Planowanie

i zagospodarowanie
przestrzenne - analiza
najnowszych zmian

)
C
(),
=
(@)
()
e

LL

Przejdz do produktu na ksiegarnia.beck.pl



https://www.ksiegarnia.beck.pl/22000-planowanie-przestrzenne-po-zmianach-joanna-dziedzic-bukowska
https://www.ksiegarnia.beck.pl/22000-planowanie-przestrzenne-po-zmianach-joanna-dziedzic-bukowska
https://www.ksiegarnia.beck.pl/22000-planowanie-przestrzenne-po-zmianach-joanna-dziedzic-bukowska

Rozdzial 2. WartoSci i definicje w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym

Przetozenie wartosci i celow planowania przestrzennego na sfere
przepiséw prawnych stanowi zadanie bardzo trudne. Wystgpuje bo-
wiem przy takiej okazji wiele zagrozen. Jednym z nich jest nazbyt
ogolne (z perspektywy prawnej) sformutowanie wartosci lub celow
i w konsekwencji ograniczone zastosowanie przy wyktadni pozosta-
lych przepisow. Inne ryzyko to bardzo chaotyczne (z perspektywy
pozaprawnej) i przypadkowe ujecie celow i wartosci planowania
przestrzennego. Analiza ustaw zwigzanych z planowaniem przestrzen-
nym, uchwalonych w panstwach §rodkowoeuropejskich sktania do
whniosku, ze powyzsze ryzyka wystepuja w zdecydowanej wigkszosci
systemow. Rowniez polski system planowania przestrzennego nie
jest od nich wolny. Przy licznych fragmentach ustawy z 27.3.2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U.
72023 r. poz. 977; dalej PlanZagospU) juz przed nowelizacja zgla-
szano szereg zastrzezen i watpliwosci w tym zakresie.

Nowelizacja zasadniczo niniejszego problemu nie rozwiazuje. Tak
naprawde w tym obszarze podjeto jedynie probg drobnych uzupetnien
wybranych regulacji. Pierwszym z takich uzupetien jest wskazanie
w art. 1 ust. 2 pkt 1a PlanZagospU, ze wérdd wartosci i uwarunkowan
,suwzglednianych zwlaszcza” w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wystepuja rowniez ,,potrzeby zrownowazonego roz-
woju”. Przy czym zmianie nie ulegto rozumienie ,,zrownowazonego
rozwoju” ujete w art. 2 pkt 2 PlanZagospU odwotujace si¢ do ustawy
z27.4.2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn. Dz.U. 22022 r.
poz. 2556; dalej PrOchrSrod), zgodnie z ktdra zrownowazony rozwoj
to ,,taki rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktorym nastepuje proces
integrowania dzialan politycznych, gospodarczych i spotecznych,
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z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawo-
wych procesow przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwoSci
zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci
lub obywateli zar6wno wspotczesnego pokolenia, jak i przysztych
pokolen”. Ustawodawca dokonat w ten sposob korekty ogolnych
wytycznych dotyczacych wyodrgbnionych zagadnien waznych z per-
spektywy planowania przestrzennego. Kierunek ten zasluguje na
aprobat¢ — z koncepcja zrbwnowazonego rozwoju mozna bowiem
faczy¢ réwniez konieczno$¢ odpowiedzi na wyzwania klimatyczne.
Trudno jednak stwierdzi¢, ze wskazana zmiana przepisow daje mocne
uzasadnienie dla np. ingerencji planistycznej uzasadnianej wzgledami
zrownowazonego rozwoju. Przyktadowo, nie bylo i nie jest mozliwe
konkretyzowanie wskazanej zasady w trakcie konkretnych postepo-
wan administracyjnych i np. samodzielna (bez podstawy prawnej)
ocena, czy okre$lona inwestycja spelnia wymogi zrownowazonego
rozwoju. Jednoznacznie nalezy podkresli¢, ze juz przed nowelizacja
zrownowazony rozwdj (obok tadu przestrzennego) stanowit naczelna
warto$¢ polskiego systemu planowania przestrzennego.

