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Abstrakt: tad przestrzenny stanowi pierwsze, sposrod wymienionych enumeratywnie przez
ustawodawce, zadanie wtasne gminy. W istocie, to organom gminy powierzono petnq
odpowiedzialnos¢ za ksztattowanie przestrzeni. To organy gminy zostaty wyposazone
w odpowiednie narzedzia planowania przestrzennego, za pomocq ktérych materializujq
swe wtadcze kompetencje. Zaréwno w dyskursie naukowym jak tez w doniesieniach
medialnych oraz sporach politycznych podnoszona jest jednak dysharmonia przestrzeni.
Niniejszy artykut podejmuje probe syntetycznej analizy zaréwno teoretycznego, jak tez
praktycznego, znaczenia i wykorzystania narzedzi planowania przestrzennego przez
organy gminy.

Abstract: The spatial order constitutes the first commune’s own task among those listed
exhaustively by the legislator. In fact, the full responsibility for defining areas has been
entrusted to the commune authorities as they have been equipped with appropriate
spatial planning tools, which make it possible to realize their sovereign competencies.
However, space disharmony is raised in the scientific discourse as well as in media reports
and political disputes. The aim of this article is an attempt to perform a synthetic analysis
of both theoretical and practical significance and the use of spatial planning tools by
commune authorities.
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Wprowadzenie

Zagadnienie planowania przestrzennego i nierozerwalnie zwigzane
z tymze kwestie zagospodarowania przestrzennego i tadu przestrzennego sa
bardzo rzadko podnoszone w literaturze politologicznej. O ile w tej ostatniej,
problematyka samorzadu gminnego, w tym jego zadan, stanowi przedmiot
permanentnej eksploracji naukowej, o tyle fad przestrzenny — wskazywany
przez ustawodawce jako pierwsza sposréd zbiorowych potrzeb wspdlnoty,
ktérej zaspokajanie nalezy do zadan wtasnych gminy’ - jest traktowany jako
domena przedstawicieli innych dyscyplin naukowych. Niewatpliwie jednak to
organy gminy (ktérych dziatanie stanowi przedmiot zainteresowania politolo-
gow) zostaly wyposazone w narzedzia, przy pomocy ktérych moga wptywaé
nie tylko na ksztattowanie tadu przestrzennego, ale takze, za pomocga ktérych
moga urzeczywistnia¢ swe wiadcze prerogatywy.

Celem niniejszego artykuly jest przedstawienie prawnych zatozenh dziata-
nia organéw gminy w dazeniu do osiagniecia tadu przestrzennego, jak tez
praktycznych uwarunkowan i efektéw korzystania z narzedzi planowania prze-
strzennego jako emanacji wladztwa planistycznego.

tad przestrzenny jako zadanie wtasne gminy

Ustawodawca okreélajac zakres dziatania i zadania gminy wskazat, ze
w szczegolnosci obejmujg one m.in. sprawy fadu przestrzennego. Definicja
legalna tego pojecia okre$lona zostata w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym?, gdzie prawodawca podniést, ze przez tad prze-
strzenny nalezy rozumie¢ takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy
harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie
uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowi-
skowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne3. Jednoczesnie ustawodawca
podkredlit, Ze tad przestrzenny stanowi¢ ma podstawe w dziataniach organéw
gminy dotyczacych przeznaczania terenéw na okreslone cele oraz ustalania
zasad ich zagospodarowania i zabudowy*. Mimo tego, na co zwraca uwage
H. Nowicki, jakoby ,definicja tadu przestrzennego postuguje sie pojeciami

T Art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.,j. Dz.U.
z 2022 r.,, poz. 559 ze zm.

2 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j.
Dz.U. z 2022 r., poz. 503.
Art. 2 pkt 1.

4 Art. 1 ust. 1 pkt 2.
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niedookreslonymi, ktére mozna réznie interpretowac i ktére moga budzic¢
watpliwosci w trakcie prowadzenia polityki przestrzennej opartej na tadzie
przestrzennym”, nalezy przyja¢, ze fad przestrzenny jest zaréwno celem jak
tez przestanka dziatania organéw gminy w korzystaniu z narzedzi planowania
przestrzennego. W tym ujeciu, jak podkresla sie w literaturze, ,fad przestrzenny
musi by¢ rozpatrywany i oceniany szeroko, w perspektywie zdecydowanie
przekraczajacej tylko urbanistyczno-architektoniczny punkt widzenia”e. ,tad
przestrzenny to nie tylko jedna z zasad techniki organizowania przestrzeni
uzytkowanej przez ludzi. Jest to takze jedna z zasad organizowania zycia
zbiorowego ludzi w przestrzeni, a przez to fad przestrzenny staje sie warto-
$cig spoteczna. Jako wartos¢ spoteczna fad przestrzenny zaliczy¢ trzeba do
tzw. wartosci wspdlnych, wartosci dobra publicznego™.

Reasumujac, nalezy przyjaé, ze pierwszym sposréd wymienionych enu-
meratywnie przez ustawodawce zadan wtasnych gminy pozostaje wiasciwe
zorganizowanie przestrzeni, traktowanej jako dobro publiczne lokalnej wspél-
noty. Prawodawca obligujgc organy gminy do realizacji tak postawionego
zadania wyposazyt je w odpowiednie narzedzia administracyjne. Istotne zatem
pozostaje w jaki sposdb organy gminy moga korzystaé z rozwigzan prawnych
w celu osiggniecia tadu przestrzennego. Jednoczesnie nalezy zwréci¢ uwage,
ze organy gminy dazac do zaspokojenia przestrzennych potrzeb spotecznosci
lokalnej musza ingerowa¢ niejednokrotnie w prawo wtasnosci. W tym ujeciu
rodzaj i zakres ingerencji w prawo wtasnosci zalezny jest od narzedzi plano-
wania przestrzennego stosowanych przez organy gminy.

