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Institution of Spatial Order in Polish Law

WPROWADZENIE

Lad przestrzenny stanowi szczeg6lng warto$¢ dla cztowieka zyjacego i go-
spodarujacego w okreslonej przestrzeni. Przestrzen ta tworzy otoczenie dla domu,
miejsca pracy czy wypoczynku oraz wptywa na sposob funkcjonowania podmio-
tow gospodarczych i jako$¢ zycia mieszkancoéw. Problematyka tadu przestrzenne-
go w srodowisku zycia czlowieka jest bardzo ztozona kwestia spoteczna, kultu-
rowa, prawng i ekonomiczng. Jednym z najwazniejszych problemow zwigzanych
z tadem przestrzennym jest pogtebianie si¢ chaosu w przestrzeni, w tym w gtow-
nej mierze niekontrolowane procesy rozwoju osadnictwa oraz niska jakos¢, este-
tyka i1 funkcjonalno$¢ przestrzeni publicznych'. Krytyczne oceny dotyczace tadu
przestrzennego mozna zauwazy¢ w wielu dysproporcjach regionalnych, a takze
w strukturze przestrzennej uwarunkowanej rozbiorowa historia Polski i w stano-
wiacej spuscizne po okresie PRL-u polityce prymatu gospodarki nad spotecznymi
i przestrzennymi kryteriami rozwoju.

POJECIE LADU PRZESTRZENNEGO

Lad przestrzenny jest pojeciem interdyscyplinarnym; wystepuje w wie-
lu dziedzinach nauki, jak nauki urbanistyczne, architektoniczne, ekonomiczne,

! Zob. C. Bielecki, Jest alternatywa, Warszawa 2014, s. 41.
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polityczne czy ochrony $rodowiska?. Zrédet tadu przestrzennego nalezy upatry-
wac w czterech obszarach: prawie stanowionym, polityce przestrzennej, psychice
jednostek 1 zbiorowosci ludzkich ($wiadomosci spotecznej) oraz praktyce spo-
teczno-ekonomicznej. Legalna definicja charakteryzuje tad przestrzenny jako ta-
kie uksztattowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia
w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonal-
ne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-este-
tyczne. Lad przestrzenny, podobnie jak inne wartosci (np. walory architektonicz-
ne i krajobrazowe), odwotuje si¢ do ocen pozaprawnych i jako kategoria musi by¢
ujmowany z uwzglednieniem wiedzy wypracowanej nie tylko w naukach praw-
nych, lecz takze w innych dyscyplinach wiedzy (np. urbanistyce, architekturze,
gospodarce przestrzennej)*. Do poje¢ sktadajacych sie na ustawows definicje tadu
przestrzennego i mogacych budzi¢ watpliwosci dotyczace ich rozumienia moz-
na zaliczy¢ np. takie terminy jak ,,harmonijna cato$¢”, ,,uporzadkowane relacje”,
,wszelkie uwarunkowania” i ,,wymagania kompozycyjno-estetyczne”. Nie podle-
gaja one sprecyzowaniu, a przy ich stosowaniu nalezy kierowac¢ si¢ og6lna wiedza
z zakresu ksztattowania polityki przestrzennej*, dlatego trzeba zachowywac szcze-
g0Ing ostroznos¢ przy postugiwaniu si¢ tymi terminami®. Uzyte sformutowania
w definicji legalnej maja bardzo ogo6lny charakter, tworza mato czytelng tresc, nie
zmniejsza to jednak subiektywizmu w postrzeganiu tadu przestrzennego, ktory
stanowi pojecie niedookreslone. Pojecie tadu przestrzennego wymaga zatem in-
terpretacji w oparciu o wiedzg pozaprawng dla kazdego konkretnego przypadku.
Oznacza to, ze wszelkie dziatania, ktérych celem jest ksztattowanie przestrzeni,
powinny uwzglednia¢ wskazane wartos$ci, przy zastrzezeniu, ze dziatania te zmie-
rzajg do takiego uksztaltowania przestrzeni i architektury, ktore bedzie mozna
zakwalifikowac jako tad przestrzenny®. Osiagnigcie tego dobra, wyrazajacego si¢
w pozytywnym ksztattowaniu tadu przestrzennego, wymaga wspolnej pracy ar-
chitektow, urbanistow, inwestoréw i administracji publiczne;j.

Lad przestrzenny mozna okresli¢ jako zachowanie dbatosci o odpowiedni
zakres i sposoby postgpowania w ramach przeznaczenia terendéw na poszcze-
golne cele, a takze ustalenie zasad zagospodarowania i zabudowy terenow’.

2 M. Wozniak, Lad przestrzenny jako paradygmat zréwnowazonego gospodarowania przestrze-

nig, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2015, nr 18, s. 169.

* Eadem, Tradycja prawna budowania tadu przestrzennego w Polsce, ,,Przeglad Legislacyjny”
2011, nr 2-4, s. 88.

* H. Nowicki, [w:] Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, red.
W. Szwajdler, LEX/el. 2013.

*  W. Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia prawne, Torun
2004, s. 29.

¢ K. Malysa-Sulinska, Normy ksztaltujgce tad przestrzenny, Warszawa 2008, s. 25.
M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 26.
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Lad przestrzenny stanowi porzadek przestrzenny rozumiany jako stan elementow
utworzonych przez wprowadzenie okreslonej reguly rzadzacej relacjami harmo-
nii, porzadku i estetyki, ktore uwzgledniajg i odwzorowuja prawidtowosci dziata-
nia spoteczenstwa i gospodarki oraz funkcjonowania przyrody®. f.ad moze w tym
kontekscie by¢ postrzegany jako: 1) nadrzedny cel gospodarki przestrzennej, wig-
zacy si¢ z uzyskiwaniem okreslonej struktury przestrzennej i funkcjonowaniem
przedmiotu gospodarki przestrzennej; 2) organizacja przestrzenna terytorialnego
systemu spotecznego (spelniajaca kryteria racjonalnosci ogolnospotecznej); 3) in-
teres spoteczny; 4) warto$¢ (w tym rozumieniu wartoscig jest uzyskanie tadu prze-
strzennego); 5) dobro wspodlne’.

Tak scharakteryzowany tad przestrzenny obejmuje funkcjonalnosé, logike,
czytelnosc¢, jasnos¢ struktur przestrzennych, ich zharmonizowanie oraz wysoka
uzytecznos¢ i efektywnos¢ we wszystkich skalach: od lokalnej do krajowej. Jest
to uporzadkowana catos¢, ktorej czesci poddane sg wspolnym regutom gry, a lo-
gika jej funkcjonowania, funkcjonalno$¢ struktury oraz czytelno$¢ przestrzenna
tworza, takze w kazdym wymiarze terytorialnym, wysokie walory estetyczne i ja-
kos¢ $rodowiska cztowieka'®. Lad przestrzenny, zawierajacy atrybuty przestrzeni
i porzadku, jest uznawany za nadrzgdny cel gospodarki przestrzennej, dazacej do
uksztattowania okres$lonej struktury przestrzenne;j i jej funkcjonalnosci. Wychodzi
on poza interes jednostki i grupy spolecznej, ma charakter dystrybutywny, powi-
nien wiec by¢ traktowany jako dobro wspolne. Jest on rowniez celem polityki
przestrzennej, rozumianej jako planowa dziatalno$¢ polegajaca na racjonalnym
gospodarowaniu przestrzenig, ktora uwzglednia i odwzorowuje prawidtowosci
dziatania spoteczenstwa i gospodarki oraz funkcjonowania przyrody!'!.