Warto réwniez wymieni¢ kolejne dodane punkty, wskazujace
kwestie brane pod uwage przy planowaniu przestrzennym. Sg to
(art. 1 ust. 2 pkt 14 i 15 PlanZagospU):

1) potrzeby zapobiegania powaznym awariom i ograniczania ich
skutkéw dla zdrowia ludzkiego i sSrodowiska;

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

W uzasadnieniu do projektu nowelizacji wskazano, ze niniej-
sze punkty wynikaja z koniecznosci uwzglednianiu w planowaniu
przestrzennym nowych wyzwan przestrzennych, spotecznych i eko-
nomicznych. Wydaje sig, ze oba wskazane cele moga stanowic¢ uza-
sadnienie dla wprowadzania poszczegodlnych ograniczen z zakresu
mozliwosci zagospodarowania przestrzennego terenow. Zgodnie
zart. 3 pkt 23 PrOchrSrod przez powazna awari¢ rozumie si¢ zdarze-
nie, w szczegblnosci emisjg, pozar lub eksplozje, powstate w trakcie
procesu przemystowego, magazynowania lub transportu, w ktorych
wystepuje jedna lub wigeej niebezpiecznych substancji, prowadzace
do natychmiastowego powstania zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi
lub $rodowiska lub powstania takiego zagrozenia z opoznieniem.
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Ostatnia zmiana art. 1 PlanZagospU zostata wprowadzona w jego
ust. 4. Zgodnie z jego aktualnym brzmieniem, w przypadku sytuo-
wania nowej zabudowy ustawodawca jako dodatkowa wartosc¢, ktora
nalezy uwzgledni¢ wskazat ,,walory przyrodnicze przestrzeni”. Jest
to dodatkowy aspekt, ktory nalezy mie¢ na uwadze przy ustalaniu
zasad powstawania nowej zabudowy. Pojecie ,,walory przyrodni-
cze przestrzeni” jest pojeciem niedookreslonym. Z perspektywy
lokalnej polityki przestrzennej bardzo wazne bgdgq w tym zakresie
analizy dotyczace uwarunkowan $rodowiskowo-przyrodniczych
(prowadzone na réznych szczeblach). To z nich moze wynika¢ war-
to$¢ poszczegolnych ,,waloréow przyrodniczych przestrzeni”. Warto
podkresli¢, ze w kontekscie aktualnych wyzwan (rowniez klimatycz-
nych) ochrona przyrody nabiera szczegdlnego znaczenia. Nie budzi
wigc watpliwos$ci, ze skonkretyzowana i odniesiona do warunkéw
poszczegdlnych gmin ochrona walordéw przyrodniczych przestrzeni
powinna stanowi¢ powazna przestanke, uwzgledniana przy okazji
poszczegolnych dziatan planistycznych.

W art. 2 PlanZagospU wprowadzono nowe definicje. Dotycza
one nastepujacych termindow:

1) pkt 5a) ,, inwestycji uzupehiajacej”,
2) pkt 22) ,,akcie planowania przestrzennego”,
3) pkt 23) ,,obszarze zabudowy $rodmiejskiej”,
4) pkt 24) ,,nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym”,
5) pkt 25) ,,obszarze zieleni publicznej”,
6) pkt 26) ,,szkole podstawowe;j”,
7) pkt 27) ,,handlu wielkopowierzchniowym”,
8) pkt 28) ,,powierzchni biologicznie czynnej”,
9) pkt 29) ,,udziale powierzchni biologicznie czynnej”,
10) pkt 30) ,,wysokos$ci zabudowy”,
11) pkt 31) ,,intensywnosci zabudowy”,
12) pkt 32) ,,nadziemnej intensywnosci zabudowy”,
13) pkt 33) ,,powierzchni kondygnacji”,
14) pkt 34) ,,kondygnacji nadziemnej”,
15) pkt 35) ,,udziale powierzchni zabudowy”.

