowej od garazy powinno by¢ przynajmniej tak duze,
jak w przypadku oddalenia od przystankéw transportu publicznego. Sa-
me przystanki powinny by¢ co do zasady zlokalizowane jak najblizej za-
budowy mieszkaniowej oraz ustugowej (handel, szkoty, przedszkola itp.)
osiedla. Jako wzorcowy przyklad takiego podejscia do planowania prze-
strzennego podawana jest dzielnica Vauban we Fryburgu Bryzgowijskim
(Niemcy). Przestanka w warunkach polskich mogtaby by¢ spelniona jedy-
nie w przypadku realizacji duzej inwestycji mieszkaniowej przez jednego
inwestora, np. w ramach zintegrowanego planu inwestycyjnego.

Ustep 3 zostat dodany do art. 1 u.p.z.p. w czasie, gdy w planowaniu prze-
strzennym powszechng praktyka bylo wydzielanie jedynie przestrzeni

7 Uzasadnienie wyroku WSA w Olsztynie z 31.03.2022 r., I SA/OIl 32/22, LEX nr 3339600.

H. Knoflacher, A new way to organize parking: The key to a successful sustainable transport
system for the future, ,,Environment and Urbanization” 2006/18(2), s. 387-400.
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

stuzacej ruchowi pieszemu i rowerowemu w ramach drég publicznych.
Przy tworzeniu planéw zagospodarowania przestrzennego odwolywa-
no si¢ do rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
2 2.03.1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpo-
wiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie®, ktére w § 7 ust. 11§ 8 ust. 1
ustanawialo minimalne szerokosci drég publicznych w liniach rozgrani-
czajacych dla terendéw zabudowanych lub przewidzianych pod zabudowe
oraz dla pozostatych terenow. Najwezsza droga przewidziang w rozporza-
dzeniu byla droga klasy dojazdowej (D), ktorej szeroko$¢ wynosita odpo-
wiednio 10 m i 15 m. W praktyce stanowito to zbyt duza szeroko$¢, aby
przeznaczad teren wylacznie na potrzeby ruchu pieszego lub rowerowego.
Prawodawca wprawdzie przewidziat kategorie¢ drog wewnetrznych (art. 8
ust. 1 u.d.p.), inng niz kategoria drég gminnych (art. 7 ust. 1 u.d.p.), wobec
ktérej nie mialy zastosowania przepisy ww. rozporzadzenia. Co wigcej,
drogi wewnetrzne mogly by¢ wéwczas i obecnie moga by¢ ustanawiane na
gruntach stanowigcych wlasnoé¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorza-
du terytorialnego, bedac publicznie dostepnymi. Takze drogi wewnetrzne
mogty i moga by¢ wskazywane w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego jako element systemu transportu umozliwiajacy dostep do
drog. Samorzady gminne jednak niechetnie podejmowaly sie ustanawia-
nia drog wewnetrznych. Wynikalo to nie tylko z braku bezposredniego
wskazania takiej mozliwosci, ale réwniez z faktu, iz wywlaszczenia czy
proces inwestycyjny latwiej prowadzi¢ na drogach publicznych (np. za
sprawg ustawy z 10.04.2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych*).

Wyzej wymienione rozporzadzenie zostato uchylone w dniu 21.09.2022 r.
na mocy rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 24.06.2022 r. w spra-
wie przepisow techniczno-budowlanych dotyczacych drog publicznych®,
uelastyczniajac zasady projektowania drég publicznych. Odstapiono od
odgoérnego okreslania minimalnych szeroko$ci w liniach rozgranicza-
jacych, uzalezniajac szerokos$ci drogi w liniach rozgraniczajacych od

¥ Dz.U. 22016 1. poz. 124.
1 Dz.U. 22023 r. poz. 162 ze zm.
“ Dz.U. poz. 1518.
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planowanych na niej elementéw drogi, ktére maja stuzy¢ przewidzianym
funkcjom. Dzigki temu w przypadku drég klasy D mozliwe jest przezna-
czenie pasa terenu o szerokosci znacznie mniejszej niz 10 m czy 15 m,
jak bylo w uchylonym rozporzadzeniu.

Nalezy jednak nadmieni¢, ze nowe rozporzadzenie czesciowo rozszerzyto
zakres stosowania norm na drogi wewnetrzne. Zgodnie z jego § 2 ust. 2
przepisy okreslone w dziale II (,Podstawowe warunki”) oraz dziale III
w rozdziatach 9 (,Drogowe obiekty inzynierskie”) i 10 (,,Bezpieczenstwo
pozarowe i przygotowanie do prowadzenia dziatan ratowniczych”) stosuje
sie takze do projektowania, budowy lub przebudowy drogowych obiektow
inzynierskich w ramach drog wewnetrznych.

Intencja stojaca za pkt 3 ust. 4 art. 1 u.p.z.p. pozostaje jednak aktualna -
ma zacheca¢ urbanistéw do tworzenia traktow pieszych lub rowerowych
umozliwiajacych szybsze przemieszczanie si¢ po terenie, niezaleznie od
tego, czy w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
uwzglednione zostang drogi wewnetrzne, drogi publiczne, czy $ciezki na
terenach zieleni. W praktyce szerokie na 2-3 m skréty czy taczniki piesze
lub pieszo-rowerowe umozliwiajg szybsze dotarcie do ustug na osiedlu
czy przystankow publicznego transportu zbiorowego, podnoszac konku-
rencyjno$¢ tych form przemieszczania si¢ wobec ruchu samochodowego.

Przepis art. 1 ust. 4 ustawy stanowi generalng zasade ukierunkowujaca
dzialania planistyczne, a tym samym inwestycyjne, na tereny juz wypo-
sazone w zabudowe lub w infrastrukture techniczng stuzaca zabudowie.
Celem przepisu jest z jednej strony zapobieganie sie ,,rozlewaniu” zabudo-
wy (tzw. niekontrolowanej suburbanizacji), a z drugiej strony efektywne
wykorzystanie istniejacej infrastruktury technicznej oraz ustug publicz-
nych. Oba wymiary sprowadzaja si¢ do ochrony samorzadéw terytorial-
nych oraz oséb prawnych i prywatnych przed kosztami suburbanizacji.
Chaotyczna zabudowa niesie ze sobg liczne jawne i ukryte koszty, w szcze-
golnosci zwigzane z zapewnieniem infrastruktury i ustug komunalnych*.

Por. A. Kowalewski, ]. Mordasewicz, J. Osiatynski, J. Regulski, J. Stepien, P. Sleszyr'lski, Ra-
port o ekonomicznych stratach i spotecznych kosztach niekontrolowanej urbanizacji w Polsce,
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Art. 2 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Przyjeta w art. 1 ust. 4 pkt 4 lit. a definicja obszaréw, na ktérych powinno
dazy¢ sie do lokalizacji nowej zabudowy, zostata zarysowana w sposéb re-
strykcyjny. Wprawdzie odwotuje si¢ do do$¢ liberalnej definicji jednostki
osadniczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z 29.08.2003 r. o urzedowych
nazwach miejscowosci i obiektow fizjograficznych®, tj. stanowigcej ,wyod-
rebniony przestrzennie obszar zabudowy mieszkaniowej wraz z obiektami
infrastruktury technicznej zamieszkany przez ludzi’, jednak ustawodaw-
ca doprecyzowuje, ze w tych jednostkach osadniczych dziatania powinny
by¢ nakierowane na obszary ,,0 w pelni wyksztatconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej”. Przepis ten wprost wpisuje si¢ w wymagania
dotyczace realizacji struktur przestrzennych o ograniczonej transporto-
chtonnosci, o czym méwi réwniez art. 1 ust. 4 pkt 1.

Najistotniejszg przestanka wynikajacg z art. 1 ust. 4 pkt 4 lit. aib u.p.z.p.
jest hierarchizacja terenéw pod zabudowe. Dopiero w przypadku braku
terendw rozwojowych samorzad gminny moze poszukiwaé nowych prze-
strzeni pod zabudowe, kierujac si¢ przede wszystkim dostepem do sieci
transportowej i infrastruktury komunalnej.

[Definicje legalne]

Ilekro¢ w ustawie jest mowa o:

1) ,ladzie przestrzennym” - nalezy przez to rozumiec takie
uksztaltowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng calosé
oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwa-
runkowania i wymagania funkcjonalne, spoleczno-gospodar-
cze, Srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne;

2) »zrownowazonym rozwoju” - nalezy przez to rozumiec roz-
woj, o ktérym mowa w art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2022 r. poz. 2556
i2687);

Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, IGiPZ PAN, Warszawa 2013; W. Dawid, Potencjal-
ne koszty suburbanizacji. Zarys problematyki oraz praktyka badawcza, ,Problemy Rozwoju
Miast” 2020/66, s. 35-43.