KSZTALTOWANIE LADU PRZESTRZENNEGO W POLSCE
Tradycja prawna tadu przestrzennego jest bardzo odlegta i sigga odradza-

nia polskiej panstwowosci w okresie migdzywojennym, wzorowanym poczat-
kowo na ustawodawstwach panstw zaborczych!2. Polski ustawodawca, tworzac

8 H. Izdebski, Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni, Warszawa 2013, s. 18.

M. Nowak, [w:] Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
red. I. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 133. Nalezy zauwazy¢, ze do$¢ szerokie znaczenie tadu prze-
strzennego wiaze si¢ takze z jedng z kategorii ekonomicznych - pojgciem rozwoju lokalnego, ktory
w sferze gospodarczej oznacza wykorzystanie miejscowych zasobéw w ramach rozwijania indywi-
dualnej i zbiorowej przedsiebiorczo$ci oraz obejmuje m.in. zasoby i walory lokalnego $rodowiska
przyrodniczego, zainwestowanie infrastrukturalne czy tez istniejacy potencjal naukowy, gospodar-
czy i techniczny. Zob. ibidem, s. 134.

10" Zatacznik do uchwaly nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. 2012, poz. 252).

1 Zob. ]. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej, Poznan 2007, s. 67.

2 M. Wozniak, Tradycja prawna..., s. 93.
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regulacje prawne traktujace o ksztattowaniu tadu przestrzennego dla niepodlegte-
go panstwa, oparl si¢ w znacznej mierze na doswiadczeniach w zakresie prawne-
go regulowania zabudowy miast i osiedli, zwtaszcza tych, ktorych obiektem byty
polskie miasta w ramach panstw zaborczych oraz w czasie obowiazywania usta-
wodawstw dzielnicowych'?. Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli'* byto pierwszym
aktem normatywnym, ktory regulowat ksztaltowanie tadu przestrzennego na ob-
szarze niepodlegtej Polski. Zgodnie z zapisami tego rozporzadzenia w celu pra-
widltowego zabudowania osiedli sporzadzano obowigzkowe plany zabudowania
dla obszar6w miast i miasteczek oraz uzdrowisk uznanych za majace charakter
uzytecznos$ci publicznej, a takze gdy wymagaly tego zamierzenia inwestycyjne
0 znaczeniu panstwowym. Rozporzadzenie wprowadzato hierarchi¢ aktow ksztat-
tujacych tad przestrzenny z ogélnymi planami zabudowania na szczycie oraz ze
szczegdtowymi planami ma dole’. Ogodlne plany zabudowania wyznaczaty jedy-
nie kierunki rozwoju danego obszaru, stanowiac podstawe szczegdtowych pla-
noéw, ktore obejmowaty obszar catego osiedla Iub jego czgsci. Plan zabudowania
byt aktem prawnym obowigzujagcym zarowno wiascicieli i uzytkownikéw tere-
nu, jak 1 wtadze budowlane udzielajace pozwolenia na budowe oraz wykonujace
nadzor budowlany. Plan taki wyznaczat dopuszczalne ramy dziatania w zakresie
inwestycji budowlanych i wskazywat pozadane kierunki rozwoju danego obszaru.
Urzeczywistnianie si¢ tadu przestrzennego nastgpowato wigc w drodze postgpo-
wania przy sporzadzeniu planéw zabudowania, zabezpieczajac ochrong interesu
publicznego. Jednakze majac na uwadze, ze plany zabudowania byly swego ro-
dzaju wizjami postulowanego rozwoju miasta, a zawarte w rozporzadzeniu prze-
pisy prawne byly na do$¢ duzym stopniu ogdlnosci, prowadzito to do sytuacji,
w ktorej proces inwestycyjno-budowlany moégl przebiega¢ wylacznie w sposodb
zywiotowy'®.

Po II wojnie $wiatowej odmienne warunki spoteczno-gospodarcze spowodo-
waly odejscie od uregulowan prawnych rozporzadzenia z 1928 r. oraz wprowa-
dzenie regulacji prawnych, ktore preferowaty interes panstwa kosztem interesow
obywateli, tworzgc warunki do centralizacji ksztaltowania tadu przestrzennego!’.
Spowodowane to byto zmiang struktury rzeczowej systemu gospodarczego, a tak-
ze zmianami struktury wlasno$ciowej i przestrzennej'®. Szczeg6lnie w latach 50.,

3 W. Brzezinski, Plan zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 1961, s. 73.

" Dz.U. 1928, nr 23, poz. 202.

* K.W. Kumaniecki, J. Langrod, S. Wachholz, Zarys ustroju, postepowania i prawa administra-
cyjnego w Polsce, Krakéw—Warszawa 1939, s. 495.

1 W. Brzezinski, Polskie prawo budowlane, Warszawa 1955, s. 13-14.

17 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 19.

18 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 36.
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kiedy samorzad terytorialny przestat istnie¢'’, nastapit wyrazny regres w budowa-
niu fadu przestrzennego®. Przyjety centralistyczny system planowania zakladat,
ze wladze panstwowe sporzadzaly plany zagospodarowania przestrzennego na
kazdym szczeblu, tj. miejscowym, regionalnym i krajowym.

Dopiero przemiany ustrojowe z 1989 r. wymusity rewizje dotychczasowe-
go systemu planowania przestrzennego wraz z decentralizacja wladzy publicz-
nej. W zwigzku z tym powstata potrzeba dostosowania regulacji prawnych w za-
kresie ksztattowania tadu przestrzennego. Postuzyta temu ustawa z dnia 7 lipca
1994 1. 0 zagospodarowaniu przestrzennym?', ktéra wprowadzita decentralizacje
zadan w dziedzinie planowania przestrzennego. Ustawodawca podzielit zadania
w zakresie planowania przestrzennego pomig¢dzy panstwo i samorzad terytorial-
ny, zakladajac wielopoziomowa strukture tego planowania. Po raz pierwszy tez
w nowych warunkach ustrojowych zwrdcono uwage na potrzebe uwzglednienia
w zagospodarowaniu przestrzennym wymagan tadu przestrzennego®?. Temu ce-
lowi miato stuzy¢ wprowadzenie systemu aktow ksztattujgcych tad przestrzenny
0 zréznicowanej mocy wigzacej, tym samym ustawa odstapita od trojstopniowe-
go hierarchicznego systemu planéw zagospodarowania przestrzennego obejmuja-
cych obligatoryjnie terytorium catego kraju. Rozwigzania w zakresie ksztalto-
wania tadu przestrzennego przewidywaty sporzadzenie aktow ksztattujacych tad
przestrzenny na trzech szczeblach: krajowym, wojewodzkim i gminnym.

Na szczeblu krajowym opracowywano koncepcje polityki przestrzennej za-
gospodarowaniu kraju, w ktorej okreslano w szczegolnosci przyrodnicze, kultu-
rowe, spoteczne i ekonomiczne uwarunkowania oraz cele polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju. Na tym poziomie ksztaltowania tadu przestrzennego
sporzadzano réwniez programy zawierajace zadania rzadowe stuzace realizacji
ponadlokalnych celow publicznych.

Na poziomie wojewoddzkim sporzadzany byt plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa, ktory okreslat zasady organizacji struktury przestrzen-
nej, w tym podstawowe elementy sieci osadniczej, rozmieszczenie infrastruktury
spotecznej, technicznej i innej, a takze wymagania w zakresie ochrony srodowi-
ska i ochrony dobr kultury z uwzglednieniem obszaréw podlegajacych szczegol-
nej ochronie. Ponadto mogty by¢ opracowywane programy wojewodzkie stuzace
realizacji ponadlokalnych i regionalnych celow publicznych.

Na szczeblu gminnym z kolei sporzadzano studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego gminy, w ktorym okreslano polityke

¥ Wejécie w zycie ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy
panstwowej (Dz.U. 1950, nr 14, poz. 130) ostatecznie zlikwidowato samorzady terytorialne.