Narzedzia planowania przestrzennego

W praktyce organizacja przestrzeni w petni zostata przez ustawodawce
powierzona organom gminy. To bowiem, ,podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego zostata wyposazona we wiadztwo planistyczne, ktére pozwala
jej oddziatywac na sfere witasnosci poprzez dokonywanie ustalen dotycza-

5 H. Nowicki, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jako polityka dziatania paristwa,
[w:] W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego,
Warszawa 2013, s. 23.

6 M. Nowak, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu — wady, zalety
i postulowane zmiany, [w:] |. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zago-
spodarowania przestrzennego, Warszawa 2012, s. 135.

7 W. Sieminski, Spoteczna wartosc tadu przestrzennego, [w:] A. Kowalewski, T. Markowski,
P. Sleszynski (red.), Studia nad chaosem przestrzennym. Koszty chaosu przestrzennego,
Warszawa 2018, s. 11.
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cych przeznaczenia terenéw czy formutowania zasad ich zagospodarowania
i zabudowy”"8,

Podstawowym zatozeniem prawodawcy byto oparcie tadu przestrzennego
na sporzadzaniu przez organy gminy miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Nadanie tym opracowaniom planistycznym rangi aktu prawa
miejscowego?® wptywac ma na ich wyréznienia posréd innych narzedzi plano-
wania przestrzennego. Obowigzek niesprzecznosci planéw miejscowych ze stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy'9,
ktére sporzadzane jest dla catego obszaru gminy'! gwarantowaé powinien
zachowanie spdéjnej i harmonijnej organizacji przestrzeni - odpowiadajacej
idei fadu przestrzennego. Alternatywny sposéb okres$lania zagospodarowania
terenu za pomoca decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
zgodnie z (pierwotnym) zatozeniem ustawodawcy stanowi¢ miat wyjatek od
reguty sporzadzania planéw miejscowych.

Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy

Pomimo ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy pozostaje aktem normatywnym wprowadzonym do obrotu
prawnego jeszcze przepisami nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym, to jego znaczenie w systemie planowania
przestrzennego zostato wyeksponowano dopiero z dniem 11 lipca 2003 r.12
Wprowadzony wéwczas zostat obowigzek zachowania zgodnosci pomie-
dzy kierunkiem zagospodarowania przestrzennego wskazanym w studium
a przeznaczeniem terenu okreslonym w planie miejscowym. Brak ograniczen
w zakresie ilosci terendw wskazywanych w studiach do zabudowy doprowa-
dzit do sytuacji, w ktérej organy gminy wprost bezrefleksyjnie okreslaty na
obszarze gminy tereny, ktore potencjalnie mogtyby zosta¢ przeznaczone do
zabudowy. Wprowadzone przez ustawodawce zmiany w tym zakresie, nakta-
dajace na organ sporzadzajacy projekt studium obowigzek dokonania bilansu

8 M. Karpiuk, Udziat czynnika spotecznego w procesie sporzqdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, «Samorzad Terytorialny» 2017, nr 1-2, 5. 72.

9 Art. 14 ust. 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym.

10 Art. 20 ust. 1.

1 Art. 9 ust. 3.

12 11 lipca 2003 r. weszta w zycie ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym.
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terenéw takze nie przynidst zamierzonego efektu'3. Brak okreslenia bowiem
metodyki i metodologii wyznaczania ilosci terenéw wskazywanych w studium
do zabudowy, w praktyce w zaden sposéb nie ograniczyt organéw gminy we
wskazywaniu w studium nadmiernej ilosci terenéw zwigzanych z zabudowa.
Studium pozostaje zatem opracowaniem analitycznym, ktére w czesci uwa-
runkowan stanowi zrédto informacji o gminie, wskazuje przestanki faktyczne
i prawne do przyjmowanych rozwigzan z zakresu zagospodarowania prze-
strzennego gminy, natomiast w czesci kierunkow przede wszystkim okresla
potencjalny sposéb zagospodarowania poszczegdlnych terendw, ustalajac dla
tychze stosowne wskazniki i parametry urbanistyczne. Syntetycznie role stu-
dium okreslit Z. Niewiadomski, podnoszac, ze ,studium petni trzy podstawowe
funkcje: a) okresdla polityke przestrzennego rozwoju gminy, b) koordynuje
ustalenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ¢) promuje
gmine na zewnatrz"14.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

Jedynym opracowaniem planistycznym okreslajagcym przeznaczenie terenu
pozostaje plan miejscowy'>. Takze w literaturze podnosi sie, ze ,miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego jest podstawowa forma realiza-
¢ji zadan z zakresu gospodarki przestrzennej, wykonywanych przez organy
gminy w ramach zadan wtasnych”'6. ,Plan zagospodarowania przestrzennego
nie decyduje o podmiotowym, ale o przedmiotowym zakresie korzystania
z nieruchomosci. Regulacje planu miejscowego mogg dotyczy¢ interesu
prawnego wynikajacego z norm materialnoprawnych ksztattujacych prawo
wiasnosci badz inne prawa, z ktérych wynika tytut prawny do nieruchomosci,
co do zasady w oderwaniu od osoby wtasciciela. Oznacza to, ze nie przyznaja
uprawnien tylko konkretnemu podmiotowi wtadajagcemu terenem objetym
ustaleniami planu miejscowego w chwili jego ustanowienia, lecz takze jego
nastepcy prawnemu i innym podmiotom posiadajgcym tytut prawny do zago-

13 Zmiany zostaty wprowadzone przepisami ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewi-
talizacji, Dz.U. poz. 1777).