Zmiany majg na celu doprecyzowanie zakresu znaczeniowego
kryjacego sig za roznymi pojgciami, odnoszacych si¢ do planowania
i zagospodarowania przestrzennego. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
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pod wskazana lub pochodna nazwa wymienione pojecia wykorzy-
stuje si¢ juz w obowiazujacych przepisach lub praktyce stosowania
przepiséw PlanZagospU. Zastosowanie nowych definicji zalezy od
terminu uchwalenia danego aktu planowania przestrzennego. Cz¢$¢
bowiem procedur zwiazanych z uchwaleniem danego aktu lub jego
zmiana jesli zostala odpowiednio wczesnie zainicjowana, bedzie
mogta by¢ prowadzona na podstawie przepisow dotychczasowych.
I tak, zgodnie z art. 67 ust. 2 przepisow przejsciowych do zachowa-
nych w mocy miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
nie stosuje si¢ definicji, o ktorych mowa w art. 2 pkt 27-35. Czyli
dotychczas obowiazujace plany beda interpretowane na zasadach
sprzed nowelizacji. Jezeli natomiast dokonana po nowelizacji ustawy
zmiana zachowanego w mocy miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dotyczy czesci jego obszaru, do tej czgsci stosuje sig
wymienione w pkt 27-35 nowe definicje. Trzeba rowniez podkresli¢,
ze do rozpoczetych procedur opracowania i uchwalania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego nowych definicji nie be-
dziemy stosowa¢, w przypadku gdy przed dniem wejscia w zycie
ustawy wystapiono o opinie i uzgodnienia do sporzadzonego projektu
planu. Zatem aby ocenié, czy w danym przypadku bedziemy mie¢ do
czynienia z obowigzkiem stosowania nowych czy starych definicji,
konieczne bedzie kazdorazowe, doktadne przesledzenie przepiséw
przejsciowych. Ze wskazanych definicji mozna wyodrebnic¢ kilka,
wartych szczeg6lnej analizy.

Do wskazanej grupy nalezy definicja ,,obszaru zabudowy $réd-
miejskiej”. Nalezy przez to rozumie¢ potozony w miescie obszar
zwartej, intensywnej zabudowy mieszkaniowej i ustugowej. Warto
podkresli¢, ze przed nowelizacja definicja ,,zabudowy $rodmiejskie;j
byla zawarta w § 3 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 12.4.2002 r. w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1225; dalej WarunkiTechR). Zgodnie z § 3 pkt 1 WarunkiTechR
pod pojeciem zabudowy $rodmiejskiej nalezy rozumie¢: ,,zgru-
powanie intensywnej zabudowy na obszarze $rodmiescia, okre-
slonej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
a w przypadku braku planu miejscowego w studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy”. Definicja ta
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budzila liczne watpliwosci interpretacyjne. Watpliwosci dotyczyly
zwlaszcza tego, jaki konkretnie obszar moze zosta¢ uznany za ob-
szar zabudowy srodmiejskiej (zabudowa srodmiejska, srodmiescie,
centrum, obszar centralny itp.). Zastosowane tam sformutowanie ,,na
obszarze srodmiescia” zawezalo mozliwosci zastosowania niniejsze-
go pojecia. Wskazana definicja podawata pewne kryteria uznania za
»samodzielng zabudowe $rodmiejska” (zgrupowanie intensywnej
zabudowy na obszarze $rédmiescia). Odnosita to jednak tylko do
zabudowy w taki, a nie inny sposob zakwalifikowanej w akcie pla-
nowania przestrzennego. Uzalezniala wigc uznanie obszaru za obszar
zabudowy $rodmiejskiej od wskazanej przestanki. Nowa definicja
pozwala na szersze rozumienie wskazanego pojecia, wykraczajace
pod wzgledem obszarowym poza $cisle rozumiane ,,Srodmiescie”.
Zgodnie z uzasadnieniem projektu nowelizacji: ,,Definicja «obsza-
ru zabudowy $rdédmiejskiej» wynika z potrzeby wprowadzenia do
przepisoOw ustawy pojecia «zabudowy $rodmiejskiej», stosowanego
w rozporzadzeniu w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. Definicja i sposob wyznacza-
nia obszaru zabudowy $rodmiejskiej ma istotne znaczenie praktyczne.
Dla obszaréw zabudowy srédmiejskiej przewidziano tagodniejsze
wymagania w zakresie minimalnej powierzchni biologicznie czynnej
oraz, zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, obnizone
wymogi techniczne dla zabudowy mieszkaniowej, m.in. w zakre-
sie dostepu do $wiatla dziennego. Wprowadzenie definicji ustawo-
wej «obszaru zabudowy $rodmiejskiej», ktory bedzie wyznaczany
w planie ogdlnym gminy, wptynie na czytelnos¢ i jednoznaczno$é
uregulowan prawnych oraz utatwi ich stosowanie”.

