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Streszczenie

W artykule przedstawiono problematyke¢ gospodarowania przestrzenia w Polsce, ze szczegdlnym uwzglednieniem
roli gminy w ksztaltowaniu przestrzeni. Wskazano potrzebe wzmocnienia polityki przestrzennej na obszarach nieob-
jetych miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, w sposob umozliwiajacy efektywne gospodarowanie

przestrzenia.
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Summary

The article presents the problem of space management in Poland, with particular emphasis on the role of the commu-
nity in shaping the space. It pointed out the need to strengthen the spatial policy in areas not covered by the local spatial
development plans, in a manner enabling effective management of space.
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1. System planowania przestrzennego w Polsce

Dziatalnos¢ inwestycyjno-budowlana organizowana
przez cztowieka, polegajaca na przeksztalcaniu przestrzeni
nie pozostaje obojetna czlowiekowi, ani $rodowisku natu-
ralnemu. W miare rozwoju spoleczenstwa oraz jego struktur
zagospodarowanie przestrzeni w Polsce stalo si¢ procesem
podlegtym réznym regulacjom prawnym. Poprzez te regu-
lacje mozliwosci inwestycyjne jednostki w znacznym stop-
niu zostaly zdeterminowane rozstrzygni¢ciami administracji
publicznej w zakresie przeznaczenia i zasad zagospodarowa-
nia terenu, na ktérym inwestycja ma by¢ prowadzona.

Pierwsze wzmianki dotyczace planowania przestrzen-
nego siggaja konca XIX wieku, kiedy to w pazdzierniku
1899 roku w Dzienniku ustaw i rozporzadzen krajowych
Kroélestwa Galicyi, Lodomeryi wraz z Wielkiem Ksig-
stwem Krakowskiem opublikowana zostata ustawa budow-
nicza dla wsi | pomniejszych miast i miasteczek, dokument,
ktéry definiowal miedzy innymi prace budowlane wymaga-
jace zezwolenia, zawartos¢ planu budowy oraz odlegtosci
pomigdzy budynkami. Najczgsciej jednak zrddta historycz-
ne podaja, ze normowanie procesOw gospodarowania prze-
strzenig mialo swoj poczatek w latach 20-tych ubieglego
wieku. W 1928 roku powstata regulacja prawna, jaka byto
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lu-
tego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli,
w ktorym system planowania przestrzennego byt podzielo-
ny na szczebel regionalny i lokalny oraz wyr6zniano dwa
plany zabudowania, plany ogélne i szczegdtowe. Po II woj-
nie $wiatowej system planowania przestrzennego w Polsce
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przeszedt kolejng reforme¢ i w kwietniu 1946 r. ukazat si¢
Dekret o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kra-
Jju, ktéry znosit ustalenia rozporzadzenia z 1928 r. i wpro-
wadzat tréjstopniowy podzial planowania przestrzennego
poprzez tworzenie planu krajowego, planéw regionalnych
i miejscowych. Dekret funkcjonowat do roku 1984, kiedy
w lipcu tego roku zostata utworzona ustawa o planowaniu
przestrzennym. W ustawie tej zostal zachowany tréjstopnio-
wy podziat planéw z uwzglgdnieniem ich hierarchii w pla-
nowaniu przestrzennym. Ustawa z 1984 roku przetrwata
dekade i zostata zastapiona dnia 7 lipca 1994 roku ustawa
0 zagospodarowaniu przestrzennym, w ktorej zwickszono
w procesie planowania przestrzennego rol¢ wtadz samorza-
dowych oraz partycypacji spotecznej oraz utworzono nowe
dokumenty planistyczne stosowane do dnia dzisiejszego,
takie jak koncepcja przestrzennego zagospodarowania kra-
ju, plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa,
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego.