14 Z. Niewiadomski, Uwarunkowania prawne lokalnej polityki przestrzennej, [w:] J. Chmie-
lewski, G. Wectawowicz (red.), Studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego a miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2010,
s. 26.

15 Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym.

6 T. Bgkowski, O wolnosci budowlanej de lege lata i de lege ferenda, «Gdanskie Studia Praw-
nicze» 2015, nr 1, s. 67.
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spodarowania nieruchomosci”’”’. To poprzez ustalenia planu miejscowego
organy gminy w sposéb najmocniejszy korzystajg z wladztwa planistycznego
pozwalajacego na ingerencje w prawo witasnosci nieruchomosci. Juz sama
procedura planistyczna wskazuje na autonomie organéw gminy. Jedynym
organem posiadajacym inicjatywe uchwatodawcza do podjecia uchwaty inten-
cyjnej inicjujacej prace planistyczne dotyczace planu miejscowego pozostaje
rada gminy'8. Takze organ wykonawczy gminy moze wnioskowa¢ do rady
gminy o podjecie stosownej uchwaty. W praktyce natomiast, zaden inny pod-
miot nie moze w sposob wigzacy wptywac na organy gminy by te sporzadzity
plan miejscowy. Jak podnosi sie réwniez w orzecznictwie sgdéw administracyj-
nych, ,w istocie w art. 14 ustawy jednoznacznie zostat sformutowany przepis
odnoszacy sie do inicjatywy uchwatodawcze;j [...] w zakresie przystapienia do
sporzadzenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego i nie
wynika z niego, by poza wymienionymi w nim podmiotami (rada gminy lub
organ wykonawczy gminy) inicjatywa ta przystugiwata innym osobom, cho-
ciazby tym, ktére sg zainteresowane uchwaleniem planu na danym obszarze”1°.
Organ wykonawczy gminy prowadzac postepowanie planistyczne zmierzajace
do uchwalenia planu miejscowego zobligowany jest do zapewnienia udziatu
w tej procedurze wszystkim zainteresowanym podmiotom. Udziat spoteczno-
sci lokalnej i artykutowane przez nig zadania w zaden sposéb nie obliguja
jednak organéw gminy do sprostania tym oczekiwaniom. Sktadane bowiem
na samym poczatku procedury planistycznej wnioski (w oparciu o stosowne
ogtoszenia o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego) - rozpatry-
wane przez organ wykonawczy gminy nie sg dla tego ostatniego wigzace.
Ustawodawca nie okreslit takze zadnego $rodka zaskarzenia sposobu rozpa-
trzenia tychze wnioskéw. Wytozenie sporzagdzonego projektu planu miejsco-
wego do publicznego wgladu i umozliwienie sktadania do niego stosownych
uwag takze pozwala tylko na deklaratywne sktadanie zastrzezer do projektu
planu miejscowego. Organ gminy nie pozostaje jednak zwigzany stosownymi
uwagami. Takze udziat cztonkéw spotecznosci lokalnej w dyskusji publicznej
stanowi jedynie pewne forum wyrazenia swojego stanowiska i przedstawie-
nie potencjalnych zastrzezen. Wprawdzie uwagi nieuwzglednione przez organ
wykonawczy gminy podlegajg rozpatrzeniu przez rade gminy w trakcie sesji,
na ktérej ma by¢ podejmowana uchwata w sprawie planu miejscowego, jednak

7 T. Brzezicki, A. Brzeziriska-Rawa, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego — cha-
rakter prawny, tres¢ oraz skutki ekonomiczne, [w:] W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne
planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2013, s. 49.