2 M. Wozniak, Tradycja prawna..., s. 80.

2 Dz.U. 1994, nr 89, poz. 415.

2 M. Wozniak, Tradycja prawna..., s. 84.

2 K. Malysa, Proces inwestycyjno-budowlany, Krakow 2002, s. 38-39.
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przestrzenng gminy. Co wiecej, opracowywano tez miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego, ktore stanowity jedyna kategori¢ aktow ksztattujacych
fad przestrzenny o charakterze powszechnie obowigzujagcym?. Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego byl aktem prawnym stanowigcym ramy dla
podejmowanej dziatalno$ci inwestycyjno-budowlanej oraz tworzyt podstawe do
indywidualnych rozstrzygnie¢ wydawanych w sprawach administracyjnych. Plan
miejscowy wykazywat bowiem sposob zagospodarowania danego obszaru, przy
czym zagospodarowanie danej nieruchomosci byto mozliwe jedynie w takim za-
kresie, na jaki zezwalatl zapis planu®. Bedac podstawowym instrumentem umoz-
liwiajacym ochrone tadu przestrzennego, nie mogt by¢ interpretowany jako akt
wskazujacy zachowania dozwolone tym, ktorym przystugiwat tytul prawny do
danego terenu, a jedynie przez wprowadzenie zakazow i ograniczen odpowiednich
w relacji do celu, jaki w ten sposob mial zostaé osiggniety®. Nie ustanowiono co
do zasady obligatoryjnosci sporzadzania planow zagospodarowania przestrzen-
nego, pozostawiajac decyzje w tym zakresie gminie. Na potrzeby ksztaltowania
fadu przestrzennego ustawa z 1994 r. wprowadzata rozwigzanie, zgodnie z ktérym
w opracowaniach sporzadzanych na nizszym szczeblu planowania przestrzenne-
go miaty znajdowac si¢ ustalenia zawarte w aktach opracowanych na wyzszym
szczeblu tego planowania. Przejawem tego byto sporzadzenie miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego z uwzglednieniem zadan rzadowych za-
wartych w aktach ksztaltowania tadu przestrzennego sporzadzanych na szczeblu
krajowaym, a takze zadania samorzadowe zawarte w aktach sporzadzanych na
szczeblu wojewodzkim?’. Owczesne regulacje prawne byly ukierunkowane na
uspotecznienie procesu tworzenia planow miejscowych, co skutkowato tym, ze
zagospodarowania przestrzeni dokonywano w oparciu o decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowaniu terenu, a nie — jak zakladat ustawodawca — o pla-
ny miejscowe?. Warto podkresli¢, ze na mocy przepisow ustawy z 1994 r. po
raz pierwszy po okresie PRL zadeklarowano wolno$¢ zagospodarowania terenu
kazdemu, komu do tego terenu przystugiwat tytut prawny. Tym samym zerwa-
no z dotychczasowa zasada zabudowy planowej, wprowadzonej dekretem z dnia
2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju®. Zerwa-

2 R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska, Ustawa o zagospodarowaniu prze-
strzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Warszawa 1995, s. 26.

» K. Malysa-Sulinska, Normy ksztaltujgce..., s. 48-49.

% Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa budow-
lanego, Poznan 1997, s. 35.

¥ K. Malysa-Sulinska, Normy ksztaltujgce..., s. 48.

2 P. Sosnowski, Ochrona tadu przestrzennego przed 2003 r. Przyczynek do wykladni historycz-
nej, [w:] Ochrona tadu przestrzennego z perspektywy prawno-urbanistycznej, red. M. Nowak, Warsza-
wa 2020, s. 99-100.

¥ Dz.U. 1946, nr 16, poz. 109.
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nie to jednak dotyczyto tylko zamierzen o charakterze prywatnym?’. Dla podkre-
$lenia nalezy wspomnie¢, ze w latach 1918-2002 polskie ustawodawstwo nie po-
stugiwalo si¢ pojeciem ,,tad przestrzenny”. Zostato ono wprowadzone do obrotu
prawnego dopiero w 1990 r. w ustawie o samorzadzie terytorialnym jako jedno
z zadan gminy. Rowniez w ustawie z 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
pojecie to zostalo zawarte w kontekscie uwzglednienia jego wymagan w plano-
waniu przestrzennym?'.

Zaledwie kilka lat po uchwaleniu ustawy o zagospodarowaniu przestrzen-
nym z 1994 r. rozpoczgto proby jej zastgpienia. Zarzuty kierowane przeciwko tej
ustawie pojawialy si¢ zardbwno ze strony podmiotéw inwestycyjnych, ktore upa-
trywaty w niej przyczyny barier w inwestowaniu, tkwigcych w braku aktualnych
planéw miejscowych i dtugich procedurach ich sporzadzania, jak i ze strony pod-
miotéw publicznych, ktérych celem jest ochrona interesu publicznego i dbatos¢
0 tad przestrzenny*. Waznym momentem dla istniejacego systemu planowania
przestrzennego bylo uporzadkowanie ignorowanej przez dziesiatki lat z powo-
doéw ideologicznych ochrony prawa wtasnosci i jej usankcjonowanie w art. 64
Konstytucji RP*. Jednak przepisy Konstytucji RP nie wystarczyty do tego, by
wypracowac pozadang rownowage pomiedzy interesem publicznym a interesem
indywidualnym**. Odpowiedzig na potrzeby przyjecia odpowiednich przepisow
z dziedziny planowania przestrzennego byta ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?*, ktora miata pogodzi¢ wystepujace
w réznych okresach dziejowych modele budowania tadu przestrzennego.

SYSTEM KSZTAL TOWANIA £ ADU PRZESTRZENNEGO W USTAWIE
O PLANOWANIU I ZAGOSPODAROWANIU PRZESTRZENNYM

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym utrzymata trjsz-
czeblowy system planowania przestrzennego na poziomie kraju, wojewodztwa
i gminy. Rozwigzania przyjete w ustawie obejmowaly zasade podziatu zadan w za-
kresie ksztattowania tadu przestrzennego pomigdzy panstwo i jednostki samorza-
du terytorialnego, przy czym panstwo jako cato$¢ oraz poszczegoélne jednostki
samorzadu terytorialnego odgrywaja doniosla role w planowaniu przestrzennym.

3 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 40.

1 P. Sosnowski, op. cit., s. 99-100.

32 Szerzej na temat sporzadzania planu miejscowego pod rzadami ustawy z 1994 r. zob. E. Olej-
niczak-Szatowska, Uspolecznienie procesu planowania przestrzennego. Zagadnienia administracyjno-
-prawne, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1995, vol. 3, s. 73-84.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483
ze zm.).

M. Wozniak, Tradycja prawna..., s. 85.
T,j. Dz.U. 2020, poz. 293 z pézn. zm., dalej: u.p.z.p.
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System ksztattowania tadu przestrzennego w Polsce charakteryzuje si¢ de-
centralizacja zadan z zakresu planowania przestrzennego, przy czym w systemie
tym uksztattowala si¢ samodzielno$¢ planistyczna gminy. Ustalenie przeznacze-
nia i zasad zagospodarowania terenu zostato bowiem zaliczone do zadan wia-
snych gminy, co stawia t¢ jednostke samorzadu terytorialnego na szczegdlnej
pozycji w systemie organizacyjnym planowania przestrzennego®®. Na szczeblu
gminy sporzgdzane sg miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, kto-
re jako jedyny rodzaj aktow ksztattujacych tad przestrzenny majg charakter po-
wszechnie obowigzujacy.

Ustalanie przeznaczenia i zagospodarowania terenu przez gminy nie oznacza
jednak catkowitej niezalezno$ci samorzadu terytorialnego od panstwa w zakresie
ksztaltowania tadu przestrzennego, poniewaz obszar panstwa stanowi nieroze-
rwalna catosc¢, co oznacza niedopuszczalno$¢ podziatu terenow na autonomiczne
czesci. W zwiazku z tym konieczne sg dziatania organow administracji centralne;
gwarantujace integralnos¢ ksztattowania tadu przestrzennego. Ksztaltowanie tadu
przestrzennego na szczeblu krajowym sprowadza si¢ do zagadnien dotyczacych
planowania przestrzennego o charakterze ogdlnopanstwowym?®’. Na tym pozio-
mie ksztaltowania tadu przestrzennego sporzadzane sa zarowno akty planowania
ogolnego, jak i akty planowania specjalistycznego ograniczajgce si¢ do planowa-
nia inwestycji strategicznych?®®. Udziat spoteczenstwa w ksztaltowaniu tadu prze-
strzennego na poziomie krajowym ogranicza si¢ do postgpowania w sprawie oce-
ny oddzialywania na Srodowisko skutkow realizacji zapisow aktow planowania.