# Dz.U. 22019 1. poz. 1443.
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3) ,Srodowisku” - nalezy przez to rozumiec¢ srodowisko, o ktorym

4

5

5a

~

~

)

mowa w art. 3 pkt 39 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo
ochrony srodowiska;

»interesie publicznym” - nalezy przez to rozumie¢ uogélniony
cel dazen i dzialan, uwzgledniajacych zobiektywizowane po-
trzeby ogoétu spoteczenstwa lub lokalnych spolecznosci, zwigza-
nych z zagospodarowaniem przestrzennyms;

»inwestycji celu publicznego” — nalezy przez to rozumie¢ dzia-
fania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym
(powiatowym, wojewddzkim i krajowym), a takze krajowym
(obejmujacym rowniez inwestycje miedzynarodowe i ponadre-
gionalne), oraz metropolitalnym (obejmujacym obszar metro-
politalny) bez wzgledu na status podmiotu podejmujgcego te
dzialania oraz 7Zrodla ich finansowania, stanowigce realizacje
celow, o ktorych mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2023 r. poz. 344);
»inwestycji uzupelniajacej” - nalezy przez to rozumiec¢ inwe-
stycje w zakresie budowy, zmiany sposobu uzytkowania lub
przebudowy sieci uzbrojenia terenu w rozumieniu art. 2 pkt 11
ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartogra-
ficzne (Dz. U. 22021 r. poz. 1990, z 2022 r. poz. 1846 i 2185 oraz
z 2023 r. poz. 803, 1615 i 1688), drég publicznych, linii kole-
jowych, obiektow infrastruktury publicznego transportu zbio-
rowego, obiektow dzialalno$ci kulturalnej, obiektow opieki nad
dzie¢mi do lat 3, przedszkoli, szkdl, placowek wsparcia dzien-
nego, placowek opieki zdrowotnej, obiektow, w ktorych prowa-
dzona jest dzialalno$¢ z zakresu pomocy spolecznej, obiektow
stuzacych dzialalnosci pozytku publicznego, obiektow sportu
i rekreacji, obszaréw zieleni publicznej, obiektow budowlanych
przeznaczonych na dzialalnos¢ handlowa lub ustugowa - o ile
sluza obstudze inwestycji gtownejs

6-9) (uchylone)
10) ,,dobrach kultury wspolczesnej” - nalezy przez to rozumieé

niebedace zabytkami dobra kultury, takie jak pomniki, miej-
sca pamieci, budynki, ich wnetrza i detale, zespoly budynkow,
zalozenia urbanistyczne i krajobrazowe, bedace uznanym
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Art. 2 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

dorobkiem wspdlczesnie zyjacych pokolen, jezeli cechuje je wy-
soka wartos¢ artystyczna lub historyczna;

11) ,terenie zamknietym” — nalezy przez to rozumie¢ teren za-
mkniety, o ktérym mowa w art. 2 pkt 9 ustawy z dnia 17 ma-
ja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (oraz z 2022 r.
poz. 18461 2185);

12) ,,dzialce budowlanej” - nalezy przez to rozumie¢ nieruchomos¢
gruntowa lub dziatke gruntu, ktdrej wielko$¢, cechy geome-
tryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urza-
dzenia infrastruktury technicznej spelniaja wymogi realizacji
obiektow budowlanych wynikajace z odrebnych przepisow i ak-
tow prawa miejscowego;

13) ,uzbrojeniu terenu” - nalezy przez to rozumie¢ drogi, obiekty
budowlane, urzadzenia i przewody, o ktérych mowa w art. 143
ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami;

14) ,,dostepie do drogi publicznej” - nalezy przez to rozumiec bez-
posredni dostep do tej drogi albo dostep do niej przez droge
wewnetrzng lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci
drogowej;

15) ,,standardach” - nalezy przez to rozumie¢ zbiory i zakresy wy-
magan dotyczacych opracowan i aktow planowania przestrzen-
nego oraz zasady stosowania w nich parametrow dotyczacych
zagospodarowania przestrzennego;

16) (uchylony)

16a) ,reklamie” - nalezy przez to rozumie¢ upowszechnianie w jakiej-
kolwiek wizualnej formie informacji promujacej osoby, przedsie-
biorstwa, towary, ustugi, przedsiewziecia lub ruchy spoleczne;

16b) ,tablicy reklamowej” - nalezy przez to rozumie¢ przedmiot ma-
terialny przeznaczony lub stuzacy ekspozycji reklamy wraz z je-
go elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, o plaskiej
powierzchni stuzacej ekspozycji reklamy, w szczeg6lno$ci baner
reklamowy, reklame naklejang na okna budynkow i reklamy
umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu lub wyposazeniu pla-
cu budowy, z wylaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego
uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem;
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16¢)

16d)

16¢)

16f)

17)

18)

19)

20)

»urzadzeniu reklamowym” - nalezy przez to rozumiec¢ przed-
miot materialny przeznaczony lub sluzacy ekspozycji reklamy
wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami,
inny niz tablica reklamowa, z wylaczeniem drobnych przed-
miotéow codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich
przeznaczeniem;

»Szyldzie” - nalezy przez to rozumie¢ tablice reklamowa lub
urzadzenie reklamowe informujaca o dzialalnosci prowadzonej
na nieruchomosci, na ktorej ta tablica reklamowa lub urzadze-
nie reklamowe sie znajduja;

»Kkrajobrazie” — nalezy przez to rozumie¢ postrzegana przez lu-
dzi przestrzen, zawierajacg elementy przyrodnicze lub wytwory
cywilizacji, uksztaltowana w wyniku dzialania czynnikéw natu-
ralnych lub dzialalnosci czlowieka;

»krajobrazie priorytetowym” — nalezy przez to rozumie¢ krajo-
braz szczegolnie cenny dla spoleczenstwa ze wzgledu na swoje
wartosci przyrodnicze, kulturowe, historyczne, architektonicz-
ne, urbanistyczne, ruralistyczne lub estetyczno-widokowe,
i jako taki wymagajacy zachowania lub okreslenia zasad i wa-
runkow jego ksztaltowania;

»walorach ekonomicznych przestrzeni” - nalezy przez to rozu-
miec te cechy przestrzeni, ktére mozna okresli¢ w kategoriach
ekonomicznych;

»wartosci nieruchomosci” - nalezy przez to rozumieé wartos¢
rynkowa nieruchomosci;

»powierzchni sprzedazy” - nalezy przez to rozumiec te czes¢
ogolnodostepnej powierzchni obiektu handlowego stanowiace-
go calos¢ techniczno-uzytkowa, przeznaczonego do sprzedazy
detalicznej, w ktorej odbywa sie bezposrednia sprzedaz towa-
row (bez wliczania do niej powierzchni ustug i gastronomii oraz
powierzchni pomocniczej, do ktdrej zalicza si¢ powierzchnie
magazyndéw, biur, komunikacji, ekspozycji wystawowej itp.);
»uniwersalnym projektowaniu” - nalezy przez to rozumiec
uniwersalne projektowanie, o ktérym mowa w art. 2 pkt 4 usta-
wy z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci osobom
ze szczegl6lnymi potrzebami;
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20a) (uchylony)

21) ,,$redniookresowej strategii rozwoju kraju” - nalezy przez to
rozumiec strategie, o ktorej mowa w art. 9 pkt 2 ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U.z2023 r. poz. 2251 412);

22) ,akcie planowania przestrzennego” - nalezy przez to rozumiec¢
plan ogdlny gminy, miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, uchwale ustalajaca zasady i warunki sytuowania
obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen re-
klamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe
oraz rodzaje materialow budowlanych, z jakich moga by¢ wy-
konane, audyt krajobrazowy oraz plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa;

23) ,,obszarze zabudowy srodmiejskiej” — nalezy przez to rozumiec
polozony w mieécie obszar zwartej, intensywnej zabudowy
mieszkaniowej i ustugowej;

24) ,nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym” - nale-
Zy przez to rozumiec¢ nieruchomos¢, o ktorej mowa w art. 113
ust. 6 i 7 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami;

25) ,obszarze zieleni publicznej” - nalezy przez to rozumiec ogol-
nodostepny:

a) teren o powierzchni nie mniejszej niz 0,05 ha pokryty ro-
$linnoscig, wyposazony w infrastrukture techniczng i rekre-
acyjna, w szczegolnosci park, zieleniec, ogréd jordanowski
lub zabytkowy, z wylaczeniem zieleni towarzyszacej drogom,
budynkom, skladowiskom, lotniskom, dworcom kolejowym
oraz obiektom przemystowym,

b) las, o ktérym mowa w art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 28 wrze$nia
1991 r. o lasach (Dz. U. z 2023 r. poz. 1356 i 1688)

- bedacy w posiadaniu jednostki samorzadu terytorialnego lub

Skarbu Panstwa;

26) ,szkole podstawowej” - nalezy przez to rozumie¢ publiczng
szkole podstawowa w rozumieniu przepisow ustawy z dnia
14 grudnia 2016 r. - Prawo oswiatowe (Dz. U. z 2023 r. poz. 900
11672);
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27) ,handlu wielkopowierzchniowym” - nalezy przez to rozumiec
handel realizowany w obiekcie handlowym o powierzchni
sprzedazy powyzej 2000 m?