8 Art. 14 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym.

19 Wyrok WSA w Szczecinie z 19 listopada 2014 r., sygn. akt Il SA/Sz 800/14.
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i na tym etapie - rowniez organ stanowiacy nie jest zwigzany ztozonymi uwa-
gami — a sam sposéb ich rozpatrzenia przez rade gminy nie podlega zadnym
srodkom zaskarzenia. Jednoczesnie, jak podnosi sie w orzecznictwie sadéw
administracyjnych, ,rozstrzygniecie rady w przedmiocie zgtoszonych uwag
[...] ma wprawdzie charakter merytoryczny i towarzyszy mu ocena zasadnosci
uwagi, w ktérej wyniku uwaga moze zosta¢ uwzgledniona lub odrzucona, to
jednak przyjac¢ nalezy, ze moze to nastgpi¢ w jednym gtosowaniu nad uchwa-
leniem projektu samego planu. Jezeli zawierajacy wykaz nieuwzglednionych
uwag zafgcznik do uchwaty w przedmiocie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego w sposéb szczegétowy opisuje kazdg ze zgtoszonych
i nieuwzglednionych uwag oraz zawiera uzasadnienie, to radni maja mozli-
wos$¢ zapoznania sie z treScig uwag i stanowiskiem organu wykonawczego
wobec uchwaty. Jezeli Zaden z radnych uczestniczacych w gtosowaniu nad
projektem planu nie domagat sie, by wszystkie, lub niektére z uwag poddac
odrebnemu gtosowaniu, to taki sposéb gtosowania nad nieuwzglednionymi
uwagami nie stanowi naruszenia prawa, uzasadniajgcego wyeliminowanie
z obrotu prawnego uchwaty”20, Uchwalenie planu miejscowego przez rade
gminy skutkuje, jak juz zaznaczono, przede wszystkim okresleniem przezna-
czenia terenu, ktére bedzie przesadzac o zagospodarowaniu poszczegélnych
terenéw. Réwnie istotnym ustaleniem planu miejscowego pozostaje okreslenie
wskaznikéw i parametréw urbanistycznych. Nalezy przyja¢, ze co do istoty,
sg to najwazniejsze sposréd zapiséw planéw miejscowych. Z jednej strony
najbardziej wptywaja one na realizacje zadania wtasnego gminy jakim jest
tad przestrzenny, z drugiej natomiast najmocniej ingeruja w prawo wtasnosci
nieruchomosci. Szeroki zakres ustalen planu miejscowego w istocie ma na celu
zharmonizowanie przestrzeni w taki sposéb, by mogta ona stanowi¢ o fadzie
przestrzennym. Mimo tak waznej roli w ksztaltowaniu tadu przestrzennego,
plan miejscowy pozostaje opracowaniem co do zasady sporzadzanym przez
organy gminy w zaleznosci od dostrzeganej przez te ostatnie potrzeby. Jak
wskazano w orzecznictwie sagdéw administracyjnych ,z przepiséw ustawy
[,planistycznej” wynika], ze planowanie miejscowe jest fakultatywne, gdyz
ustawodawca nie statuuje czynnosci uchwalenia planu miejscowego jako obo-
wigzkowego zadania wtasnego samorzadu. [...] Nie ulega zatem watpliwosci,
ze sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miesci
sie we wiadztwie planistycznym gminy, ktéra moze, ale nie musi takiego planu
uchwala¢, chyba, ze obowigzek taki wynika z przepiséw szczegdlnych”1.

20 Wyrok NSA z dnia 31 maja 2016 r., sygn. akt Il OSK 738/15.
21 Postanowienie WSA w Opolu z dnia 10 czerwca 2013 r., sygn. akt [l SAB/Op 16/13, takze
postanowienie WSA w Lublinie z dnia 4 grudnia 2012 r., sygn. akt Il SAB/Lu 100/12.
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Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu

Alternatywnym do planu miejscowego narzedziem planistycznym okresla-
jacym mozliwy sposdb zagospodarowania terenu pozostaje decyzja o warun-
kach zabudowy, a jezeli inwestycja stanowi¢ ma cel publiczny - decyzja
o lokalizacji inwestycji celu publicznego?2. W sytuacji zatem, kiedy rada gminy
nie uchwalita planu miejscowego dla stosownego obszaru, a jego wiasciciel
chciatby tenze obszar zagospodarowa¢, woéwczas wnioskuje do organu wyko-
nawczego gminy o wydanie stosownej decyzji administracyjnej. Ograniczenia
w zakresie mozliwosci wydania przedmiotowej decyzji sg jednak niezalezne
od wojta/burmistrza/prezydenta miasta. Rola tego ostatniego sprowadzona
zostata jedynie do zweryfikowania, czy wnioskowana inwestycja oraz teren
na ktérym ma by¢ ona zlokalizowana spetniajg warunki okreslone przez usta-
wodawce. O ile zatem dziatka sgsiednia zagospodarowana jest w sposéb ade-
kwatny do wnioskowanego, teren inwestycji ma dostep do drogi publicznej,
a infrastruktura techniczna umozliwia jej zrealizowanie, jednoczes$nie teren nie
jest chroniony ze wzgledu na wysokie klasy bonitacyjne gruntu lub wystepo-
wanie na nim lasu, a takze jezeli nie sprzeciwiajg sie temu przepisy odrebne
- organ wykonawczy gminy musi wyda¢ decyzje pozytywnaZ3. Utrwalony
w orzecznictwie poglad wskazujacy, ze pojecia dziatki sasiedniej nie mozna
utozsamiac z dziatkg bezposrednio sasiadujaca z teren inwestycji, prowadzi
jednak niejednokrotnie do ,poszukiwania” adekwatnego do wnioskowanej
inwestycji sposobu zagospodarowania terenu w odlegtosciach przekraczaja-
cych racjonalne dazenie do osiagniecia fadu przestrzennego. Majace w tym
zakresie zastosowanie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego
nakfadajg na wdjta/burmistrza/prezydenta miasta obowiazek przeprowa-
dzenia postepowania administracyjnego. To ostatnie angazuje jednak co
do zasady tylko samego wnioskodawce, wilasciciela terenu objetego wnio-
skiem oraz wiascicieli dziatek sasiednich. Kazdorazowo okreslany zakres stron
postepowania nigdy jednak nie angazuje w to postepowania tak szerokiego
grona spotfecznosci lokalnej jak procedura sporzadzania planu miejscowego
lub studium. Decyzja o warunkach zabudowy przesadza zatem jednostkowo

22 7Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslenie
sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, przy czym: 1) lokalizacje inwestycji
celu publicznego ustala sie w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego;
2) spos6b zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych inwestycji ustala
sie w drodze decyzji o warunkach zabudowy.