Kolejnym szczeblem w systemie planowania przestrzennego jest wojewodz-
two. Na tym poziomie podejmowane sg dziatania, ktorych celem jest prowadzenie
polityki przestrzennej o charakterze regionalnym?’. Budowanie tadu przestrzen-
nego jest podejmowane i realizowane zarowno przez samorzad terytorialny, jak
i przez administracj¢ rzadowa. Planowanie w wojewodztwie ogranicza si¢ w za-
sadzie do funkcji wspierajacej samorzad wojewodzki w jego zadaniach plani-
stycznych, gdyz podstawowa role odgrywaja akty planowania samorzadowego.
Zadania i kompetencje samorzadu wojewddzkiego zostaly tak przewidziane, aby
pemic funkcje, ktore koordynuja rzadowe przedsiewzigcia planistyczne o charak-
terze regionalnym*. Sporzagdzane akty planowania ogdlnego majg wptyw na sze-

% Z. Niewiadomski, Charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
[w:] Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego, red. J. Postuszny, Przemysl-Rzeszow
2003, s.73-74.

7 T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow
2004, s. 165.

3% Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 125.

¥ Ibidem, s. 149.

% Z.Niewiadomski, Planowanie przestrzenne..., s. 159.
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roko rozumiany rozwoj przestrzenny wojewodztwa. Nalezy dodac, ze na obszarze
wojewodztwa funkcjonuja obok siebie akty planowania przestrzennego i akty pla-
nowania gospodarczego, ktore razem i osobno wptywajg na rozwoj przestrzenny
i gospodarczy wojewodztwa. Udziat spoleczenstwa, podobnie jak na poziomie
krajowym, ogranicza si¢ w zasadzie do postegpowania w sprawie oceny oddzia-
lywania na $rodowisko skutkow realizacji zapisow aktow planowania, ale takze
w przedmiocie rozstrzygni¢¢ dotyczacych ksztattowania tadu przestrzennego na
szczeblu wojewdodzkim?!,

Najistotniejszym szczeblem dotyczacym planowania przestrzennego jest
najnizszy poziom, czyli gminny. Gmina jest podstawowym podmiotem w ksztat-
towaniu ladu przestrzennego, stanowi bowiem o przeznaczeniu i zasadach za-
gospodarowania przestrzennego terenu. Gminne rozstrzygnigcia planistyczne,
w odré6znieniu od innych rozstrzygnie¢ podejmowanych przez inne jednostki sa-
morzadu terytorialnego, moga mie¢ moc powszechnie obowigzujaca oraz wigzac
wlascicieli 1 uzytkownikow gruntow wieczystych. Gminie przystuguje suweren-
no$¢ planistyczna rozumiana jako gwarantowana przez prawo swoboda ksztatto-
wania tadu przestrzennego. W zwigzku z tym mozna stwierdzi¢, ze gminy sg dys-
ponentami tzw. wladztwa planistycznego, oznaczajacego ustawowe upowaznienie
organ6w gminy do okres§lania w sposob jednostronny i wiadczy przeznaczenia
gruntéw potozonych na obszarze dzialania gminy oraz do okreslania zasad zago-
spodarowania terenu za pomocg instrumentow prawnych, niezaleznie od tego, do
kogo te grunty naleza®. Atrybut wladztwa wigzany jest zatem z samodzielno$cia
gminy wyznaczong jej prawami i obowigzkami publicznoprawnymi®. Wtadztwo
planistyczne gminy oczywiscie nie jest wladztwem nieograniczonym, podlega
bowiem ograniczeniom. Granice wtadztwa planistycznego powinny by¢ wyzna-
czane z poszanowaniem zasady sprawiedliwosci spotecznej i nie powinny naru-
sza¢ interesow prawnych jednych, chronigc innych*. Ponadto nalezy pamietaé
o tym, ze ksztatltowanie tadu przestrzennego na szczeblu gminnym musi uwzgled-

1 K. Malysa-Sulinska, Normy ksztaltujgce..., s. 54.

42 Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje..., s. 48; M. Kruszewska-Gago$, Wladztwo
planistyczne jako Srodek realizowania zadan gminy w dziedzinie zagospodarowania przestrzennego,
»Prawo — Administracja — Ko$ciol” 2006, nr 26, s. 148.

B W. Jakimowicz, Wladztwo planistyczne gminy — kompetencje, zadania, wolnosci, ,,Admi-
nistracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2012, nr 1, s. 8. Samodzielno$¢ planistyczna moze by¢
rozpatrywana na dwoch plaszczyznach. Po pierwsze, na plaszczyZnie samodzielnoéci rozumianej
jako atrybut podmiotéw administracji zdecentralizowanej, wyrazajacej si¢ w ustawowym okresleniu
zadan do realizacji i ograniczonych kompetencjach organéw nadrzednych do ingerencji w dzialal-
no$¢ gminy. Po drugie, na plaszczyznie prawno-materialnych uwarunkowan realizacji tego zadania,
wyrazajacej si¢ w ustawowym okreéleniu zakresu i treéci oraz prawnych form jego realizacji. Zob.
T. Bakowski, Samodzielnos¢ planistyczna gminy w zagospodarowaniu przestrzennym, ,Gdanskie Stu-
dia Prawnicze” 2002, vol. 8, s. 29.

* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2009 r., IV SA/Wa 1562/09, LEX nr 583434.
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nia¢ budowanie tadu przestrzennego na wyzszych szczeblach, tj. wojewddzkim
i krajowym. Oznacza to, ze gminy sa zobligowane uwzglednia¢ ustalenia roz-
strzygnie¢ planistycznych na wyzszych poziomach planowania przestrzennego.

Jak zauwaza T. Bakowski, cele sformutowane w aktach na szczeblu krajo-
wym i wojewddzkim moga by¢ realizowane wtedy, gdy zostang inkorporowane
do aktow planowania przestrzennego®. Ustawodawca, podobnie jak w przypadku
planowania na wyzszych szczeblach, zagwarantowat spoteczenstwu mozliwos¢
udzialu w procesie ksztaltowania tadu przestrzennego, aczkolwiek w sposob od-
mienny niz uczestnictwo spoteczenstwa na szczeblu krajowym i wojewodzkim?*,
Mianowicie udzial spoteczenstwa w opracowaniu gminnych aktow planowania
przestrzennego pelni podwdjna funkcje. Poprzez wyrazenie swojego stanowiska
zainteresowani umozliwiajg wladzom gminy zidentyfikowanie istotnych inte-
reso6w indywidualnych, ktére powinny by¢ uwzglednione w tworzeniu polityki
przestrzennej gminy oraz prawa miejscowego. Prawo partycypacji w procesie
planistycznym dotyczy zatem ochrony praw podmiotowych mieszkancow gmi-
ny, w szczegolno$ei ich interesow prawnych*’. Udzial obywateli w planowaniu
przestrzennym jest rowniez konieczny ze wzgledu na trudnosci w definiowaniu
i identyfikowaniu interesu publicznego, jaki moze wystgpi¢ w tym procesie®.
W zwigzku z tym ustawodawca, jakby §wiadom tego, ze definicja ta nie jest w pet-
ni satysfakcjonujaca, wypehit tre§¢ pojecia ,,interes publiczny” w art. 1 ust. 2
u.p.z.p., w ktérym wymienione zostaty warto$ci najistotniejsze z punktu widzenia
gospodarowania przestrzenig®. Zasady te legly u podstaw catego systemu plano-
wania przestrzennego, a sg to przede wszystkim: wymagania tadu przestrzennego,
w tym urbanistyki i architektury; walory architektoniczne i krajobrazowe; wyma-
gania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntow
rolnych i le$nych; wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego oraz zabytkow
i dobr kultury wspotczesnej; wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa
ludzi i mienia, a takze potrzeby os6b niepetnosprawnych; walory ekonomiczne
przestrzeni; potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa; potrzeby interesu pu-
blicznego oraz potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szcze-
gblnosci sieci szerokopasmowych.