Obecnie obowigzujacym aktem prawnym regulujacym
zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez jednostki
samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowe;j
jest ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (Dz.U.2015.199). Ustawodawca
na gruncie przedmiotowej ustawy okreslit zakres i sposoby
postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na okre-
$lone cele oraz ustalanie zasad ich zabudowy i zagospo-
darowania, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony
rozwoj za podstawe tych zadan.
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Zgodnie z obowiazujacym stanem prawnym zadania
i kompetencje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia po-
lityki przestrzennej w Polsce podzielone zostaty pomiedzy
panstwo, wojewodztwo i gming. W tym trojszczeblowym
systemie planowania przestrzennego opracowuje si¢ od-
mienne w charakterze i zakresie dokumenty planistyczne.
Dokumentem bedacym zapisem najwazniejszych kierun-
koéw polityki przestrzennej panstwa oraz wizja jego zago-
spodarowania jest koncepcja przestrzennego zagospodaro-
wania kraju, uwzgledniajaca zasady zréwnowazonego roz-
woju kraju w oparciu o przyrodnicze, kulturowe, spoteczne
i ekonomiczne uwarunkowania. W zakresie planowania
przestrzennego na szczeblu wojewddztwa dokumentem tym
sa plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw
majace na celu ksztaltowanie i formutowanie zasad reali-
zujacych polityke przestrzenng wojewodztw. W systemie
planowania przestrzennego szczegolng role ustawodawca
powierzyt gminom, poprzez pozostawienie gminie plano-
wania realizacyjnego przyjmujac zatozenie, ze podstawo-
wym instrumentem polityki przestrzennej na szczeblu gmi-
ny jest studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowa-
nia przestrzennego a dokumentem sklasyfikowanym jako
przepis gminy, ksztattujacym zagospodarowanie przestrze-
ni w gminach jest miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego. Poprzez wladztwo planistyczne oraz kompe-
tencje w zakresie przeznaczania terendw na okreslone cele,
ktére posiada tylko gmina, to wlasnie w gminach nastgpuje
uscislenie i faktyczna realizacja gospodarki przestrzenne;.
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest ak-
tem prawa miejscowego, co oznacza, ze jego ustalenia sa
powszechnie obowiazujace na obszarze gminy, maja moc
wiazaca 1 wprowadzaja porzadek w dziatalnosci inwesty-
cyjnej. Jednak zgodnie z przepisami obowigzujacej ustawy,
obszary gmin nie muszg by¢ w catosci pokryte tymi pla-
nami i zgodnie z zalozeniami polityki przestrzennej gmin
plan miejscowy tworzy si¢ fakultatywnie, a gmina sama
decyduje o przystapieniu do sporzadzania planu dla okre-
$lonego obszaru. Wyjatkiem od tej reguly sa przypadki wy-
nikajace z obowigzujacej ustawy oraz przepisy szczegdlne,
naktadajace obowigzek sporzadzenia planu w przypadku
zaistnienia przestanek z nich wynikajacych. Obowigzko-
wo plan miejscowy sporzadza si¢ migdzy innymi dla ob-
szarOw wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatu
nieruchomosci, obszardéw przestrzeni publicznej, w sytuacji
utworzenia na terenie gminy obszaru chronionego krajobra-
zu, parku kulturowego, przeznaczenia pod dziatalnos$¢ in-
westycyjng obszarow rolnych i le$nych, w przypadku loka-
lizowania obiektéw handlowych wielkopowierzchniowych
o powierzchni sprzedazy ponad 2000 m?.

Ustawodawca przyjal, ze podstawowym elementem
kreowania przestrzeni jest miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego, natomiast w sytuacji, gdy dla terenu
inwestycyjnego gmina nie sporzadzita miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ustalenie sposobu zago-
spodarowania i zabudowy terenu nastgpuje w formie decy-
zji o warunkach zabudowy. Organ wlasciwy do wydania tej
decyzji jest obowiazany ja wydac, jezeli tacznie spetnione
sa warunki zawarte w art. 61 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o plano-

waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ustawodawca

dopuszcza mozliwo$¢ ustalenia warunkéw zabudowy, gdy:

1) co najmniej jedna dzialka sgsiednia, dostgpna z tej sa-
mej drogi publicznej, jest zabudowana w sposob po-
zwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej
zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow,
cech i wskaznikoéw ksztaltowania zabudowy oraz zago-
spodarowania terenu, w tym gabarytéw formy architek-
tonicznej, linii zabudowy, oraz intensywnosci wykorzy-
stania terenu;

2) teren ma dostep do drogi publicznej;

3) istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu jest wy-
starczajace dla zamierzenia budowlanego;

4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang przezna-
czenia gruntdw rolnych i lesnych na cele nierolnicze

i nielesne;

5) decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi.

Warunki zawarte w przestawionym katalogu zamknig-
tym moga powodowac rzeczywiste ograniczenia w mozli-
wosci wydania decyzji o warunkach zabudowy, daja réw-
niez organom wydajagcym decyzje duzg dowolnos¢ w inter-
pretowaniu tego przepisu. Biorgc pod uwage powyzsze, or-
gan powinien rozpatrywac kazdy przypadek indywidualnie
oceniajac zaistniala sytuacj¢ faktyczna.

2. Rola studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego
w ksztattowaniu fadu przestrzennego

W obecnym stanie prawnym z przepisow ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie wynika
wymog zgodnosci decyzji o warunkach zabudowy z za-
pisami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego. Problem zgodnos$ci przedmiotowej
decyzji ze studium znajduje odzwierciedlenic w wielu
wyrokach sadéw administracyjnych. W orzecznictwie sa-
dow w tej materii dochodzi do wielu rozbieznosci, domi-
nuje jednak poglad, ze skoro studium nie ma rangi prawa
miejscowego to jego ustalenia nie musza by¢ zobrazowane
w warunkach zabudowy. Sady administracyjne wielokrot-
nie w swoich wyrokach stwierdzaty, ze nie ma znaczenia
okoliczno$¢, iz teren, na ktérym ma zosta¢ zrealizowana
inwestycja, w studium uwarunkowan ma inne przezna-
czenie. W orzecznictwie sagdowym wskazuje si¢ rowniez,
ze decyzja o warunkach zabudowy nie jest decyzja uzna-
niowg a organ wlasciwy do jej wydania jest zobowigzany
do pozytywnego rozstrzygnigcia, jesli projektowana inwe-
stycja spelnia wszystkie wymagania wynikajace z prawa,
a obowiazek odmowy ma woéwczas, gdy inwestycja nie
spelnia chocby jednej ustawowej przestanki art. 61 ust.1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
W zwiazku z tym nalezy zauwazy¢, ze wsrdd tych prze-
stanek nie wymienia si¢ zgodnosci planowanej inwestycji
z ustaleniami studium.

Zupetnie inny obraz tej problematyki przedstawiony zo-
stal w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
6 sierpnia 2009 r., ktérego zdaniem ustalenia decyzji o wa-
runkach zabudowy powinny by¢ zgodne z ustaleniami stu-
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dium, a przeznaczenie terenu w studium, ktore jest aktem
wewnetrznie obowigzujacym na terenie gminy, bedzie mia-
o znaczenie przy uchwalaniu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, ktory jest aktem prawa miejsco-
wego. Z tresci studium powinny wynikaé lokalne zasady
zagospodarowania przestrzennego. Odmienna interpretacja
roli studium prowadzitaby zdaniem Sadu do sprzecznosci
z podstawowymi zasadami zagospodarowania przestrzen-
nego: zasada spdjnosci polityki przestrzennej panstwa oraz
zasadg wzajemnej spojnosci aktdw planowania przestrzen-
nego, przeznaczania i zasad zagospodarowania obszarow.
Zadaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego w przy-
padkach, w ktorych decyzja o warunkach zabudowy bytaby
sprzeczna z zapisami studium jest nie do pogodzenia z za-
sadami prawnego systemu planowania w Polsce i bylaby
niedopuszczalna w demokratycznym panstwie prawnym,
a przez to sprzeczna z Konstytucja.