28) ,,powierzchni biologicznie czynnej” - nalezy przez to rozumie¢
teren zapewniajacy naturalna wegetacje roélin i retencje wod
opadowych i roztopowych, teren pokryty ciekami lub zbiorni-
kami wodnymi, z wylaczeniem basendéw rekreacyjnych i prze-
myslowych, a takze 50% powierzchni taraséw i stropodachéw
oraz innych powierzchni zapewniajacych naturalng wegetacje
roslin, o powierzchni nie mniejszej niz 10 m%

29) ,udziale powierzchni biologicznie czynnej” - nalezy przez to
rozumie¢ stosunek sumy powierzchni biologicznie czynnych
znajdujacych sie na:

a) dzialce budowlanej do powierzchni tej dzialki budowlanej -
w przypadku miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego,

b) terenie do powierzchni tego terenu - w przypadku decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu;

30) ,,wysokosci zabudowy” - nalezy przez to rozumie¢ roznice po-
miedzy wysoko$cig:

a) najwyzej polozonego punktu budynku na dachu, $cianie lub
attyce, z wylaczeniem komina, nadbudéwki mieszczacej ma-
szynownie¢ dzwigu lub innego pomieszczenia technicznego
oraz wyjscia z klatki schodowej, a srednig wysokoscig najniz-
szego i najwyzszego poziomu terenu mierzong na obwodzie
rzutu poziomego $cian zewnetrznych budynku,

b) najwyzej i najnizej polozonego nad poziomem terenu punk-
tu budowli;

31) ,intensywno$cizabudowy” - nalezy przez to rozumie¢ stosunek
sumy powierzchni wszystkich kondygnacji budynkow zlokali-
zowanych na:

a) dzialce budowlanej do powierzchni tej dzialki budowlanej -
w przypadku miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego,

b) terenie do powierzchni tego terenu - w przypadku decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu;
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32) ,nadziemnej intensywnosci zabudowy” - nalezy przez to ro-
zumie¢ stosunek sumy powierzchni kondygnacji nadziemnych
budynkow zlokalizowanych na:

a) dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej -
w przypadku miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego,

b) terenie do powierzchni tego terenu - w przypadku decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu;

»powierzchni kondygnacji” - nalezy przez to rozumie¢ po-

wierzchni¢ rzutu poziomego kondygnacji, mierzona po ze-

wnetrznym obrysie rzutu poziomego $cian zewnetrznych
tej kondygnacji, z wylaczeniem powierzchni balkondw, logii

i tarasow;

»kondygnacji nadziemnej” - nalezy przez to rozumie¢ kondy-

gnacje, ktora nie jest zaglebiona ponizej poziomu przylegajace-

go do niej terenu o wiecej niz polowe jej wysokosci w $wietle;

»udziale powierzchni zabudowy” - nalezy przez to rozumieé

stosunek sumy powierzchni rzutu poziomego budynkow, mie-

rzonej po zewnetrznym obrysie rzutu poziomego $cian ze-
wnetrznych tych budynkow zlokalizowanych na:

a) dzialce budowlanej do powierzchni tej dzialki budowlanej -
w przypadku miejscowych planow zagospodarowania prze-
strzennego,

b) terenie do powierzchni tego terenu - w przypadku decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

33

~

34

~

35

~

Przepis art. 2 u.p.z.p. zawiera objasnienia poje¢ uzywanych w komentowa-
nej ustawie. W konsekwencji zgodnie z Zasadami techniki prawodawczej
w obrebie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie
wolno postugiwa¢ sie wymienionymi okresleniami w innym znaczeniu niz
wynikajace z podanych definicji (§ 147 ust. 1 z.t.p.), a jesli zajdzie koniecz-
nos¢ odstgpienia od tej zasady, to nalezy wyraznie poda¢ inne znaczenie
danego okreslenia i ustali¢ jego zakres odniesienia (§ 147 ust. 2 z.t.p.).
Definicje legalne zostaly sformutowane w rozdziale 1 u.p.z.p. - ,,Przepi-
sy ogolne’, dlatego wymienione pojecia sg uzywane w jednym znaczeniu
w obrebie catej komentowanej ustawy (§ 150 ust. 1 z.t.p.).
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 2

Ze wzgledu na to, ze polityka przestrzenna jest formulowana w aktach
planowania przestrzennego, ktére majg podustawowy charakter, donioste
znaczenie ma zasada wyrazona w § 149 z.t.p.: ,W akcie normatywnym
nizszym rangg niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje
sie definicji ustalajgcych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegolnosci
w akcie wykonawczym nie formutuje sie definicji, ktore ustalatyby znacze-
nia okre$len zawartych w ustawie upowazniajacej”. W praktyce naruszenie
tej zasady jest dos¢ powszechne, co skutkuje stwierdzaniem niewaznosci
aktow planowania przestrzennego w czesci, w ktdrej prawodawca samo-
rzagdowy wprowadza ,wlasne” definicje poje¢ okreslonych w art. 2 u.p.z.p.

Katalog definicji poje¢ podstawowych dla komentowanej ustawy jest roz-
budowany. Analiza dwdch kluczowych okreslen: ,fad przestrzenny” oraz
»Zréwnowazony rozwoj” zostata przeprowadzona w komentarzu do art. 1
w kontekscie oméwienia zasad i wartosci planowania przestrzennego.
Umiejscowienie tych poje¢ odpowiednio w pierwszym i drugim punk-
cie ustawowego ,,stowniczka” odpowiada hierarchii przyjetej w aksjologii
polityki przestrzenne;.

Wielu poje¢ ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie definiuje samodzielnie, lecz odsyla do ich znaczenia okreslonego
w odrebnych ustawach. Tak jest w przypadku przywolanej wyzej defi-

nicji zréwnowazonego rozwoju, ale réwniez: ,$rodowiska™; ,terenu

zamknietego™; ,,uzbrojenia terenu™; ,,uniwersalnego projektowania™*’;

Odeslanie do art. 3 pkt 39 p.o.§.: ,,rozumie si¢ przez to ogol elementéw przyrodniczych,
w tym takze przeksztalconych w wyniku dziatalnosci cztowieka, a w szczegdlnosci po-
wierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy
réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania pomigdzy tymi elementami”.
Odestanie do art. 2 pkt 9 p.g.k.: ,rozumie sie przez to tereny o charakterze zastrzezonym
ze wzgledu na obronno$¢ i bezpieczenstwo panstwa, okreslone przez wlasciwych ministréw
i kierownikéw urzedéw centralnych”

Nalezy przez to rozumie¢ drogi, obiekty budowlane, urzadzenia i przewody, o ktérych mo-
wa w art. 143 ust. 2 u.g.n.: ,Przez budowe urzadzen infrastruktury technicznej rozumie
sie budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemis, na ziemi albo nad ziemia przewodéw
lub urzadzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych”

Odeslanie do art. 2 pkt 4 u.z.d.o.s.p.: ,uniwersalne projektowanie, o ktérym mowa w art. 2
Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia
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Art. 2 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

»Sredniookresowej strategii rozwoju kraju™?; ,nieruchomosci o nieure-
: 49, 4 »50 (3 .

gulowanym stanie prawnym”™*; ogélnodostepnego ,,lasu™ (jako kategorii

rodzajowej ,,obszaru zieleni publicznej”); ,,szkoly podstawowej™".