> W. Szwajdler, T. Bakowski, op. cit., s. 47.

K. Malysa-Sulinska, Normy ksztaltujgce..., s. 56.

7 A. Fogel, Srodowiskowe aspekty uprawnieri spoleczeristwa w sporzgdzaniu studiow uwarun-
kowan i plandow miejscowych, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 5, s. 46.

#J. Gozdziewicz-Biechonska, Partycypacja spoleczna w tworzeniu prawa na przykladzie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 36.

¥ Mozna powiedzie¢, ze kryterium korzysci jest plaszczyzng pozwalajaca na okreslenie me-
rytorycznej tresci interesu publicznego. Ponadto interes publiczny wystepuje wtedy, gdy przynosi
korzysci ogotowi, np. spolecznosci regionalnej lub lokalnej. Zob. J. Dobkowski, Kategoria interesu
publicznego jako przedmiot regulacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,,Pra-
wo — Administracja — Koscidl” 2006, nr 26, s. 61-62.
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Katalog ten nie ma charakteru zamknigtego. U podstaw wtasciwego gospo-
darowania przestrzenig lezag dwie nadrzedne warto$ci: zréwnowazony rozwoj
oraz tad przestrzenny®. O ile zasada zrownowazonego rozwoju zostata wyrazona
w art. 5 Konstytucji RP, o tyle tad przestrzenny, mimo ze trzeba go zaliczy¢ do
warto$ci wspolnych, nie jest silnie umocowany prawnie. Warto$¢ tadu przestrzen-
nego w Konstytucji RP nie wystepuje. Dopiero na poziomie ustawowym jest on
pojmowany technicznie jako specyficzny typ ksztattowania przestrzeni, zapew-
niajacy uporzadkowane relacje przestrzenne. Lad przestrzenny staje si¢ wartos$cia
dopiero wtedy, gdy szersza zbiorowos$¢ uzna go za cos, bez czego jej zycie zbio-
rowe nie moze funkcjonowac na poziomie zadowalajagcym?!.

LAD PRZESTRZENNY W AKTACH PLANISTYCZNYCH GMINY

Ksztattowanie polityki przestrzennej i realizacja wladztwa planistycznego na
poziomie gminy opiera si¢ na koniecznosci identyfikacji roznych interesoéw, a na-
stepnie na wywazeniu ich i rozstrzygnieciu, ktore i w jaki stopniu powinny by¢
uwzglednione, jezeli s konkurencyjne. Taka analiza powinna by¢ przeprowadzo-
na na podstawie generalnych dyrektyw zawartych w zasadach konstytucyjnych,
przede wszystkim w zasadzie proporcjonalnosci i zasadzie zrOwnowazonego roz-
woju’2. Z uwagi na to, ze gldwnym podmiotem planowania przestrzennego jest
gmina, zostata ona wyposazona w szereg kompetencji wladczych. Ksztattowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej przez gming dokonuje si¢ w szczegodlnosci
poprzez uchwalenie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Rozwigzania przyjete w studium stanowig podstawe rozstrzygnie¢ dokony-
wanych w formie innych aktow ksztattujacych tad przestrzenny, tj. miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego™. Ustalenia studium maja charakter wig-
zacy dla organéw wlasciwych w przedmiocie sporzadzenia i uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Studium gminne jest aktem
zawierajgcym normy ksztattujace tad przestrzenny, skierowane do waskiego gro-
na adresatow. Adresatami norm ksztaltujacych tad przestrzenny, ktére zostaly za-
warte w studium gminnym, sg wylacznie organy gminy, co oznacza, ze powolane
wyzej normy obowigzuja wylacznie w strukturach organizacyjnych administracji
publicznej, nie sg natomiast wigzace przy wykonywaniu indywidualnych decyzji

% M. Wozniak, Interes publiczny jako przestanka dzialan planistycznych, [w:] Przestrzen i nie-
ruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. I. Niznik-Do-
bosz, Warszawa 2012, s. 82-83.

1 W. Sieminski, Spofeczna wartos¢ tadu przestrzennego, ,Studia KPZK” 2018, vol. 182, cz. 2,
s. 11-12.

52 A. Fogel, Srodowiskowe aspekty..., s. 46-47.

3 K. Malysa-Sulinska, Normy ksztaltujgce..., s. 234.
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o warunkach zabudowy**. Wedtug Z. Niewiadomskiego studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego petni trzy podstawowe funkcje:
1) polegajaca na okresleniu zatozen polityki rozwoju przestrzenno-gospodarcze-
g0; 2) koordynujaca ustalenia planu miejscowego; 3) stuzaca promocji gminy na
zewnatrz, stanowiac zachete dla inwestorow™. Studium jest obligatoryjnie spo-
rzadzane dla calego obszaru gminy i powinno by¢ zgodne z ustaleniami planu za-
gospodarowania przestrzennego wojewodztwa oraz programow przyjetych przez
Rade Ministrow stuzacych realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu kra-
jowym. Dzigki temu studium staje si¢ instrumentem, ktory pozwala na uzyskanie
spojnosci miedzy polityka przestrzenng prowadzong na szczeblu gminy a polityka
przestrzenng realizowang w skali wojewddztwa czy tez catego kraju®.
Podstawowym instrumentem planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Plan miejscowy
jest aktem prawa miejscowego, ktory reguluje zasady ksztattowania tadu prze-
strzennego na danym obszarze. Bedac aktem prawa miejscowego, ma on cha-
rakter powszechnie obowigzujgcy na terenie danej gminy, zarowno dla organow
gminy, jak i dla wlascicieli nieruchomosci i inwestorow®’. W tresci ustalen planu
miejscowego uwzglednia si¢ zarowno sposob wykonywania i zakres przystugu-
jacych wlascicielowi uprawnien, wynikajacy z uchwaty rady gminy zawierajacej
przeznaczenie poszczegdlnych nieruchomoscei, jak i przeznaczenie terenu i roz-
mieszczanie inwestycji celu publicznego, a takze okresla si¢ sposoby zagospo-
darowania i warunkow zabudowy terenu. Ustalenia te wraz z innymi przepisami
ksztaltujg sposdb wykonywania prawa wtasno$ci nieruchomosci. Uksztattowany
w ten sposob przedmiot planu miejscowego oznacza, ze jego regulacje stanowia
ograniczenia prawa wlasno$ci’®. Wiasciciel nieruchomos$ci moze zagospodarowac

* W. Szwajdler, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy a studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 5, s. 36.

> Z.Niewiadomski, Planowanie przestrzenne..., s. 92-93.

% D. Sypniewski, [w:] Nieruchomosci. Zagadnienia prawne, red. H. Kisilowska, Warszawa
2009, s. 226-227.

7" Zob. E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz,
Warszawa 2006, s. 23. Pomimo tak wyraznego stanowiska ustawodawcy co do normatywnego
charakteru planu miejscowego w pi$miennictwie podejmowane sg proby rewizji tego stanowiska.
Podkresla sie, ze plan miejscowy stanowi zbiér indywidualnych regulacji, przez co blizszy jest
aktowi indywidualnemu niz aktowi normatywnemu. Nalezy tez odnotowa¢ stanowisko, zgodnie
z ktérym plan miejscowy moze by¢ traktowany w kategoriach aktu stosowania prawa. Zob. K. Swi-
derski, Uwagi o prawie zabudowy i zagospodarowania nieruchomosci, (w:] Przestrzen i nieruchomo-
$ci..., s. 469.

8 P. Kwaséniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2011,
s. 226.
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swoja dziatke jedynie w taki sposob, jaki wynika z przeznaczenia nieruchomosci
okreslonej w planie miejscowym®.