23 Warunki wydania decyzji o warunkach zabudowy zostaty okreslone przepisem art. 61
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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o potencjale zagospodarowania danego terenu. W zaden sposéb jednak nie
mozna przyjmowac, ze indywidualne rozstrzygniecia organu wykonawczego
gminy w zakresie sposobu zagospodarowania terenu prowadza do osiagnie-
cia tadu przestrzennego. Charakterystyczne pozostaje bowiem takze, ze przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy zadnego znaczenia nie ma kie-
runek zagospodarowania przestrzennego wskazany w studium. Syntetycznie
istote decyzji o warunkach zabudowy ujeta A. Kope¢, wskazujac, ze ,realizacja
inwestycji w drodze decyzji o warunkach zabudowy jest chaotyczng i niekon-
trolowana forma gospodarowania przestrzenia, prowadzaca do jej degradacji.
Regulacje prawne zwigzane z procedurg sporzadzania decyzji o warunkach
zabudowy nie gwarantujg wystarczajacego dostepu spoteczenstwa do infor-
macji o zamierzeniach inwestycyjnych, ktére moga wywierac skutek na szersze
grono podmiotéw, niz strony postepowania. Decyzja o warunkach zabudowy
pozwala na zlokalizowanie niemal kazdej funkcji i formy zabudowy w niemal
dowolnym miejscu i to w oderwaniu od ustalonej w studium polityki prze-
strzennej gminy”24,

Pomiedzy planem miejscowym a decyzja o warunkach zabudowy

Organy gminy juz na etapie decyzji o przystapieniu do sporzadzenie planu
miejscowego materializujg swe kompetencje z zakresu ingerencji w prawo
wiasnosci. Sporzadzajac bowiem plan miejscowy moga dokona¢ ustaleh
odpowiadajacych oczekiwaniom wiascicieli nieruchomosci badz tez wrecz
przeciwnie — uniemozliwi¢ zrealizowanie stosownej inwestycji. Jezeli prze-
stanka sporzadzenia planu miejscowego z przeznaczeniem odmiennym niz
oczekiwany przez wiasciciela nieruchomosci jest dazenie do osiggniecia lub
zachowania tadu przestrzennego, woéwczas dziatania organédw gminy moga
by¢ postrzegane jako realizowanie zadania wtasnego gminy. Istotny pozostaje
takze czas podejmowania stosownych dziatarn zwigzanych ze sporzadzeniem
planu miejscowego. Najbardziej watpliwg pozostaje bowiem sytuacja, w kté-
rej organy gminy daza do sporzadzenia planu miejscowego w odpowiedzi na
podjete juz dziatania inwestora zwigzane z wnioskowaniem o wydanie decyz;ji
o warunkach zabudowy?>. Charakterystycznym, nad wyraz czesto przywoty-

24 A, Kope¢, Stabosc i skutki prawnych regulacji zwiqzanych z procedurq sporzqdzania pro-
jektu decyzji o warunkach zabudowy, [w:] T. Markowski, P. Zuber (red.), System planowania
przestrzennego i jego rola w strategicznym zarzqdzaniu rozwojem kraju, Warszawa 2011,
s. 137.

25 Zgodnie z art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu, postepowanie w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy mozna zawiesi¢
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wanym przyktadem, jednoczesnie nad wyraz czesto bedacym przedmiotem
rozwazan sadowych?5, jest sporzadzenie planu miejscowego uniemozliwiaja-
cego lub ograniczajacego lokalizacje inwestycji z zakresu hodowli lub chowu
zwierzat. Organy gminy uniemozliwiajac realizacje stosownych inwestycji
podnosza kwestie ochrony srodowiska, ucigzliwosci zapachowych oraz zago-
spodarowania terenu. W perspektywie inwestora takie dziatania postrzegane
natomiast sg jako ograniczenie prawa wtasnosci i swobody prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej. Stanowisko to jest szczegdlnie podnoszone w sytuacji,
gdy inwestor wystapi juz z wnioskiem o uzyskanie decyzji o warunkach zabu-
dowy umozliwiajacej realizacje stosownego zamierzenia inwestycyjnego. Wow-
czas dziatanie organéw gminy postrzegane jest jako celowe, podjete ad hoc
i wymierzone juz nawet nie przeciw samemu zamierzeniu inwestycyjnemu
ale przeciw inwestorowi. Nierzadkie pozostaja tez dziatania organéw gminy
zmierzajace do uniemozliwienia lokalizacji zabudowy mieszkaniowej wielo-
rodzinnej, zabudowy produkcyjnej posréd terenéw zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej.

Organy gminy juz zatem na etapie rozstrzygania o sporzadzaniu planéw
miejscowych lub rezygnacji z prowadzenia stosownych procedur pozycjonuja
sie w ptaszczyznie realizacji zadania wtasnego gminy z zakresu tadu prze-
strzennego.

Organy gminy rezygnujac bowiem ze sporzadzania planéw miejscowych
w istocie pozostawiaja zagospodarowanie terenu wiascicielom nieruchomo-
sci. Ci ostatni wystepujac z wnioskiem o wydanie decyzji o warunkach zabu-
dowy, statuuja organ wykonawczy gminy jako podmiot potwierdzajacy, ze
zamierzona inwestycja i teren inwestycji spetniajg warunki okreslonych przez
ustawodawce. Zaréwno zatem organ wykonawczy jak tez organ stanowiacy
rezygnujac ze sporzadzania planéw miejscowych w istocie pozbawiajg sie
mozliwosci realizowania omawianego zadania wiasnego gminy.

tad przestrzenny moze by¢ takze postrzegany w kontekscie rozwigzan
przyjmowanych w planach miejscowych. Istotne znaczenie mie¢ tutaj bedzie
sposob okresdlania przeznaczenia terendw oraz przyjmowane wskazniki i para-
metry urbanistyczne. Dopuszczenie bowiem w planie miejscowym na jednym
terenie mozliwosci lokalizacji zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej lub
jednorodzinnej, w praktyce pozbawia organy gminy wptywu na ostateczny

na okres nie dtuzszy niz 9 miesiecy, jezeli rada gminy prowadzi procedure sporzadzenia
planu miejscowego lub jezeli podejmie stosowna uchwate intencyjng w terminie 2 mie-
siecy od dnia ztozenia wniosku o wydanie decyzji o warunkach zabudowy.