W komentowanej ustawie zdefiniowano pojecie interesu publicznego,
ktore jest kluczowe dla calego prawa administracyjnego, zwanego prawem
interesu publicznego. Jest to kategoria normatywna — rodzajowa posta¢
interesu prawnego - realizowanego na rzecz ogotu, spoleczenstwa czy ina-
czej, odwolujac sie do konstytucyjnej aksjologii, na rzecz ,,dobra wspol-
nego”. Interes publiczny ma doniosle znaczenie w polityce przestrzennej,
poniewaz jego ,,potrzeby” sa obowigzkowo uwzgledniane w planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym (zob. art. 1 ust. 2 pkt 9 w.p.z.p.),
a ponadto determinuje on sposdb wykonywania prawa wlasnosci,

13 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 1169 oraz z 2018 r. poz. 1217) [...], uwzgledniane
w szczegolnosci w celu spelnienia minimalnych wymagan, o ktérych mowa w art. 6, dla
zapewnienia dostepnosci osobom ze szczegélnymi potrzebami”

Odestanie do art. 9 pkt 2 w.z.p.p.r.: ,dokument okre$lajacy podstawowe uwarunkowania,
cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spolecznym, gospodarczym i przestrzennym, na
okres 10-15 lat, oraz szczegdtowe dziatania na okres 4 lat, realizowany przez strategie roz-
woju, o ktdrych mowa w pkt 3 i 4, oraz za pomoca programow, z uwzglednieniem okresu
programowania Unii Europejskie;”

Odeslanie do art. 113 u.g.n.: ,,Przez nieruchomos¢ o nieuregulowanym stanie prawnym ro-
zumie sie nieruchomo$¢, dla ktérej ze wzgledu na brak ksiegi wieczystej, zbioru dokumen-
tow albo innych dokumentéw nie mozna ustali¢ osob, ktérym przystuguja do niej prawa
rzeczowe” (ust. 6) oraz ,,Przepis ust. 6 stosuje si¢ rowniez, jezeli wlasciciel lub uzytkownik
wieczysty nieruchomosci nie Zyje i nie przeprowadzono lub nie zostalo zakonczone poste-
powanie spadkowe” (ust. 7).

Odeslanie do art. 3 pkt 1 ustawy z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. z 2023 r. poz. 1356 ze zm.):
»Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha,
pokryty roslinnoscia le$na (uprawami lesnymi) — drzewami i krzewami oraz runem le-
$nym - lub przejéciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkgji lesnej lub b) sta-
nowiacy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sktad parku narodowego albo ¢) wpisany
do rejestru zabytkow; 2) zwiazany z gospodarka lesna, zajety pod wykorzystywane dla po-
trzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki le$ne, miejsca
skladowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzadzenia turystyczne’,
z zastrzezeniem wynikajacym z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ze jest ,w posiadaniu jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarbu Panstwa’

Odeslanie do ustawy z 14.12.2016 r. — Prawo oswiatowe (Dz.U. z 2023 r. poz. 900 ze zm.),
ktora w art. 18 ust. 1 pkt 1 wymienia wsrdd typéw szkol publicznych i niepublicznych
»oémioletnia szkole podstawowq”.
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ktory nie moze narusza¢ m.in. chronionego prawem interesu publicznego
(zob. art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.). Co jednak istotne, ustawodawca w poli-
tyce przestrzennej nie preferuje odgornie interesu publicznego kosztem
interesow prywatnych, czego wyrazem jest obowiazek ,wazenia” interesu
publicznego oraz intereséw prywatnych.

Interes publiczny pelni funkeje klauzuli generalnej, co uelastycznia sto-
sowanie prawa. Z tego powodu nalezy podzieli¢ krytyczne poglady w za-
kresie sposobu zdefiniowania tego pojecia w ustawie. Zgodnie z trescig
przepisu interes publiczny to: ,,uogélniony cel dazen i dzialan, uwzgled-
niajacych zobiektywizowane potrzeby ogdtu spoleczenstwa lub lokalnych
spoleczno$ci, zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzennym”™?. Przed-
stawiony sposob rozumienia interesu publicznego nie odbiega od tego,
w jaki jest on uniwersalnie przedstawiany w nauce prawa i orzecznictwie
sgdowym. Nie wykazuje Zadnych relewantnych cech, ktére nakazywatyby
nadanie mu odmiennego znaczenia w rozumieniu komentowanej ustawy.
Dodatkowo nieuzasadnione jest ograniczenie definicji pojecia do ,,zago-
spodarowania przestrzennego’, z pominieciem elementu ,planowania
przestrzennego”

Interes publiczny bezposrednio wiaze si¢ z realizacja ,inwestycji celu
publicznego”, ktdrych rozmieszczenie ustala sie w planie miejscowym
(zob. art. 4 ust. 1 u.p.z.p.), a w przypadku jego braku ich lokalizacje okresla
sie w odrebnej decyzji administracyjnej (zob. art. 4 ust. 2 pkt 1 w.p.z.p.).
Konstrukcja definicji inwestycji celu publicznego jest ztozona, poniewaz
cze$ciowo okresla jg wprost art. 2 pkt 5 u.p.z.p., a czgciowo odestanie
do odrebnej ustawy: ,nalezy przez to rozumie¢ dzialania o znaczeniu
lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim
i krajowym), a takze krajowym (obejmujacym réwniez inwestycje mie-
dzynarodowe i ponadregionalne), oraz metropolitalnym (obejmujacym
obszar metropolitalny) bez wzgledu na status podmiotu podejmujacego
te dzialania oraz Zrddta ich finansowania, stanowiace realizacje celow,
o ktérych mowa w art. 6 ustawy [...] o gospodarce nieruchomoscia-
mi”. Z przywolanej regulacji posrednio wynika zréznicowanie kategorii

%2 Zob. T. Bakowski, Kilka krytycznych uwag..., s. 62-63.

Katarzyna Szlachetko, Kamil Olzacki 57



Art. 2 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

interesu publicznego, ktéry moze mie¢ charakter lokalny, ponadlokalny,
krajowy badz metropolitalny. Konkretyzacja ,,dziatan” stanowigcych in-
westycje celu publicznego wymaga odwotania si¢ do art. 6 u.g.n., ktéry
wymienia w rozbudowanym katalogu zréznicowane ,cele publiczne”.
Mozna je pogrupowac na te zwiazane z: 1) wydzielaniem gruntéw pod
okreslone inwestycje i prowadzenie rob6t budowlanych (zwiazanych z in-
frastruktura drogowa, piesza, portows, lotniczg, kolejows); 2) budowa
i utrzymywaniem: urzadzen, ciagdw, sieci przesylowych, drenazowych,
dystrybucyjnych i transportowych; 3) budows i utrzymywaniem okreslo-
nych obiektow i pomieszczen, morskich farm wiatrowych oraz elektrowni
szczytowo-pompowych; 4) poszukiwaniem, rozpoznawaniem, wydoby-
waniem z16z kopalin, kompleksu podziemnego skladowania dwutlen-
ku wegla oraz podziemnym skltadowaniem dwutlenku wegla; 5) innymi
sprecyzowanymi celami publicznymi: opieka nad nieruchomosciami sta-
nowigcymi zabytki; ochrong Pomnikéw Zagtady; zaktadaniem i utrzymy-
waniem cmentarzy; ustanawianiem i ochrong miejsc pamieci narodowej;
ochrong zagrozonych wyginieciem gatunkow roélin i zwierzat lub siedlisk
przyrody; wykonywaniem urzadzen lub budowli stuzacych zapobieganiu
lub zwalczaniu chorob zakaznych zwierzat.

Katalog celow publicznych nie jest okreslony wyczerpujaco w przepisach
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, poniewaz art. 6 pkt 10 u.g.n.
przewiduje, ze s nimi réwniez ,inne cele publiczne okreslone w odreb-
nych ustawach” To zastrzezenie ma takze znaczenie dla regulacji ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, poniewaz oznacza,
ze kwalifikacja okreslonej inwestycji do ,,inwestycji celu publicznego” be-
dzie mozliwa réwniez przez odwolanie si¢ do celéw publicznych wyni-
kajacych z odrebnych od ustawy o gospodarce nieruchomosciami ustaw.
Z analizowanej definicji legalnej wynikaja jeszcze dwa istotne wnioski.
Dla kwalifikacji dzialania do ,,inwestycji celu publicznego” bez znaczenia
jest status prawny inwestora — moze by¢ nim podmiot publiczny, pod-
miot prywatny badz podmiot ,,mieszany” (np. spétka z udzialem j.s.t.
oraz podmiotu prywatnego). Bez znaczenia jest rowniez zrodlo finanso-
wania takiej inwestycji (moga to by¢ srodki prywatne, publiczne, w tym
zewnetrzne oraz ,mieszane’, to znaczy pozyskane np. w wyniku zawarcia
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym). W tym miejscu wskazac
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nalezy, ze prawodawca ,,zabezpiecza” realizacje inwestycji celu publiczne-
go o znaczeniu krajowym, wojewodzkim, metropolitalnym lub powiato-
wym, ujetych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
ktérych nie moga niweczy¢ ustalenia gminnego planu ogélnego. Srod-
kiem ,,zabezpieczajacym” jest zarzadzenie zastepcze wojewody (zob. ko-
mentarz do art. 13k ust. 2 u.p.z.p.).