Zaréwno studium opracowane na szczeblu gminy, jak i miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego maja w zasadzie charakter kompleksowy, czyli
powinny uwzglednia¢ calg polityke przestrzenng dotyczaca obszaru, dla ktorego
zostaly opracowane®. Jak zauwaza Naczelny Sgd Administracyjny, studium uwa-
runkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego stanowi swego rodza-
ju aksjologiczng podstawe wszelkich dziatan podejmowanych na terenie gminy
w zakresie planowania przestrzennego®'. Nalezy zauwazy¢, ze ustawa o planowa-
niu 1 zagospodarowaniu przestrzennym wprowadza rygorystyczny wymog zgod-
nosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ze studium gminy
i jednocze$nie ustanawia nowy zakres przedmiotowy studium oraz procedury
jego sporzadzania®. Studium wigze zatem tak organ wykonawczy gminy przy
sporzadzaniu planu miejscowego, jak i rade gminy przy uchwalaniu tego planu®.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze zgodno$¢ planu miejscowego ze studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego nie oznacza i nie moze
oznacza¢ prostego przeniesienia ustalen studium do planu®.

W zwiazku z tym nalezy stwierdzié, ze hierarchicznie uporzadkowany system
planowania przestrzennego zaktada, iz normy ksztaltujgce tad przestrzenny nie
moga by¢ ze sobg sprzeczne, poniewaz norma ksztattujaca tad przestrzenny po-
winna konkretyzowac¢ norme wyzszego rzedu. Tres¢ planu miejscowego jest wiec
determinowana ustaleniami podjetymi w innych aktach ksztaltujacych tad prze-
strzenny. W szczeg6lnosci nalezy wskazac, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta)
sporzadza projekt planu miejscowego zgodnie z zapisami studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, a rada gminy uchwala ten
plan po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium gminnego, przy czym
tres¢ studium jest determinowana ustaleniami aktow ksztattujacych tad prze-
strzenny zaréwno na szczeblu kraju, jak i na szczeblu wojewddztwa. Miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, mimo ze zawiera normy, ktore znajduja

 Zob. E. Ura, K. Haliniak, Ograniczenia wtasnosci nieruchomosci w administracyjnym prawie
materialnym, [w:] Jednostka wobec dzialan administracji publicznej. Migdzynarodowa Konferencja
Naukowa Olszanica 21-23 maj 2001 r., red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 450-451.

% A. Wasilewski, Planowanie miejscowe w gminie w polskim prawie planowania przestrzenne-
go i w prawie ochrony srodowiska, [w:] Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe za-
gadnienia prawa budowlanego i planowania przestrzennego. Dziesigte Niemiecko-Polskie Kolokwium
Prawnikéw Administratywistow Poznan, 8-12 wrzesnia 1997 roku. Referaty i glosy w dyskusji, Poznan
1999, s. 345.

' Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2009 r., II OSK 1250/08, LEX nr 552846.

2 W. Szwajdler, op. cit., s. 39.

6 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 29 lipca 2008 r., NK.IL
BG.0911-148/08, ,Wspolnota” 2008, nr 36, s. 30.

# Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2008 r., II OSK 1883/07, LEX nr 490131.
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si¢ najnizej w hierarchii norm ksztattujacych tad przestrzenny, zajmuje szczegol-
ne miejsce wsrod aktow planowania przestrzennego. Jest on bowiem jedynym
aktem ksztattujacym tad przestrzenny, ktory bedac aktem prawa miejscowego, ma
moc powszechnie obowiazujaca. Oznacza to, ze realizacja wszelkich zamierzen
powstatych na réznych szczeblach ksztattowania tadu przestrzennego zalezy od
inkorporowania ich do planu miejscowego®. Gmina, ksztattujac fad przestrzenny
na swoim obszarze na zasadzie samodzielnosci planistycznej, ponosi w zwigzku
z tym odpowiedzialno$¢ za skutki podejmowanych dziatan planistycznych, jesli
negatywnie zawazyly one na sytuacji prawnej i ekonomicznej wtascicieli nieru-
chomosci oraz innych podmiotow majacych tytul prawny wystarczajacy do ko-
rzystania z prawa zagospodarowania nieruchomosci®. Sporzadzanie miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego co do zasady nie jest obligatoryjne.
W zwiazku z powyzszym organy gminy samodzielnie decyduja o podjeciu prac
nad planami miejscowymi oraz przesadzajg o ich liczbie i zakresie terenowym.
Od zasady fakultatywnego sporzadzania miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego ustawodawca wprowadza wyjatki, wskazujac przypadki, w kto-
rych sporzadzenie planu miejscowego jest obligatoryjne®’.

W przypadku braku planu miejscowego okreslenie sposobow zagospoda-
rowania i warunkéw zabudowy terenu nastgpuje w drodze decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu®®, przy czym lokalizacje inwestycji celu
publicznego ustala si¢ w drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego. Wydanie decyzji o warunkach zabudowy ma shuzy¢ ochronie interesu
publicznego i1 warto$ci chronionych, dlatego wydanie tej decyzji uzaleznione jest
od spehienia szeregu warunkéw. Jednym z nich jest zgodnos$¢ z zasada dobrego
sgsiedztwa, co oznacza, ze co najmniej jedna dziatka, dostgpna z tej samej drogi
publicznej, jest zabudowana w sposob, ktory pozwala na okreslenie wymagan
dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech
i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym ga-
barytow i formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz
intensywnosci wykorzystania terenu®. Zasada dobrego sasiedztwa, zaczerpnie-

& K. Malysa-Sulinska, Swoboda organéw administracji publicznej w okreslaniu przeznaczenia

i sposobu zagospodarowania terenu, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 7-8, s. 17-18.

6 K. Swiderski, Odpowiedzialnosé gminy z tytutu szkéd spowodowanych ksztattowaniem tadu
przestrzennego, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 9, s. 23.

¢ K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa
2012, s. 29.

8 Zob. ]. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
(cechy szczegdlne), ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 2, s. 95-108.

% Jak zauwaza E. Skorczynska (Lokalizacja inwestycji celu publicznego i ustalanie warunkow
zabudowy dla innych inwestycji, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 7-8, s. 94), troska o zachowanie
tadu przestrzennego i uwzglednienie waloréw architektoniczno-krajobrazowych powoduje, ze trud-
no interpretowac przepis art. 61 ust. 1 u.p.z.p. az tak restrykcyjnie. Mozna przeciez uznad, ze wymog
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ta z ustawodawstwa niemieckiego, ma szczegolne znaczenie dla ochrony tadu
przestrzennego. W zatozeniu miata ona ogranicza¢ zabudowe w rozproszeniu
oraz powstrzymac realizacj¢ takich inwestycji, ktérych nie mozna pogodzi¢ z za-
budowg juz istniejagca w sytuacji braku dla danego obszaru planu miejscowego’.
W literaturze podkresla sie, ze zasada dobrego sasiedztwa uzaleznia zmiane za-
gospodarowania terenu od dostosowania si¢ do oznaczonych cech terenu sasied-
niego, a jej celem jest zagwarantowanie tadu przestrzennego, ktory konkretyzuje
si¢ w szczegdlnosci w zapobiezeniu zabudowy’!. Jednakze zasada dobrego sa-
siedztwa nie jest skonstruowana w sposob precyzyjny i dopuszcza pewien luz
decyzyjny organu administracji, co jednak nie oznacza uznaniowos$ci. Dotyczy
to przede wszystkim konkretnych sytuacji: ktore dziatki powinny by¢ uznane za
dziatki sagsiednie, w jaki sposob okresli¢ obszar analizowany oraz w jaki sposob
okresli¢ wymagania dotyczace nowej zabudowy’?. Kazdorazowo organ obowia-
zany jest ocenié, czy zachodzg poszczegolne przestanki warunkujace tzw. dobre
sasiedztwo. Dopiero taczne spetnienie wszystkich przestanek dobrego sgsiedztwa
stanowi materialnoprawng podstawe wydania decyzji o warunkach zabudowy™.
Decyzja o warunkach zabudowy jest wydawana catkowicie niezaleznie od
tego, jaka polityke przestrzenng zapisang w studium zamierza prowadzi¢ gmina.
Moze to budzi¢ pewne zastrzezenia, poniewaz z jednej strony organ wykonawczy
gminy jest kompetentny do wykonywania uchwat rady gminy, z drugiej za§ ma
kompetencje ustawowo uksztaltowane w ten sposob, ze niezaleznie od polityki
gminy uchwalonej uchwata rady gminy wydaje decyzje o warunkach zabudowy.
Takie stanowisko wynika z norm prawnych, zgodnie z ktorymi decyzja o warun-
kach zabudowy jest wydawana z uwzglednieniem warunkéw i trybu okre§lonych

dostepnosci z tej samej drogi publicznej w pewnym stopniu rozszerza waska kategorie ,,dziatki sa-
siedniej” na dzialki po drugiej stronie ulicy. Co wigcej, dopuszczalna wydaje si¢ by¢ nawet szersza
wykladnia tego przepisu, nakazujaca utozsamia¢ wymaog sasiedztwa z tzw. sasiedztwem urbanistycz-
nym, niemajagcym wiele wspolnego z istnieniem badz brakiem wspdlnej granicy. Celem tego prze-
pisu, zgodnym z wymogami tadu przestrzennego, jest bowiem dopuszczenie do tworzenia nowej
zabudowy wylacznie jako uzupelnienia juz istniejacych ukladéw urbanistycznych.