26 Wyrok WSA w todzi z dnia 3 czerwca 2022 r,, sygn. akt Il SA/ktd 861/21, takze wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 29 lipca 2021 r., sygn. akt Il SA/Po 265/21, takze wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 6 pazdziernika 2020 r., sygn. akt Il SA/Ol 243/20.
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sposéb zagospodarowania tego terenu, a daje zupetng dowolnos¢ inwesto-
rowi w wyborze realizacji stosownej zabudowy. Niewatpliwie pierwotna loka-
lizacja kilkunastu lub kilkudziesieciu budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych
i wtorna lokalizacja zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej stanowi¢ bedzie
zrédto konfliktéw spotecznych oraz przeczyc¢ idei tadu przestrzennego. Wat-
pliwymi co do hotdowania zasadzie tadu przestrzennego bedg takze ustalenia
rozbieznych wskaznikéw i parametrow urbanistycznych. Dopuszczenie cho-
ciazby na tym samym terenie mozliwosci lokalizacji dachéw o réznych katach
nachylenia pofaci dachowych oraz budynkéw o réznych wysokosciach wpty-
wacd bedzie na percepcje zagospodarowania przestrzeni.

Przyjmowanie rozbieznych ustalen w planach miejscowych - zaréwno
w zakresie przeznaczenia terenu jak tez wskaznikéw i parametréw urbani-
stycznych, przy jednoczesnym ,wybiérczym” obejmowaniu obszaréw proce-
durg planistyczng prowadzi do sytuacji, w nastepstwie ktérej mozliwe jest
wydawanie decyzji o warunkach zabudowy dla réznych inwestycji o r6znych
gabarytach.

Osiagniecie fadu przestrzennego odpowiadajgcego zatozeniom ustawo-
wym wydaje sie by¢ zatem niemozliwe, jezeli polityka przestrzenna gmina
oparta jest na narzedziach innych niz plany miejscowe sporzadzane dla
obszaru catej gminy.

Wiadztwo planistyczne a prawo wlasnosci

Analiza podstawowych narzedzi kreowania tadu przestrzennego pozwala
przyja¢, ze jedynym aktem planistycznym, ktéry umozliwia organom gminy
autonomiczne wptywanie na tad przestrzenny pozostaje miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego. To wtasnie ustaleniami planu miejsco-
wego organy gminy materializujg wtadcze kompetencje do planowania
przestrzeni, nazywane doktrynalnie wtadztwem planistycznym. Jak zauwa-
zono w literaturze, ,podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego zostata
wyposazona we wiladztwo planistyczne, ktére pozwala jej oddziatywac na
sfere whasnosci poprzez dokonywanie ustalenn dotyczacych przeznaczenia
terenow czy formutowania zasad ich zagospodarowania i zabudowy“?7. Nie-
rozerwalnie zatem wtadztwo planistyczne zwigzane jest z ingerencjg w prawo
wiasnosci. W orzecznictwie sadéw administracyjnych podnosi sie, ze ,zgod-
nie z art. 140 k.c. w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspdizycia

27 M. Karpiuk, Udziat czynnika spotecznego w procesie sporzqdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, «Samorzad Terytorialny» 2017, nr 1-2, 5. 72.
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spotecznego wiasciciel moze, z wylaczeniem innych oséb, korzysta¢ z rzeczy
zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, W szcze-
golnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. [...] W mysl art. 64
ust. 2 Konstytucji RP wtasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedzicze-
nia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Wtasnos¢ moze by¢
ograniczona tylko w drodze ustaw i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona
istoty prawa wiasnosci. Z kolei w mysl wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytugji
RP zasady proporcjonalnosci, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. [...] Zgodnie z art. 3 ust. 1 ['ustawy
planistycznej’] ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, [...], nalezy do zadan wtasnych gminy. Na mocy przepiséw powotanej
ustawy organy gminy zostaly upowaznione do ingerencji w prawo wtasnosci
innych podmiotéw, w celu ustalenia przeznaczenia i zasad zagospodarowania
terenéw potozonych na obszarze gminy. [...] Zaznaczy¢ nalezy, iz uprawnienia
przyznanego w art. 3 ust. 1 ['ustawy planistycznej'] gmina nie moze wyko-
nywac dowolnie. [...] Gmina zobowigzana jest w planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym uwzglednia¢ m.in. prawo wiasnosci [...], jak i potrzeby
interesu publicznego [...]"28. Organy gminy okreslajac przeznaczenie terenu
nie mogg jednak kazdorazowo sprosta¢ oczekiwaniom wszystkich wiascicieli
nieruchomosci objetych procedurag sporzadzania planu miejscowego. Wazac
interesy prywatne wtascicieli nieruchomosci oraz interes publiczny, to temu
ostatniemu musza czestokro¢ przyznad pierwszenstwo. Uwzgledniajac dostep
do infrastruktury spofecznej i technicznej, rozwazajac lokalizacje uktadu komu-
nikacyjnego, uwarunkowania i ograniczenia przyrodnicze, istniejgcy sposéb
zagospodarowania terenu — organy gminy mogga wptywac nie tylko na rodzaj
zabudowy, ale wrecz tej ostatniej zakazac. Takie dziatanie organéw gminy
niejednokrotnie skutkowa¢ moze niezadowoleniem wiascicieli nieruchomo-
$ci, ktorych oczekiwania nie moga by¢ spetnione. Jak wskazuje jednak judy-
katura, ,wladztwo planistyczne gminy polega wtasnie na mozliwosci ustalenia
przeznaczenia terendw na rézne cele, w tym na cele publiczne, z naruszeniem
absolutnie rozumianego prawa witasnosci. Dla oséb, ktére z tego powodu
poniosg straty [‘ustawa planistyczna’l przewiduje instytucje odszkodowa-
nia a dla oséb, ktére na sporzadzeniu planu zyskaja, wprowadza instytucje
tzw. renty planistycznej”?°. Jednocze$nie zaznacza sig, ze ,ochrona interesu