Istotna jest definicja dzialki budowlanej, ktérej znaczenie okreslono
w komentowanej ustawie w sposob autonomiczny, jako: ,nieruchomos¢
gruntowsg lub dziatke gruntu, ktdrej wielkos¢, cechy geometryczne, do-
step do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzgdzenia infrastruktury
technicznej spelniaja wymogi realizacji obiektéw budowlanych wynika-
jace z odrebnych przepisow i aktow prawa miejscowego™. Inng definicje
tego pojecia przewiduje natomiast art. 4 pkt 3a u.g.n.: ,nalezy przez to
rozumie¢ zabudowang dziatke gruntu, ktdrej wielko$¢, cechy geome-
tryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia
infrastruktury technicznej umozliwiaja prawidlowe i racjonalne korzy-
stanie z budynkéw i urzadzen potozonych na tej dzialce”. Do wspdl-
nych cech dziatki budowlanej w obu definicjach naleza: wielkos$¢, cechy
geometryczne, dostep do drogi publicznej (ktéry w pkt 14 jest okre-
$lony jako: ,,bezposredni dostep do tej drogi albo dostep do niej przez
droge wewnetrzng lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci
drogowej”), wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej. Z po-
wyzszego wynika jednak, ze dzialkg budowlang w $wietle ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami jest wylacznie zabudowana dziatka gruntu,
tj. »hiepodzielona, ciagla cze$¢ powierzchni ziemskiej stanowiaca czes¢
lub cato$¢ nieruchomosci gruntowej™*, podczas gdy w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym chodzi o ,nieruchomos¢
gruntowg lub dziatke gruntu” W rozumieniu komentowanej ustawy
moze to by¢ zaréwno nieruchomos¢ gruntowa, w ktorej sktad wchodzi

o
<

W tozsamy sposob zdefiniowano dziatke budowlang w § 3 pkt la r.wit.: ,nalezy przez to
rozumie¢ nieruchomos¢ gruntowa lub dziatke gruntu, ktérej wielkos¢, cechy geometryczne,
dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej spet-
niaja wymogi realizacji obiektéw budowlanych wynikajace z rozporzadzenia, odrebnych
przepisow i aktéw prawa miejscowego”

> Zob. art. 4 pkt 3 u.g.n.
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jedna badz kilka dziatek gruntu, jak réwniez dziatka gruntu stanowigca
cze$¢ nieruchomosci gruntowej. Réznice semantyczne pomiedzy wska-
zanymi ustawami wigzg si¢ z odmiennymi celami i przedmiotami ich
regulacji. W komentowanej ustawie pojecie dziatki budowlanej nalezy
wigzac z jej potencjalnym przeznaczeniem i zagospodarowaniem®, za$
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami definicja dzialki budowlanej
zostala okre$lona na potrzeby juz istniejacego stanu faktycznego, ktory
czesto jest niezgodny z obowigzujacym stanem prawnym (np. wskutek
niezgodnego z prawem wzniesienia obiektu budowlanego, tj. bez wydzie-
lenia gruntu).

Dwie sposrod definicji legalnych odnoszg si¢ do przestrzeni, a konkret-
nie do jej ,waloréw ekonomicznych” oraz ,wartosci’. Pierwsza definicja
jest obarczona bledem idem per idem, poniewaz przewiduje, ze chodzi
o »te cechy przestrzeni, ktére mozna okresli¢c w kategoriach ekono-
micznych”. Ustawodawca nie precyzuje wskazanych ,kategorii ekono-
micznych’, dlatego sposoéb ich rozumienia musi uwzglednia¢ znaczenie
nadane w dziedzinach pozaprawnych. Przykladowo w Leksykonie prawa
budowlanego, planowania przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami
pojecie ,walory ekonomiczne” okreslono jako: ,indywidualne cechy
(przede wszystkim zalety, plusy, atuty) wyznaczonej, konkretnej prze-
strzeni, ktére mozna okresli¢ w kategoriach ekonomicznych, tj. przeli-
czy¢ na pienigdze. Oceniajgc cechy danej przestrzeni, nalezy bra¢ pod
uwage takze wady, ktore wplywaja na jej warto$¢™. Z kolei pojecie war-
tosci nieruchomosci zostato dookreslone w ustawie o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym jako ,warto$¢ rynkowa nieruchomosci”
Co ciekawe, komentowana ustawa nie odsyla w tym zakresie do art. 151
ust. 1 u.g.n., ktéry definiuje warto$¢ rynkows nieruchomosci jako sza-
cunkowg kwote, ,,jakg w dniu wyceny mozna uzyska¢ za nieruchomos¢
w transakgji sprzedazy zawieranej na warunkach rynkowych pomiedzy
kupujacym a sprzedajacym, ktoérzy maja stanowczy zamiar zawarcia
umowy, dzialaja z rozeznaniem i postepujg rozwaznie oraz nie znajduja

Por. wyrok NSA z 11.04.2019 r., I OSK 1046/18, LEX nr 2677629.
J. Dziedzic-Bukowska, ]. Jaworski, P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego, planowania
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016, s. 236.
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sie w sytuacji przymusowej”. Pomimo braku odestania do ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami zasadne jest takie rozumienie ,wartosci
rynkowej” nieruchomosci w rozumieniu komentowanej ustawy. Ma to
kluczowe znaczenie w sprawach zwigzanych z realizacjq roszczen cywil-
noprawnych wlasciciela/uzytkownika wieczystego oraz z wymierzaniem
tzw. renty planistycznej, o ktérych mowa w art. 36 u.p.z.p. Szczegolo-
we sposoby ustalania warto$ci nieruchomosci okresdla art. 37 ust. 11
i 11a w.p.z.p., przy czym ustawodawca wyraznie zastrzega w ust. 12, ze:
W odniesieniu do zasad okreslania warto$ci nieruchomoéci, a takze
w odniesieniu do 0s6b uprawnionych do okreslania tych wartosci stosuje
sie przepisy ustawy [...] o gospodarce nieruchomosciami, o ile przepisy
tej ustawy nie stanowia inaczej”

W katalogu definicji legalnych uwzgledniono réwniez dobra kultury
wspolczesnej. Wymagania dotyczace ochrony dobr kultury wspotczesnej
stanowia wartoéci chronione w polityce przestrzennej, czego wyrazem
sg ustalenia aktéw planowania przestrzennego na szczeblu wojewddz-
kim oraz lokalnym: w planie zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa okreéla sie system obszaréw chronionych obejmujacy m.in.
obszary wystepowania doébr kultury wspoétczesnej, za$ uwarunkowania
rozwoju przestrzennego zwigzane z ta kategorig dobr sa uwzgledniane
w planie ogélnym gminy, a zasady ich ochrony stanowia obowigzkowe
ustalenia planu miejscowego. W przypadku braku obowigzywania planu
miejscowego warunki i szczegdtowe zasady zagospodarowania terenu
oraz jego zabudowy w zakresie ochrony débr kultury wspdlczesnej sa
okreslane w decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu. Wprowadzenie do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym kategorii dobr kultury wspdélczesnej mialo na celu objecie
ochrong wartosciowych miejsc, obiektow, ich elementdw, a nawet zato-
zen estetycznych, ktdre nie podlegaja rezimowi ochrony wynikajacemu
z przepiséw ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Wy-
nika to wprost z definicji legalnej, w $wietle ktorej przez ,,dobra kultury
wspolczesnej” nalezy rozumieé: ,,niebedace zabytkami dobra kultury,
takie jak pomniki, miejsca pamieci, budynki, ich wnetrza i detale, ze-
spoly budynkéw, zatozenia urbanistyczne i krajobrazowe, bedace uzna-
nym dorobkiem wspdtczesnie zyjacych pokolen, jezeli cechuje je wysoka
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warto$¢ artystyczna lub historyczna”. Pojecia dobr kultury wspdlczesnej
oraz zabytkow sg roztgczne™.

Definicja reklamy w rozumieniu komentowanej ustawy sklada si¢ z czte-
rech zasadniczych elementéw. W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy,
ze ,reklame” stanowi¢ bedzie sama czynnos¢ upowszechniania informacji
(a nie, jak mogloby si¢ wydawa¢, przedmiot materialny stuzacy takiemu
upowszechnianiu)*. Ponadto upowszechnianie to musi odbywac sie w ja-
kiejkolwiek wizualnej formie. Oznacza to, ze czynnos$¢ upowszechniania
informacji promujacej: osoby, przedsigbiorstwa, towary, ustugi, przedsie-
wzigcia lub ruchy spoleczne w formie dzwickowej (lub kazdej innej niz
wizualna) nie bedzie stanowi¢ reklamy w rozumieniu tego przepisu.

Ustawodawca zawart w definicji zamkniety katalog tresci, ktorych doty-
czy¢ moze reklama. Reklama bedzie wylacznie upowszechnianie w jakiej-
kolwiek wizualnej formie informacji promujacej: osoby, przedsigbiorstwa,
towary, ustugi, przedsiewziecia lub ruchy spoteczne. Zasadne wydaje sie
jednak twierdzenie, ze uzyte w tym katalogu pojecia, w tym pojecia: ustug,
przedsiewzie¢ lub ruchéw spolecznych, nalezy rozumie¢ mozliwie szero-
ko. Wreszcie, reklama stuzy¢ ma promowaniu tresci wskazanych w art. 2
pkt 16a u.p.z.p. Promowanie rozumie¢ nalezy jako kazde ,,dziatanie zmie-

rzajace do zwiekszenia popularnosci jakiegos produktu lub przedsie-

wziecia’.