70 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2005, s. 492.

I M. Wozniak, Tradycja prawna..., s. 90. Na temat zasady dobrego sasiedztwa zob. K. Malysa-
-Sulinska, Dobre sgsiedztwo jako przestanka wydania decyzji o warunkach zabudowy, ,,Casus” 2009,
nr 51, s. 5-9; D.R. Kijowski, Zabudowa na terenach nieobjetych miejscowym planem zagospodarowa-
nia przestrzennego, ,Casus” 2005, nr 37, s. 11-14.

72 Wydaje sig, ze postugiwanie si¢ pojeciami ,dziatka sasiednia” lub ,,dziatka w obszarze anali-
zowanym” wprowadza watpliwo$¢ odnosnie do tego, jakie wlasciwie dziatki powinny stanowi¢ pod-
stawe do ustalania warunkéw nowej zabudowy. Zob. E. Skorczynska, op. cit., s. 94-95.

7 A. Fogel, Instytucja ,dobrego sgsiedztwa” przy ustalaniu warunkéw — ewolucja pogladow dok-
tryny i orzecznictwa, ,Cztowiek i Srodowisko” 2010, nr 43, s. 83-84.
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w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz w przepisach
niemajacych charakteru prawa miejscowego’™.

PROBLEMATYKA £ ADU PRZESTRZENNEGO

Problematyka tadu przestrzennego jest na tyle szerokim i niesprecyzowa-
nym do konca zagadnieniem, ze w rzeczywistosci istnieje szereg procesow, ktore
w mniejszym lub w wigkszym stopniu si¢ z nim wigza, dlatego analiza i oce-
na tadu przestrzennego w okres§lonej przestrzeni jest trudna do przeprowadze-
nia. Zachowanie tadu przestrzennego jest podstawowym zadaniem wiladz pan-
stwowych i samorzadowych oraz lokalnej spotecznosci. Nalezy zauwazy¢, ze
w wyniku zapéznien cywilizacyjnych oraz niekontrolowanych dziatan w okresie
transformacji obecnie mamy do czynienia z brakiem harmonii w procesach inwe-
stycyjnych, objawiajacym si¢ niedostosowaniem inwestycji do waloréw krajo-
brazowych wynikajacych ze srodowiska przyrodniczego czy kulturowego. Takie
dziatania w konsekwencji prowadza do braku w przestrzeni szeroko pojetego tadu
przestrzennego’.

Ocena tadu przestrzennego w Polsce podlegata na przestrzeni minionych lat
dos$¢ zasadniczej ewolucji. W pierwszym okresie transformacji krytyczne oceny
dotyczyly przede wszystkim struktury przestrzeni, m.in. przez nadkoncentracje
terenow przemystowo-miejskich, niedostateczny poziom rozwoju niektorych ob-
szardw oraz niska sprawnos$¢ systemow transportowych. Po 1990 r., pod wpty-
wem procesu demokratyzacji panstwa, wolnosci gospodarczej i prawa wlasno-
sci, pojawito si¢ wiele nowych zjawisk w zagospodarowaniu przestrzennym.
W szczegoblnoscei decyzja o uniewaznieniu planéw miejscowych z okresu PRL
byta swiadomie traktowana jako katalizator tych zmian’®, miata ona bowiem na

7 A. Kosicki, A. Plucinska-Filipowicz, K. Bulinski, Instytucjonalne problemy planowania i za-
gospodarowania przestrzennego w gminie, [w:] Proces inwestycji budowlanych, red. A. Plucinska-Fili-
powicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 17.

7> Regionalne zasady i standardy ksztaltowania tadu przestrzennego w polityce wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego przy wykorzystaniu srodkéw publicznych w okresie programowania 2014-2020,
Torun 2015. Jak stwierdzit C. Bielecki (Chaos i zgielk, ,Plus Minus”, 14-15.01.2012, s. 18), ,,stan pol-
skiej przestrzeni publicznej jest doktadnym zaprzeczeniem fadu i spojnosci, o ktérych méwi polskie
prawo planowania przestrzennego oraz prawo wigkszosci krajéow Unii Europejskiej”

76 Zdaniem J. Regulskiego (Samorzgdna Polska, Warszawa 2005, s. 143-144) ,w PRL-u ist-
nial taki system, przynajmniej w teorii. W praktyce byl on nieskuteczny. Plany byly oparte o nie-
realne zalozenia i zbyt czgsto reprezentowaly wizje architektoniczne, nie stwarzajac podstaw
prowadzenia lokalnej polityki, ktorej nie mial zreszta kto prowadzi¢. Ale jakies plany byty. Po prze-
fomie politycznym w imi¢ wolno$ci i nieskr¢powanego prawa wlasnoéci planowanie przestrzenne
praktycznie zlikwidowano. To, co zostalo, jest jakas karykaturg blokujaca rozwdj, ale niedajaca
mozliwosci jego ksztaltowania. Zniszczenie planowania przestrzennego w Polsce spowodowalo,
ze styszymy utyskiwania na biurokracje¢ uniemozliwiajaca sprawna realizacj¢ inwestycji i na ko-
rupcje urzednikéw. Obserwujemy pogarszajacy si¢ gwaltownie krajobraz, psuty przez inwestoréw
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celu zdjecie gorsetu krgpujacego nowe formy aktywnosci gospodarczej. Skutkiem
uniewaznienia planow miejscowych byto powstawanie nowych terenéw pod za-
budowe w sytuacji, w ktorej ustawowe przepisy prawa materialnego nie okreslaty
W sposOb wystarczajacy rygorow zagospodarowania trenow. Stosunkowo szybko
w rozwoju zagospodarowania przestrzennego pojawil si¢ wigc szereg niekorzyst-
nych z punktu widzenia tadu przestrzennego zjawisk. W odniesieniu do rozwoju
i ksztattowania uktadow osadniczych do najwazniejszych negatywnych skutkow
chaosu przestrzennego naleza: 1) chaotyczna zabudowa, zwtaszcza na terenach
podmiejskich; 2) niezadowalajacy stan obstugi infrastruktury publicznej; 3) brak
uzbrojenia terendw; 4) nadmierna zabudowa na terenach rolniczych; 5) rozprasza-
nie dziatan inwestycyjnych?’.