28 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 lutego 2018 r., sygn. akt Il SA/Po 839/17, takze wyrok

NSA z dnia 21 czerwca 2016 r., sygn. akt Il OSK 2541/14.
29 Wyrok NSA z dnia 10 lipca 2017 r., sygn. akt Il SA/Kr 269/17.
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indywidualnego poprzez ochrone prawa wtasnosci nie ma i nie moze miec
charakteru bezwzglednego, gdyz w przeciwnym wypadku gminy nie mogtyby
planowac i ksztattowac zagospodarowania przestrzennego, jezeli nie czynityby
tego na nieruchomosciach, ktérych wiascicielami bylyby one same badz inne
podmioty publicznoprawne. Takie podejscie mijatoby sie catkowicie z ideg pla-
nowania przestrzennego. Gmina musi mie¢ mozliwo$¢ planowania przestrzeni
publicznej, niezaleznie od istniejacych stosunkéw wiasnosciowych. Prawo
wiasnosci nie jest prawem absolutnym i nienaruszalnym”30, W tym ujeciu to
rolg organdéw gminy pozostaje dowiedzenie obiektywnosci przestanek, kté-
rymi kierowaty sie przy dokonywaniu ustalen planu miejscowego. W praktyce
nie utatwia tego jednak sama definicja legalna pojecia tadu przestrzennego.
Postrzeganie przestrzeni jako harmonijnej catoéci obarczone bowiem zawsze
bedzie subiektywizmem. W istocie zatem, szeroki zakres wiadztwa planistycz-
nego przyznanego organom gminy naraza te ostatnie na zarzut instrumental-
nego traktowania narzedzi planowania przestrzennego.

Kryzys w przestrzeni

Jak wynika z danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego3' oraz analiz P. Sle-
szynskiego, A. Deregowskiej, £. Kubiaka, P. Sudry, B. Zielinskiej, tylko w 614 gmi-
nach planami miejscowymi objete jest wiecej niz 95% ich powierzchni32.
Jednoczesnie planami miejscowymi objete jest jedynie ok. 30% powierzchni
kraju33. Ponadto, jak wynika z opracowania sporzadzonego w 2018 r. przez
W. Izdebskiego, P. Sleszyriskiego, Z. Malinowskiego i M. Kursa na podstawie
analizy 15 390 planéw miejscowych obowigzujgcych w 708 gminach poto-
zonych w réznych czesdciach kraju, w 17% planéw miejscowych poddanych
analizie, tereny objete stosownym opracowaniem zlokalizowane byly w wiecej
niz jednym obszarowo miejscu, natomiast az 40% (12 tys.) sposrdd analizo-
wanych obszaréw objetych planami miejscowymi miato powierzchnie mniej-
sza niz 1 ha, a tylko w przypadku 461 obszarow powierzchnia ta przekraczata

30 Wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2012 r,, sygn. akt Il OSK 796/12.

31 @US, bank danych lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/metadane/cechy/2847?back=True
(19.01.2023).

32 P Sleszynski, A. Deregowska, t. Kubiak, P. Sudra, B. Zielinska, Analiza stanu i uwarun-
kowan prac planistycznych w gminach w 2017 roku, Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN na zlecenie Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju, Warszawa 2018,
s. 23.

33 @US, bank danych lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/metadane/cechy/2847?back=True
(19.01.2023).
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1000 ha34. W tym ujeciu zauwazy¢ nalezy, ze organy gminy sporzadzajac plany
miejscowe dla bardzo matych obszaréw w istocie nie sg w stanie przyja¢ dla
tych obszaréw zadnych racjonalnych rozwigzan kreujacych fad przestrzenny.
Ponadto, zagospodarowanie pozostatego obszaru gmin (nieobjetego planami
miejscowymi) nastepuje na podstawie decyzji o warunkach zabudowy, ktérych
rokrocznie wydaje sie ok. 140 tys., z czego ok. 95 tys. dotyczy lokalizacji zabu-
dowy mieszkaniowej jednorodzinnej3®. Powyzsze dziatania organéw gminy
w zakresie korzystania z narzedzi planowania przestrzennego skutkujg nadpo-
daza terenéw umozliwiajacych lokalizacje zabudowy mieszkaniowej. Brak jest
szczegdtowych danych w tym zakresie, jednak urzedowe statystyki Minister-
stwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej juz w 2012 r. stanowity,
ze tylko w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego przezna-
czono pod budownictwo mieszkaniowe tereny o powierzchni pozwalajacej na
osiedlenie prawie dwukrotnie wiekszej liczby ludnosci niz wynosita liczebnos¢
ludnosci Polski. W zakresie ilosci terenéw przeznaczonych w planach miejsco-
wych pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng i wielorodzinng, Przemy-
staw Sleszynski, powotujac sie na badania Kowalskiego z 2014 r., wskazywat, ze
- przyjmujac wskaznik mozliwego zaludnienia 40 oséb dla 1 ha w przypadku
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, a 200 oséb w przypadku zabudowy
wielorodzinnej - chtonnos$¢ demograficzng nalezato okresli¢ na ok. 62 min
0s6b, a w przypadku studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin — na 200-300 mIn 0s6b3%. W tym ujeciu nalezy podkreslic,
ze przez okres jaki uptynat od szacunkéw z lat 2012 i 2014 w Polsce sporza-
dzano rokrocznie plany miejscowe o tagcznej powierzchni ok. 100 tys. ha i wyda-
wano ok. 95 tys. decyzji o warunkach zabudowy dotyczacych tylko zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej3’. We wskazanym zakresie nie mozna dazy¢
jednak do przywrécenia ,nie inwestycyjnego” przeznaczenia terenéw poprzez
sporzadzenie planéw miejscowych z pierwotnym, innym niz zabudowa miesz-
kaniowa przeznaczeniem. Jak szacuje bowiem P. Sleszyniski koszty zwigzane
z koniecznoscig wyptaty odszkodowan zwigzanych ze spadkiem wartosci nieru-