Zgodnie z nowymi przepisami, obszary zabudowy srodmiejskiej
beda fakultatywnie wyznaczane w planach ogélnych (art. 13a ust. 4
pkt 2b PlanZagospU). Wskazane postanowienia planu ogdlnego,
jezeli zostana zrealizowane, powinny zosta¢ uwzglednione przy
sporzadzaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
oraz stanowi¢ podstawe prawna decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu (art. 13a ust. 5 pkt 1 PlanZagospU).
Fakt wyznaczenia takiego obszaru w planie ogoélnym spowoduje
mniejsze restrykcje (na pézniejszym etapie planéw miejscowych lub
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decyzji o warunkach zabudowy) w zakresie stosowania wskaznika
powierzchni biologicznie czynnej 1 wskaznika nadziemnej intensyw-
nosci zabudowy. Trzeba réwniez wskaza¢ (art. 63 PlanZagospU),
ze do dnia wejscia w zycie planu ogdlnego gminy w danej gminie
obszary zabudowy $rodmiejskiej okreslone w:
1) dotychczasowym studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania przestrzennego gmin;
2) dotychczasowych miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego
— s3 obszarami zabudowy $rédmiejskiej w rozumieniu ustawy zmie-
nianej w art. 1 PlanZagospU w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa.
Pod pojeciem ,,dotychczasowych” studiow i planow miejscowych
nalezy rozumie¢ te, ktore juz zostaly uchwalone (tj. w momencie
wejscia w zycie nowelizacji). Jezeli zatem w uchwalonym do dnia
wejscia w zycie nowelizacji studium lub planie miejscowym okre-
$lono juz obszary zabudowy $rodmiejskiej, to uznaje sig, ze wpisuja
si¢ one w nowa definicj¢ zabudowy $rodmiejskie;.
Warto jednocze$nie odnotowaé, ze na mocy ustawy z 26.1.2023 1.
o zmianie ustaw w celu likwidowania zbgdnych barier administra-
cyjnych i prawnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 803) pojgcie ,,zabudowy
srodmiejskiej” dodano do ustawy 5.7.2018 1. o utatwieniach w przygoto-
waniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzy-
szacych (tekst jedn. Dz.U. 22021 r. poz. 1538; dalej InwestMieszkU).
W nowelizacji wprowadzono nowe pojecie ,,udziatu powierzchni
biologicznie czynnej”. Pojecie to odrozniono od pojecia ,,powierzch-
ni biologicznie czynnej”. Przez pojecie ,,powierzchni biologicznie
czynnej” nalezy rozumie¢ teren zapewniajacy naturalng wegetacje
roslin i retencje wod opadowych i roztopowych, teren pokryty ciekami
lub zbiornikami wodnymi, z wytaczeniem basendéw rekreacyjnych
i przemystowych, a takze 50% powierzchni tarasow i stropodachow
oraz innych powierzchni zapewniajacych naturalna wegetacje roslin,
o powierzchni nie mniejszej niz 10 m?. Natomiast przez ,,udziat
powierzchni biologicznie czynnej” nalezy rozumie¢ stosunek sumy
powierzchni biologicznie czynnych znajdujacych sig na:
1) dziatce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej
— w przypadku miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego;
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2) terenie do powierzchni tego terenu — w przypadku decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

W przedmiotowym przypadku podkreslenia wymaga zastoso-
wanie pojecia ,,dziatki budowlanej” wzgledem przypadku planow
miejscowych i ,terenu” wzgledem decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. O ile dziatka budowlana jest zdefiniowania
w PlanZagospU, o tyle ,,teren” jest wyznaczany kazdorazowo przy
okazji procedowania wspomnianej powyzej decyzji. ,,Teren” moze, ale
nie musi by¢ tozsamy z pojgciem ,,dziatki” —zalezy to od indywidual-
nych w danym przypadku analiz urbanistycznych. Niemniej z analiz
tych musi wynikaé, ze dany teren stanowi urbanistyczna cato$¢.