Z punktu widzenia inwestora przejawy powyzszych nieprawidtowosci pro-
wadza do sytuacji, w ktorej polska przestrzen jest nieprzewidywalna, konflik-
togenna, nieefektywna i korupcjogenna’. Prawne problemy ksztattowania tadu
przestrzennego ujawniajg si¢ w alternatywnym sposobie ustalania warunkow
zabudowy, tj. na podstawie planu miejscowego lub decyzji o warunkach zabu-
dowy. Szczegoblnie decyzja o warunkach zabudowy moze powodowac, ze sytu-
acja planistyczna bedzie ksztattowana nie pod wplywem zobiektywizowanych
potrzeb wspoélnoty, lecz intereséw poszczegolnych inwestorow. Problemem
jest rowniez brak standardéw legislacyjnych wymaganej uchwaty w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Uchwata w sprawie
planu miejscowego projektowana przez urbanistow nie podlega obowigzkowe;j
redakcji prawnej, poniewaz rozporzadzenie wykonawcze do ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym’ okre$la jedynie wymagany zakres
merytoryczny planu. Nadzor prawny wojewody ogranicza si¢ tylko do pobiez-
nej warstwy merytorycznej aktu planistycznego. W efekcie miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego moze zawierac przepisy niejasne i niemozliwe
do jednoznacznego zinterpretowania, stwarzajac pole do orzekania na zasadzie
uznania administracyjnego®. Dlatego tez kryterium stricte formalnej oceny pla-
néw przez organy nadzoru powinno by¢ zastgpione podejsciem funkcjonalnym

tak w miastach, jak i na wsi. Nieuporzadkowane lokalizacje prowadza do nadmiernych kosztoéw
rozbudowy infrastruktury. Jeste§my $wiadkami tez wojen i potyczek wokot kazdej nowej budo-
wy. To zamieszanie wokdt inwestycji jest wynikiem braku zorganizowanego systemu gospodarki
przestrzennej”.

77 P. Sleszyniski, Spoteczno-ekonomiczne skutki chaosu przestrzennego dla osadnictwa i struktury
funkcjonalnej terendw, ,,Studia KPZK” 2018, vol. 182, cz. 2, s. 72-73.

78 B. Kolipinski, £ad przestrzenny w Polsce - stan i problemy, Warszawa 2011.

7 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. 2003, poz. 1587).

80 A. Szmytt, [w:] Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowania, ba-
riery, perspektywy, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 78.
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i celowosciowym, czynigc urbanistyczne pojecie tadu przestrzennego central-
nym punktem odniesienia®'.

PODSUMOWANIE

Kryzys planowania przestrzennego zostat w duzej mierze wywolany decy-
Zjg o uniewaznieniu planow miejscowych. Przyczynita si¢ ona do uruchomienia
zywiotowych procesow urbanizacyjnych, deformujacych lokalne struktury prze-
strzenne, zwtaszcza w obszarach metropolitalnych. Wynika z tego, ze przyczyny
deformacji zagospodarowania przestrzennego tkwia wyraznie w prawie. Z per-
spektywy doswiadczen kilkudziesieciu lat mozna zauwazy¢, ze planowanie prze-
strzenne na poziomie lokalnym jest realizowane bardziej pod wptywem intereséw
prywatnych inwestorow i wiadcicieli gruntdw niz interesu wspolnego®.

Wydaje sig, ze wskutek blednych rozwigzan systemowych planowanie prze-
strzenne stato si¢ nieskutecznym instrumentem koordynacji rozwoju, a podejmo-
wane proby zmiany tego stanu rzeczy idg w kierunku dalszego uniezaleznienia
procesow rozwojowych od planowania przestrzennego, co dokonuje si¢ w trybie
tzw. specustaw lokalizacyjnych. Taka sytuacja powoduje, ze planowanie prze-
strzenne znalazto si¢ na rowni pochytej, gdyz trudnosci w lokalizowaniu inwe-
stycji sa usprawiedliwieniem dla tworzenia specustaw, ktore poglebiaja dezinte-
gracje systemu planowania. Do negatywnych skutkow dla tadu przestrzennego
nalezy tez zaliczy¢ ustalanie warunkéw zabudowy w trybie jednostkowych decy-
zji administracyjnych, ktore sita rzeczy wptywaja na brak skoordynowanych dzia-
tan gmin w zakresie planowania przestrzennego, a takze pominigcie konsultacji
spotecznych przy ksztattowaniu fadu przestrzennego.

Planowanie rozwoju wymaga realizacji idei planowania zintegrowanego, za-
pisanej w zasadach prowadzenia polityki przestrzennej, ktore powinny cechowac
si¢ spojnoscig i ciagloscig procesu planistycznego w znaczeniu metodologicznym,
proceduralnym i organizacyjnym. W tym celu wtadze publiczne powinny w od-
niesieniu do powyzszych kwestii skupi¢ si¢ przede wszystkim na dostarczeniu
spoteczenstwu odpowiedniej informacji, uchwaleniu i wdrozeniu racjonalnego
prawa w zakresie gospodarki przestrzennej oraz wprowadzeniu zintegrowanego

81 M. Gdesz, Lad przestrzenny z perspektywy orzecznictwa sqdéw administracyjnych, [w:]

Ochrona tadu przestrzennego..., s. 51.

82 Jak zauwazyli H. Izdebski i C. Bielecki (Rewolucja w przestrzeni, ,Rzeczpospolita’, 3.08.2017,
s. A12), zamiast ustawowo zadeklarowanego fadu przestrzennego, jako implikacji dobra wspdlnego
i w konsekwencji interesu publicznego, rozwija si¢ nietad przestrzenny. Jest to wina prawodawcy,
gdyz zamiast dazenia do wywazenia interesu prywatnego i interesu publicznego mamy w istocie
obrong intereséw prywatnych. Dlatego nowe prawo powinno odznacza¢ si¢ wymaganiami tadu prze-
strzennego i innych potrzeb interesu publicznego, w szczegdlnoséci ochrony dziedzictwa i ochrony
$rodowiska, w warunkach - co nalezy podkresli¢ - spotecznej gospodarki rynkowe;j.
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planowania przestrzenno-spoteczno-gospodarczego. Okreslong rolg do odegrania
majg rowniez spotecznosci lokalne, bez zaangazowania ktorych sprawne ksztat-
towanie i utrzymywanie bezpiecznej i przyjaznej przestrzeni publicznej nalezy
uzna¢ za trudne lub wrecz niemozliwe®:.

Stan przestrzeni publicznej to istotny element ksztattujacy jakos¢ zycia oby-
wateli. Istnienie przyjaznej przestrzeni przyczynia si¢ do integracji oraz rozwoju
wigzi spolecznych i kapitalu spotecznego. O tej przyjaznosci przestrzeni publicz-
nej decyduje z kolei przede wszystkim zachowanie tadu przestrzennego.
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ABSTRACT

Spatial order is the overarching goal of spatial economy, associated with obtaining a specific
spatial structure, understood in particular as shaping space that creates a harmonious whole, taking
into account in a structured relation all the conditions and functional, socio-economic, environmen-
tal, cultural and compositional-aesthetic requirements. Thus, it is a spatial order that contains and
maps the regularities of the functioning of society and economy, as well as the functioning of nature.
However, the state of public space in Poland, determined by legal regulations, is unsatisfactory.
The problem is predominantly uncontrolled processes of settlement development and low quality,
aesthetics and functionality of public space. To counteract these phenomena, systemic solutions are
needed that would take care of the spatial order.

Keywords: spatial order; shaping space; spatial economy; public space; legal regulations; set-
tlement development; systemic solutions

ABSTRAKT

Lad przestrzenny to nadrzedny cel gospodarki przestrzennej, wigzacy si¢ z uzyskiwaniem
okreslonej struktury przestrzennej, rozumianej w szczegdolnosci jako ksztattowanie przestrzeni, ktore
tworzy harmonijng cato$¢, uwzgledniajace w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania
i wymagania funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe i kompozycyjno-
-estetyczne. Stanowi tym samym porzadek przestrzenny, ktory zawiera i odwzorowuje prawidtowosci
dziatania spoteczenstwa i gospodarki oraz funkcjonowania przyrody. Jednakze istniejacy w Polsce
stan przestrzeni publicznej determinowany przepisami prawnymi jest niezadowalajacy. Problemem
W przewazajacej mierze sa niekontrolowane procesy rozwoju osadnictwa oraz niska jakosé,
estetyka i funkcjonalnos¢ przestrzeni publicznej. Dla przeciwdziatania tym zjawiskom potrzebne sa
rozwigzania systemowe, ktore zadbatyby o tad przestrzenny.

Stowa kluczowe: tad przestrzenny; ksztattowanie przestrzeni; gospodarka przestrzenna;
przestrzen publiczna; przepisy prawne; rozwdj osadnictwa; rozwigzania systemowe