34 W. Izdebski, P. Sleszyriski, Z. Malinowski, M. Kursa, Analiza morfometryczna planéw miej-
scowych w Polsce, «Infrastruktura i Ekologia Terendw Wiejskich», http://www.infraeco.pl/
pl/art/a_18569.htm?plik=2235 (19.09.2022).

35 @GUS, bank danych lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/metadane/cechy/2851?back=True
(19.01.2023).

36 P, Sleszynski, Spoteczno-ekonomiczne skutki chaosu przestrzennego dla osadnictwa i struk-
tury funkcjonalnej terenéw, [w:] A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszynski (red.), Studia
nad chaosem przestrzenny. Koszty chaosu przestrzennego, t. Il, Warszawa 2018, s. 34.

37 @QUS, bank danych lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/metadane/cechy/2851?back=True
(19.01.2023).
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tad przestrzenny jako zadanie witasne gminy. Kryzys w zarzqdzaniu przestrzeniq

chomosci wynosityby minimum 135 mld z.38 Rozproszenie zabudowy pociaga
za soba szereg innych konsekwencji. Negatywne skutki sposobu korzystania
z narzedzi planowania przestrzennego przez organy gminy w kontekscie trans-
portu, podniesli P. Borkowski, J. Burnewicz, A. Kozlak, B. Pawtowska i A. Wazna.
Powotujac sie na raport o ekonomicznych stratach i spotecznych kosztach nie-
kontrolowanej urbanizacji w Polsce, wskazali oni, ze w 2013 r. koszty dojazdéw
do pracy oséb, ktérych miejsce zamieszkania byto odlegte o wiecej niz 5 km od
pracy wyniosty 25,9 mld zt w poréwnaniu do 2,6 mld zt kosztow oséb, ktdrych
odlegtos$¢ miejsca praca od miejsca zamieszkania nie przekraczata 5 km. Pra-
cownicy Katedry Ekonomiki Transportu Wydziatu Ekonomicznego Uniwersytetu
Gdanskiego podniesli réwniez, ze przy zatozeniu, ze akceptowalny czas dojazdu
do pracy w jedng strone wynosi maksymalnie 30 minut - to w zwiazku z roz-
proszona zabudowg i wynikajacymi z tego powodu dtuzszymi dojazdami do
pracy — roczne straty czasowe wynoszg ok. 610 mln osobogodzin3®, W zakresie
kosztow ekonomicznych i spotecznych zwigzanych z rozproszeniem zabudowy
P. Gibas i K. Heffner z Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, podniesli,
ze koszt przylaczenia budynkéw do instalacji elektrycznej oraz wybudowania
drogi publicznej i jej utrzymania przez okres 10 lat nalezy oszacowa¢ na 1 mid
735 min zt wzgledem 606 min zt dla zabudowy ,typowej” (przy czym na obsza-
rach wiejskich koszty te wynosza 979 min zt (1 mld 501 min zt - 522 min zt))4°.

Podsumowanie

tad przestrzenny to nie tylko nominalne zadanie powierzone do realizacji
organom gminy. To realne wyzwanie, ktére pozwala na materializowanie wiadz-
twa planistycznego. W praktyce, to sposéb korzystania przez organy gminy
z narzedzi planowania przestrzennego przesadza o zaspokojeniu potrzeb spo-
tecznosci lokalnej z zakresu tadu przestrzennego. Krytyczna ocena sposobu
prowadzenia polityki planowania przestrzennego przez organy gminy pozwala
przyja¢, ze konieczna jest rewizja warsztatu planistycznego gmin - zaréwno
w sferze jego wykorzystania jak tez rozwigzan ustawodawczych.

38 P, Sleszynski, Potencjalne koszty odszkodowawcze zwiqzane z niewtasciwym planowaniem
przestrzennym w gminach, [w:] A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszynski (red.), Studia
nad chaosem przestrzennym..., s. 423.

39 P. Borkowski, J. Burnewicz, A. Kozlak, B. Pawtowska, A. Wazna, Transport a organizacja
przestrzeni w zyciu spofeczno-gospodarczym, [w:] A. Kowalewski, T. Markowski, P. SleszynA-
ski (red.), Studia nad chaosem przestrzennym..., s. 87.

40 P, Gibas, K. Haffner, Spofeczne i ekonomiczne koszty beztadu przestrzeni — osadnictwo
obszaréw wiejskich, [w:] A. Kowalewski, T. Markowski, P. SleszyAski (red.), Studia nad
chaosem przestrzennym..., s. 183.
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