Orzecznictwo to nie doprowadzito jednak do uzyskania
czytelnej i jednolitej wyktadni przepisow ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. A wrecz prze-
ciwnie spowodowalo kolejne spory i dyskusje prawnikéw
z planistami. Od lat trwajg réwniez prace nad kolejnymi
projektami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, a w wyniku tych dziatan pojawiaja si¢ konstruk-
tywne propozycje zapisoOw ustawy dotyczace prowadzenia
w gminach racjonalnej gospodarki przestrzennej. Jednak
zatozenia proponowane w tych projektach dajace nadzie-
je na wprowadzenie kompleksowych zmian systemowych
ciesza nas bardzo krotko, bowiem ostatecznie ksztalt kolej-
nych nowelizowanych ustaw odbiega od ksztattu propono-
wanego w projektach.

3. Podsumowanie

Planowanie przestrzenne na szczeblu kraju oraz woje-
wodztwa pelni rolg analityczna i informacyjng. Na szczeblu
gminy studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowa-
nia przestrzennego peii role analityczng, informacyjna
i koordynacyjng, natomiast fundamentem peligcym funk-
cj¢ decyzyjna, na ktorym budowany jest system aktow pla-
nowania przestrzennego jest miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego.

Problematyka, ktorej poswigcony niniejszy artykut,
moze mnozy¢ szereg watpliwosci i trudnosci w interpreta-
cji tego zagadnienia, o czym $wiadczy bogate orzecznictwo
sadow administracyjnych. Zauwazy¢ nalezy, ze w wyniku
tej wieloletniej dyskusji zatarta si¢ granica pomiedzy tym
co obecnie znajduje si¢ w przepisach, tym co w nich po-
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winno by¢, a tym co chcielibysmy aby byto. Dodatkowo
przekonanie inwestorow wystepujacych z wnioskiem o wy-
danie warunkéw zabudowy o mozliwosci lokalizowania
kazdej inwestycji na dowolnym terenie, budzi ogromny
niepokoj. Kolejng kwestig zastugujaca na szczegolng uwa-
g¢ jest czynnik ekonomiczny odgrywajacy czesto kluczowa
role przy realizacji inwestycji optacanych, a mogacych za-
burzy¢ tad przestrzenny. Ryzyko takie pojawia si¢ w sytua-
cji, gdy inwestycja powstaje w oparciu o decyzje o warun-
kach zabudowy a zasady ksztaltowania polityki przestrzen-
nej wyrazone w dokumentach planistycznych na szczeblu
kraju i wojewodztwa rozmywaja si¢ na poziomie gminy,
gdy decyzja o warunkach zabudowy wydawana w sposob
uznaniowy nie wpisuje si¢ w tad przestrzenny.

Dyskusja na temat relacji pomiedzy decyzja o warun-
kach zabudowy a studium uwarunkowan i kierunkdéw zago-
spodarowania przestrzennego zapewne bylaby nieistotna,
gdyby respektowane byty przepisy art.1 i 2 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu.

Z uwagi na fakt, iz ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym jest podstawowym aktem regulu-
jacym kwestie planowania przestrzennego, jej noweliza-
cja powinna umozliwi¢ przeprowadzenie kompleksowych
zmian w planowaniu przestrzennym, powinna by¢ rowniez
odpowiedzia na potrzeb¢ podjgcia skutecznych dziatan
pozwalajacych na efektywne ksztaltowanie przestrzeni na
wszystkich szczeblach planowania przestrzennego, w spo-
sob umozliwiajacy efektywne gospodarowanie przestrze-
nia, ze szczegdlnym uwzglednieniem poziomu gminy.

Nie ulega watpliwos$ci, ze obowiazujacy obecnie sy-
stem planowania przestrzennego wymaga uszczelnienia
i doprecyzowania. Czy uda si¢ to osiggnac? W jakim kie-
runku péjdzie orzecznictwo?
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