A. Glowczewska, Wartosciowanie jako podstawa decyzji konserwatora zabytkow — wybrane
zagadnienia w kontekscie przywolanych kazuséw [w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji admi-
nistracyjnej, red. M. Szewczyk, L. Staniszewska, M. Kru$, Warszawa 2022, s. 839. Z kolei
»dobro kultury wspdlczesnej” moze réwniez stanowi¢ ,,dobro kultury” w rozumieniu
art. 2 pkt 1 ustawy z 25.05.2017 r. o restytucji narodowych dobr kultury (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1591), j. ,rzecz ruchoma niebedaca zabytkiem, a takze ich czesci skladowe lub zespoly,
ktorych zachowanie lezy w interesie spotecznym ze wzgledu na ich warto$¢ artystyczna,
historyczng lub naukows, lub ze wzgledu na ich znaczenie dla dziedzictwa i rozwoju kultu-
ralnego”.

Stanowi to pewna niesp6jnos¢, biorac pod uwage fakt, ze art. 4 pkt 23 u.d.p. nakazuje defi-
niowa¢ ,,reklame” jako ,,umieszczone w polu widzenia uzytkownika drogi tablica reklamo-
wa lub urzadzenie reklamowe w rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16c ustawy [...] o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym [...]".

** https://sjp.pwn.pl/slowniki/promowanie.html (dostep: 29.01.2024 r.).
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Ujete w odpowiednio art. 2 pkt 16b i 16¢ u.p.z.p. definicje legalne termi-
noéw ,tablica reklamowa” oraz ,,urzadzenie reklamowe” uregulowane zo-
staty w sposob zblizony. To uzasadnia taczne ich rozpatrywanie. Inaczej niz
w przypadku reklamy (art. 2 pkt 16a w.p.z.p.), zaréwno tablica reklamowa,
jak i urzadzenie reklamowe stanowig przedmioty materialne, wraz z ich ele-
mentami konstrukeyjnymi i zamocowaniami (m.in. profilami stalowymi,
stupami, linami, stelazami, mocowaniami czy wspornikami), niezaleznie od
materialow, z jakich zostaty one wykonane. Kolejnym elementem charakte-
ryzujacym zaréwno tablice reklamowa, jak i urzadzenie reklamowe, jest ich
przeznaczenie. Oba te przedmioty muszg zostaé przeznaczone lub stuzy¢
ekspozycji reklamy. W tym zakresie wskaza¢ nalezy na pewna niekonse-
kwencje terminologiczng ustawodawcy. Jak wskazano powyzej, reklama
w rozumieniu art. 2 pkt 16a u.p.z.p. to bowiem czynnos¢ polegajaca na upo-
wszechnianiu okreslonych informacji. Literalna wykladnia art. 2 pkt 16b
i 16¢ u.p.z.p. w powigzaniu z art. 2 pkt 16a u.p.z.p. prowadzitaby wiec do
wniosku, ze ,tablica reklamowa” i ,,urzadzenie reklamowe” przeznaczone
powinny by¢ (lub powinny stuzy<¢) ,,ekspozycji czynnosci upowszechniania”
Uzna¢ zatem nalezy, ze okreslone w art. 2 pkt 16b i 16¢ nosniki przeznaczo-
ne powinny zosta¢ (lub powinny stuzy¢) ekspozycji, w jakiejkolwiek wizu-
alnej formie, informacji promujacej osoby, przedsiebiorstwa, towary, ustugi,
przedsiewziecia lub ruchy spoteczne. Tym, co odrdznia ,,tablice reklamowg”
od ,,urzadzenia reklamowego’, jest plaska powierzchnia stuzaca ekspozy-
¢ji reklamy (w przypadku tablicy reklamowej). Jak zauwazyt Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 12.12.2018 r., IT FSK 1897/18, ,,kazda plaska
powierzchnia stuzaca ekspozycji reklamy wraz z jego elementami konstruk-
cyjnymi i zamocowaniami uznawana jest za tablice reklamowa niezaleznie
od tego, ile nosnikéw informacji znajduje sie na jednej konstrukeji (no$ni-
ku, stupie, nodze)”®. Tablicg reklamowa, zgodnie z art. 2 pkt 16b u.p.z.p.,
beda w szczegolnosci: baner reklamowy, reklama naklejana na okna budyn-
kéw i reklamy umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu lub wyposazeniu
placu budowy, z wylaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego uzytku
wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem. Przez ,urzadzenie re-
klamowe” nalezy natomiast rozumie¢ ,,przedmiot materialny przeznaczony
lub stuzacy ekspozycji reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi

© Wyrok NSA z12.12.2018 ., ONSAiWSA 2020/3, poz. 26.
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i zamocowaniami, inny niz tablica reklamowa, z wylaczeniem drobnych
przedmiotéw codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich prze-
znaczeniem” (art. 2 pkt 16¢ u.p.z.p.). Na gruncie powyzszych rozwazan wy-
snu¢ nalezy wniosek, ze wprowadzenie do komentowanej ustawy dwdch
niemalze tozsamych definicji poje¢ tablicy reklamowej i urzadzenia rekla-
mowego wydaje si¢ by¢ zabiegiem blednym, pozbawionym uzasadnienia
zardwno prawnego, jak i faktycznego czy aksjologicznego. Postugiwanie sie
przez ustawodawce dwoma réznymi (cho¢ zbieznymi) terminami, ktérych
czlony definiujgce pozostaja ze sobg w stosunku wykluczania sie, dla okre-
$lenia podobnych nosnikéw reklamowych prowadzi bowiem do swoistego
chaosu legislacyjnego. Ponadto analiza przyjetych przez wybrane rady gmin
uchwal w sprawie zasad i warunkow sytuowania obiektéw malej architek-
tury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gaba-
rytow, standardéw jakosciowych oraz rodzajow materialéw budowlanych,
z jakich mogg by¢ wykonane (zwanych potocznie ,,uchwalami krajobra-
zowymi”) pozwala wykaza¢, ze wobec niewystarczajacej i nieprecyzyjnej
regulacji ustawowej rady gmin postuguja sie wlasng aparaturg pojeciowo-
-terminologiczng, definiujac w tresci uchwal krajobrazowych jednakowe
kategorie pojeciowe (np. ,,noénik reklamowy wolno stojacy’, ,,baner”, ,,py-
lon reklamowy’, ,,flaga’, ,,potykacz’, ,maszt’, ,plakat” itd.) w sposob nie-
rzadko zupelnie odmienny, jedynie potegujac 6w chaos. Powyzsze sklania
do wniosku, ze de lege ferenda:

1) pojecia tablicy reklamowej i urzadzenia reklamowego nalezatoby ob-
ja¢ wspolnym terminem ,,nosnik reklamowy”;

2) w celu unikniecia nie$cistoéci i trudnosci, a takze w celu ulatwienia
wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz dokonywania kontroli
legalnosci usytuowanych nos$nikéw reklamowych, ustawodawca
powinien ustanowi¢ ustawowy katalog ujednoliconych definicji le-
galnych poszczegdlnych typow najpopularniejszych nosnikéw rekla-
mowych (takich jak m.in.: baner reklamowry, billboard, ekspozytor,
maszt reklamowy, flaga, kaseton, mural reklamowy, markiza, neon
reklamowry, plakat)®'.

¢! J.H. Szlachetko, K. Olzacki, Definicja legalna nosnika reklamowego i jego typéw. Wnioski
de lege lata i postulaty de lege ferenda, ,Krytyka Prawa. Niezalezne studia nad prawem”
2022/14(2), s. 187-195.
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Przez ,,szyld” rozumie¢ nalezy ,tablice reklamowa lub urzadzenie re-
klamowe informujacg o dziatalno$ci prowadzonej na nieruchomosci,
na ktorej ta tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe si¢ znajdujg”
(art. 2 pkt 16d u.p.z.p.). W zwiazku z faktem, ze szyldem moze by¢ réw-
niez urzadzenie reklamowe, szyld nie musi charakteryzowa¢ sie¢ ptaska
powierzchnig stuzaca ekspozycji reklamy. Powinien informowac¢ o dzia-
talnosci prowadzonej na nieruchomosci, na ktdrej sie znajduje. Zauwazy¢
przy tym nalezy, ze ustawodawca nie zdecydowal si¢ doprecyzowa¢ za-
kresu (podmiotowego lub przedmiotowego) ani charakteru (np. ,,gospo-
darcza’, ,,spoleczna’; ,,pozytku publicznego”) dziatalnosci, ktdrej dotyczy¢
moze szyld. Oznacza to, ze uzyte w tym przepisie stowo ,,dzialalno$¢” in-
terpretowac nalezy mozliwie szeroko. Szyldem bedzie wylacznie ta tablica
reklamowa (urzadzenie reklamowe), ktéra usytuowana jest na nierucho-
mosci (gruntowej, budynkowej), na ktorej (w ktdrej) prowadzona jest
dziatalno$¢, o ktérej szyld informuje. Oznacza to, ze szyld usytuowany
moze zosta¢ w szczegolnosci na elewacji budynku, w ktérym prowadzona
jest dana dziatalnos¢, lub na gruncie (jako np. szyld wolno stojacy), pod
warunkiem Ze grunt ten stanowi czes¢ nieruchomodci, na ktoérej (w kto-
rej) prowadzona jest dana dzialalno$¢. Zauwazy¢ takze nalezy, ze definicja
szyldu, jako takze tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego, miesci
sie w definicji reklamy ujetej w art. 4 pkt 23 u.d.p.”?

Definicje legalne poje¢ krajobrazu i krajobrazu priorytetowego wprowa-
dzone zostaly do komentowanej ustawy na mocy ustawy z 24.04.2015 r.
o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochro-
ny krajobrazu®. Akt ten stuzy¢ mial wdrozeniu postanowien Europejskiej
Konwencji Krajobrazowej, sporzadzonej we Florencji 20.10.2000 r.%
Jak wskazano w preambule do Konwencji, krajobraz:

1) pelni wazna role w publicznych zainteresowaniach dziedzinami kul-
tury, ekologii i sprawami spolecznymi oraz stanowi zasob sprzyjajacy
dzialalnosci gospodarczej, a jego ochrona, a takze gospodarka i pla-
nowanie moga przyczyniac si¢ do tworzenia zatrudnienia;

2 Wyrok WSA w Warszawie z 6.07.2021 r., VI SA/Wa 1398/21, LEX nr 3243967.
 Dz.U. poz. 774 ze zm.
® Dz.U. z 2006 r. Nr 14, poz. 98.
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2) wspiera tworzenie kultur lokalnych oraz jest podstawowym kompo-
nentem europejskiego dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego,
przyczyniajac si¢ do dobrobytu ludzi i konsolidacji europejskiej toz-
samosci;

3) jest wazng cze$cig jakosci zycia ludzi zamieszkujgcych wszedzie: w ob-
szarach miejskich i na wsi, na obszarach zdegradowanych, jak row-
niez w obszarach o wysokiej jakosci, na obszarach uznawanych jako
charakteryzujace si¢ wyjatkowym pieknem, jak i w obszarach pospo-
litych.

W komentowanej ustawie krajobraz zdefiniowano jako ,postrzegana
przez ludzi przestrzen, zawierajaca elementy przyrodnicze lub wytwory
cywilizacji, uksztaltowanga w wyniku dzialania czynnikéw naturalnych lub
dziatalnosci czlowieka” (art. 2 pkt 16e u.p.z.p.). Definicja ta co do zasady
koresponduje z definicjg zawarta w art. 1 lit. a Europejskiej Konwencji
Krajobrazowej®. Analiza obu przytoczonych przepiséw prowadzi do na-
stepujacych wnioskow:
1) ,krajobrazem” jest przestrzen, a wigc ,,okre$lony obszar postrzegany
calosciowo, wraz ze znajdujacymi si¢ w nim obiektami™®;
2) ,krajobraz” stanowi przestrzen ,postrzegang przez ludzi” - takie sfor-
mulowanie sugeruje antropocentryczny charakter ochrony krajobrazu;
3) na ,krajobraz” sklada sie szereg elementéw lub wytworéw zaréwno
o naturalnym, jak i antropogenicznym pochodzeniu.

Szczegdlnym typem tak rozumianego krajobrazu jest ,krajobraz priory-
tetowy”. Przez ,,krajobraz priorytetowy” ustawodawca nakazuje rozumie¢
»krajobraz szczegolnie cenny dla spoleczenstwa ze wzgledu na swoje
wartosci przyrodnicze, kulturowe, historyczne, architektoniczne, urbani-
styczne, ruralistyczne lub estetyczno-widokowe, i jako taki wymagajacy
zachowania lub okreslenia zasad i warunkéw jego ksztaltowania” Lokali-
zacje krajobrazow priorytetowych okresla si¢ w audycie krajobrazowym
(art.38aust. 3 pkt 1lit.bu.p.z.p.). W granicach krajobrazéw priorytetowych

6!

X

Zgodnie z art. 1 lit. a Konwencji Krajobrazowej ,,krajobraz” oznacza obszar, postrzegany
przez ludzi, ktérego charakter jest wynikiem dzialania i interakcji czynnikéw przyrodni-
czych i/lub ludzkich.

 https://wsjp.pl/haslo/podglad/15969/przestrzen/ 4165282/fizyczna (dostep: 29.01.2024 r.).
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zidentyfikowanych w ramach audytu krajobrazowego sejmik wojew6dz-
twa, w drodze uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego, wyznacza
m.in. strefy ochrony krajobrazu stanowigce w szczegdlnosci przedpola
ekspozycji, osie widokowe, punkty widokowe oraz obszary zabudowane
wyrdzniajgce sie lokalng forma architektoniczna, istotne dla zachowania
waloréw krajobrazowych obszaru chronionego krajobrazu, wraz ze wska-
zaniem, ktore z zakazéw, wymienionych w art. 24 ust. 1a u.o.p., obowiazu-
ja w danej strefie (art. 23a ust. 1 pkt 1 u.o.p.).

Reforma planistyczna z 2023 r. wprowadzita do art. 2 u.p.z.p. dodatkowe

pojecia, dotychczas niezdefiniowane. Ustawodawca dookresla znaczenie:

o ,obszaru zabudowy $rédmiejskiej’, ktory moze by¢ fakultatywnie

wyznaczony w planie ogoélnym; niezrozumiale jest ograniczenie,

w $wietle ktorego chodzi o obszar zwartej, intensywnej zabudowy
mieszkaniowej i ustugowej potozony wylacznie ,,w miescie”;

o ,0bszaru zieleni publicznej” oraz ,szkoly podstawowej” w zwigzku
z wyposazeniem organéw gminy w mozliwo$¢ ustanowienia w planie
0gdlnym standardéw dostepnosci infrastruktury spotecznej;

o inwestycji uzupelniajacej” w zwiazku z regulacja zintegrowanego
planu inwestycyjnego, ktdry jest nowa forma szczegdlng planu miej-
scowego stanowionego na wniosek inwestora;

o ,powierzchni biologicznie czynnej” oraz ,,udziatu powierzchni bio-
logicznie czynnej” - w celu usuniecia watpliwosci interpretacyjnych
dotyczacych tych pojec i ujednolicenia praktyki ich stosowania;

+ ,wysokosci zabudowy’, ,intensywnosci zabudowy’, ,nadziemne;j in-
tensywnosci zabudowy”, ktére stanowia wskazniki zabudowy i zago-
spodarowania terenu okreslane w planie miejscowym;

o ,powierzchni kondygnacji” oraz ,, kondygnacji nadziemnej’, ktorych
prawidlowe rozumienie jest konieczne dla wlasciwego stosowania in-
tensywnosci zabudowy oraz nadziemnej intensywnosci zabudowy;

o ,udzialu w powierzchni zabudowy”, ktdry jest niezbedny do okre-
$lenia maksymalnej powierzchni zabudowy w odniesieniu do po-
wierzchni dziatki budowlanej®.

¢ Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 3097.
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Nowelizacja z 7.07.2023 r. ustawodawca wprowadzil do komentowa-
nej ustawy definicje ,handlu wielkopowierzchniowego”. Doprecyzo-
wanie zakresu znaczeniowego tego pojecia jest istotne zwazywszy, ze:
1) w planie ogolnym mozna wyznaczy¢ odrebna strefe handlu wielkopo-
wierzchniowego; 2) zmiana zagospodarowania terenu dotyczgca handlu
wielkopowierzchniowego moze nastapi¢ wylacznie na podstawie planu
miejscowego, za$ 3) plan miejscowy przewidujacy lokalizacje obiektu
handlu wielkopowierzchniowego sporzadza sie dla terenu potozonego na
obszarze obejmujacym co najmniej obszar, na ktérym powinny nastapic
zmiany w strukturze funkcjonalno-przestrzennej w wyniku realizacji te-
go obiektu. Definicja handlu powierzchniowego odwotuje si¢ wprost do
kryterium powierzchni sprzedazy, przesadzajac, ze chodzi o handel, ktory
jest realizowany w obiekcie handlowym o powierzchni sprzedazy powy-
zej 2000 m”. Okreslone kryterium réwniez zostalo doprecyzowane przez
ustawodawce jako ta czes¢ ogolnodostepnej powierzchni obiektu handlo-
wego stanowigcego calo$¢ techniczno-uzytkows, przeznaczona do sprze-
dazy detalicznej, w ktorej odbywa sie bezposrednia sprzedaz towarow
(bez wliczania do niej powierzchni ustug i gastronomii oraz powierzchni
pomocniczej, do ktorej zalicza sie powierzchnie magazynow, biur, komu-
nikacji, ekspozycji wystawowej itp.).

W zwigzku ze zmianami w systemie aktow polityki przestrzennej ustawo-
dawca wprowadzit réwniez ogoélne pojecie aktu planowania przestrzen-
nego, ktoére jest wspdlne dla: planu ogélnego gminy, miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, uchwaly ustalajacej zasady i warun-
ki sytuowania obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urza-
dzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe
oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane,
audytu krajobrazowego oraz planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa. Akt planowania przestrzennego nalezy uzna¢ za pojecie
zbiorcze dla wymienionych form legislacji planistycznej. Ilekro¢ postugu-
je sie nim ustawodawca, nalezy przyjac, ze regulacja dotyczy kazdego aktu
wymienionego w definiens. Wspdlna dla wszystkich aktéw planowania
przestrzennego jest rowniez nowo dodana definicja ,,standardéw’, ktére

% Zob. art. 2 pkt 19 uw.p.z.p.
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dotyczg ,,sztuki” ich tworzenia. Stanowig bowiem zbiory i zakresy wy-
magan dotyczacych opracowan i aktéw planowania przestrzennego oraz
zasady stosowania w nich parametréw dotyczacych zagospodarowania
przestrzennego.

[System aktéw planowania przestrzennego]

1. Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gmi-
ny, w tym uchwalanie gminnych aktow planowania przestrzennego,
z wyjatkiem morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wy-
facznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych ustalonych
przez organ inny niz minister wlasciwy do spraw transportu, nalezy
do zadan wlasnych gminy.

2. Prowadzenie, w granicach swojej wlasciwosci rzeczowej, analiz i stu-
dioéw z zakresu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych sie do
obszaru powiatu i zagadnien jego rozwoju, nalezy do zadan samorzadu
powiatu.

2a. Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na obszarze
zwigzku metropolitalnego (obszarze metropolitalnym) nalezy do za-
dan zwiazku metropolitalnego, jezeli zostal utworzony.

3. Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej w wojewodz-
twie, w tym uchwalanie planu zagospodarowania przestrzennego wo-
jewddztwa oraz audytu krajobrazowego, nalezy do zadan samorzadu
wojewodztwa.

4. Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej panstwa nalezy
do zadan Rady Ministrow.

Przepis art. 3 u.p.z.p. uszczegotawia tres¢ art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., z kto-
rego wynika, ze ksztaltowanie polityki przestrzennej stanowi domene za-
réwno jednostek samorzadu terytorialnego, jak i organdéw administracji
rzadowej. Komentowana regulacja konkretyzuje system podmiotéw kreu-
jacych i wdrazajacych polityke przestrzenng na poszczegdlnych szczeblach
organizacji terytorialnej panstwa.

Podstawowym dysponentem przestrzeni jest gmina, ktoéra ustawodaw-
ca wyposaza w tzw. wladztwo planistyczne. Swiadczy o tym wprost
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zakwalifikowanie ,ksztaltowania polityki przestrzennej na terenie gmi-
ny” do zadan wiasnych gminy, czyli takich, ktére bezposrednio stuza za-
spokajaniu potrzeb jej mieszkancow. Wladztwo planistyczne gminy jest
wylaczone jedynie w odniesieniu do: 1) morskich wod wewnetrznych,
morza terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej (jest to przedmiot
odrebnej regulacji w rozdziale 9 ustawy z 21.03.1991 r. o obszarach mor-
skich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej*’) oraz 2) tere-
néw zamknietych (poza ustalonymi przez ministra wlasciwego do spraw
transportu). Wyposazenie gminy w ten szczegolny rodzaj wladztwa ad-
ministracyjnego jest uzasadnione ustrojowymi zasadami decentralizacji
wladzy publicznej oraz pomocniczosci. To gmina jako podstawowa j.s.t.
jest najbardziej predysponowana do identyfikacji i zaspokajania potrzeb
zwigzanych z zarzadzaniem przestrzenia, rozwigzywania konfliktow prze-
strzennych i zapewnienia ochrony wartosci zwiazanych z przestrzenia™.
Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej nalezy do spraw z za-
kresu ,,fadu przestrzennego’, wymienionych na pierwszym miejscu w ka-
talogu zadan wlasnych w art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g. Wykladnia systemowa
potwierdza, ze sa to jedne z najwazniejszych zadan publicznych realizo-
wanych przez organy gminy. Jak wynika z ust. 1 komentowanego przepisu,
gmina ksztaltuje i prowadzi polityke przestrzenng m.in. w drodze uchwa-
lania gminnych aktéw planowania przestrzennego. W obowigzujacym
stanie prawnym sg to trzy kategorie aktow prawa miejscowego: 1) plan
ogolny; 2) plany miejscowe oraz 3) tzw. uchwaly krajobrazowe.

Samorzad powiatu nie zostal wyposazony w kompetencje w zakresie ksztal-
towania i prowadzenia polityki przestrzennej. Jego zadania ograniczajg
sie do prowadzenia blizej niesprecyzowanych przez ustawodawce ,,analiz
i studiéw” z zakresu zagospodarowania przestrzennego, ktore terytorialnie
obejmuja obszar powiatu, za$ merytorycznie wigzg si¢ z zagadnieniami jego
»rozwoju’”. Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie okreslaja wptywu tej dziatalnosci na lokalng polityke przestrzenna.

Dz.U. 22023 r. poz. 960 ze zm.

Por. M. Pelc, Lad przestrzenny jako zadanie wlasne gminy. Kryzys w zarzgdzaniu przestrze-
nig, »,Studia Politologiczne” 2023/67, s. 151-166; J. Jagoda, Podziat kompetencji migdzy
jednostkami samorzgdu terytorialnego w zakresie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, ,Studia Iuridica Agraria” 2017/15, s. 19-31.
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Brakujacym ogniwem polityki przestrzennej w Polsce przez wiele lat
byly obszary funkcjonalne najwigkszych miast — tzw. obszary metro-
politalne i aglomeracyjne. Przez dekady niewiele si¢ niestety zmienito,
a w zasadzie nastapil pewien regres, gdyz ustawodawca usunat rozdziat
2a zatytutowany ,,Planowanie przestrzenne na obszarze metropolitalnym”
w 2020 r. Jedynym narzedziem metropolitalnej i aglomeracyjnej polityki
przestrzennej jest strategia rozwoju ponadlokalnego, ktéra w szczegélno-
$ci poprzez model struktury funkcjonalno-przestrzennej oraz ustalenia
i rekomendacje dotyczace lokalnej polityki przestrzennej oddziatuje na
gminne akty planowania przestrzennego. Wydaje sie, zwlaszcza w kon-
tekscie takich wyzwan, jak przeciwdzialanie niekontrolowanej suburba-
nizacji, ze to za malo.

Podmiotem polityki przestrzennej na szczeblu regionalnym jest samorzad
wojewodztwa, ktdry sporzadza dla obszaru wojewodztwa dwa obowiazko-
we akty planowania przestrzennego: plan zagospodarowania przestrzen-
nego oraz audyt krajobrazowy. Pomimo Ze nie majg one charakteru
powszechnie obowiazujacego (nie sg aktami prawa miejscowego), to wply-
waja na ustalenia planu ogélnego oraz planéw miejscowych ze wzgledu na
zasade spojnosci planowania przestrzennego. Zgodnie z t3 zasadg ustalenia
przyjete w aktach planowania przestrzennego stanowionych na ,wyzszym”
(ale w znaczeniu terytorialnym, a nie hierarchicznym) szczeblu musza by¢
uwzgledniane w aktach planowania na nizszym szczeblu (terytorialnym).

Podmiotem polityki przestrzennej na szczeblu krajowym jest Rada Mi-
nistrow. Podstawowymi narzedziami krajowej polityki przestrzennej
s3 w obowigzujacym stanie prawnym: 1) koncepcja rozwoju kraju oraz
2) sredniookresowa strategia rozwoju kraju. Co istotne, nie sg to akty pla-
nowania przestrzennego w rozumieniu komentowanej ustawy, lecz akty
prawne uregulowane w ustawie o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju. Koncepcja rozwoju kraju jest dlugofalowym (bo przyjmowanym
w 30-letniej perspektywie) dokumentem, ktéry okresla wyzwania roz-
wojowe kraju w wymiarze spolecznym, gospodarczym i przestrzennym.
Z kolei $redniookresowa strategia rozwoju kraju to dokument okreslajacy
podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze
spolecznym, gospodarczym i przestrzennym, na okres 10-15 lat, oraz
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