Wyodregbni¢ nalezy rowniez definicje dotyczace wysokosci za-
budowy oraz intensywnosci zabudowy. Ustawodawca ujmuje je
nastepujaco:

1) pkt 30) ,,wysokos¢ zabudowy’ — nalezy przez to rozumie¢ roznice
pomigdzy wysokoscia:

a) najwyzej potozonego punktu budynku na dachu, §cianie lub
attyce, z wylaczeniem komina, nadbudowki mieszczacej ma-
szynownig dzwigu lub innego pomieszczenia technicznego
oraz wyj$cia z klatki schodowej, a $rednig wysoko$cia najniz-
$zego 1 najwyzszego poziomu terenu mierzona na obwodzie
rzutu poziomego $cian zewnetrznych budynku,

b) najwyzej i najnizej polozonego nad poziomem terenu punktu
budowli;

2) pkt 31) ,,intensywnos$¢ zabudowy” — nalezy przez to rozumiec
stosunek sumy powierzchni wszystkich kondygnacji budynkow
zlokalizowanych na:

a) dziatce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowla-
nej — w przypadku miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego,

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

3) pkt 32) ,,nadziemna intensywno$¢ zabudowy” — nalezy przez to
rozumiec¢ stosunek sumy powierzchni kondygnacji nadziemnych
budynkow zlokalizowanych na:

a) dziatce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowla-
nej — w przypadku miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego,
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b) terenie do powierzchni tego terenu — w przypadku decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu;

4) pkt 33) ,,powierzchnia kondygnacji” — nalezy przez to rozu-
mie¢ powierzchni¢ rzutu poziomego kondygnacji, mierzona
po zewngtrznym obrysie rzutu poziomego $cian zewngtrznych
tej kondygnacji, z wylaczeniem powierzchni balkonow, logii
1 tarasow;

5) pkt 34) ,.kondygnacja nadziemna” — nalezy przez to rozumie¢
kondygnacjg, ktora nie jest zaglgbiona ponizej poziomu przy-
legajacego do niej terenu o wigcej niz potowe jej wysokosci
w $wietle;

6) pkt 35) ,,udzial powierzchni zabudowy” — nalezy przez to rozu-
mie¢ stosunek sumy powierzchni rzutu poziomego budynkow,
mierzonej po zewngtrznym obrysie rzutu poziomego $cian ze-
wngtrznych tych budynkoéw zlokalizowanych na:

a) dziatce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowla-
nej — w przypadku miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego,

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

Od wejscia w zycie nowelizacji wskazane definicje musza stano-
wi¢ punkt odniesienia przy sporzadzaniu planu ogélnego, standar-
dow ksztattowania zabudowy dla stref planistycznych, miejscowych
plandow zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji o warunkach
zabudowy (dotychczas ujecie tych kwestii odnosito si¢ do tych ostat-
nich i zazwyczaj byto ujete na szczeblu rozporzadzen). Szczegolnie
nalezy podkresli¢ pojecie ,,powierzchni kondygnacji” i wyltaczenie
z niego ,,powierzchni balkondw, logii i tarasow”. Warto tez podkre-
sli¢, ze punktem odniesienia dla okreslania wysoko$ci zabudowy nie
bedzie juz liczba kondygnacji.

W dotychczasowym stanie prawnym wystepowaty rozbieznos$ci
interpretacyjne dotyczace pojecia ,,intensywnosci zabudowy”. W ra-
mach definicji intensywnosci zabudowy doprecyzowano (jak zreszta
wczesniej wskazywano w dominujacej czgsci orzecznictwa), ze do
obliczania tego parametru bierze si¢ pod uwage wszystkie kondygna-
cje, a nie tylko kondygnacje nadziemne. Niemniej zmiany nie ogra-
niczono do tego doprecyzowania. W ramach nowelizacji rozr6zniono
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parametr ,,intensywnos$ci zabudowy” od ,,nadziemnej intensywnosci
zabudowy”. Definicja zostata wprowadzona w nawiazaniu do definicji
podziemnej intensywnosci zabudowy (ujgtej w przepisach budow-
lanych). Obie definicje moga wigc by¢ interpretowane wspolnie.
Parametr kondygnacji nadziemnej ma by¢ obligatoryjnie ustalany
w planie og6lnym (w katalogu stref planistycznych), miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego oraz przy wydawaniu decy-
zji o warunkach zabudowy. Jest wigc stosowany czg$ciej niz parametr
»intensywnos$ci zabudowy”, ktory nie jest stosowany w planach
ogolnych. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, iz w powotanej powyzej
definicji nadziemnej intensywnos$ci zabudowy odniesiono si¢ do
przypadku jej powiazania z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego oraz z decyzja o warunkach zabudowy.
Wzgledem pozostatych definicji mozna wskazac, ze:

1) definicja ,,inwestycji uzupetniajacej” jest wzorowana na przepi-
sach dotychczasowej InwestMieszkU (tzw. specustawy miesz-
kaniowej) i zostata stworzona na potrzeby nowego narzgdzia
planistycznego, jakim bedzie zintegrowany plan inwestycyjny
(stanowiacy szczegolny rodzaj miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego). Zastapi ona pojecie ,,inwestycji
towarzyszacej”. W mysl przepisow przejsciowych, nowa de-
finicja znajdzie rowniez zastosowanie do spraw dotyczacych
opracowania i uchwalania uchwat w sprawie ustalenia lokali-
zacji inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej,
wszczetych 1 niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie
planu ogdlnego. Natomiast gdy do wszczgcia postgpowania
doszto przed wejsciem w zycie nowelizacji, wtedy zastosowanie
znajdzie dotychczasowa definicja ,,inwestycji towarzyszacej”,
zawarta w art. 2 pkt 3 InwestMieszkU (art. 70 ust. 2). Obie
definicje nieznacznie si¢ r6znia, wsrdd katalogu mozliwych
do zrealizowania przedsigwzie¢ przewidziano dodatkowo linie
kolejowe. Co natomiast istotne, wszystkie wymienione w defi-
nicji przedsiewzigcia musza stuzy¢ obstudze inwestycji glowne;j,
ktora bedzie dotyczyta juz nie tylko zabudowy mieszkaniowej
ale wszystkich mozliwych do zrealizowania docelowo w ramach
ZPI przedsigwzig¢;
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2) definicja nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym
stanowi zastosowanie w przepisach dotyczacych planowania
przestrzennego definicji z ustawy z 21.8.1997 r. o gospodar-
ce nieruchomos$ciami (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 344;
GospNierU);

3) definicje obszaru zieleni publicznej i szkoty podstawowej stwo-
rzono na cele ustalania na szczeblu gminnym standardow do-
stepnosci infrastruktury spotecznej. Co wazne pod pojeciem
,»obszaru zieleni publicznej” bedziemy rozumieli ogélnodostgpny
teren o powierzchni nie mniejszej niz 0,05 ha pokrytym ro$lin-
nos$cia, wyposazonym w infrastrukture techniczna i rekreacyjna,
w szczegolnoscei park, zieleniec, ogrod jordanowski lub zabytko-
wy, z wylaczeniem zieleni towarzyszacej drogom, budynkom,
sktadowiskom, lotniskom, dworcom kolejowym oraz obiektom
przemystowym oraz ogolnodostgpny las, o ktorym mowa w art. 3
pkt 1 ustawy 28.9.1991 r. o lasach (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.
poz. 1356), o ile tereny te beda w posiadaniu jednostki samorzadu
terytorialnego lub Skarbu Panstwa. Nalezy podkresli¢, ze pojgcie
,,0bszarow zieleni publicznej” jest stosowane w celu stworzenia
punktu odniesienia dla nowej zabudowy mieszkaniowej, a nie
przeznaczania poszczegodlnych terendw na cele zieleni (dlatego
z tej drugiej perspektywy przedmiotowa definicja jest niepetna).
Podsumowujac, nowelizacja wprowadza odmienne rozumienie

pojec, ktore byly juz zdefiniowane w innych aktach rangi ustawowej
lub podustawowej. Skutkiem tego w obrocie prawnym beda funk-
cjonowaly rozne definicje odnoszacych si¢ do tych samych pojgc.
Tworzy to konieczno$¢ odmienne;j ich interpretacji w zaleznosci od
etapu procesu inwestycyjno-budowlanego. Z perspektywy etapu pla-
nowania przestrzennego i tresci poszczegolnych aktow planowania
przestrzennego oczywiscie kluczowe sa te definicje zastosowane
w PlanZagospU.
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Jedna z najwazniejszych, przetomowych wrgcz zmian w syste-
mie planowania przestrzennego polega na wprowadzeniu nowego
aktu na szczeblu gminnym — planu ogo6lnego. Niniejszy akt plano-
wania przestrzennego nalezy w kazdej gminie uchwali¢ do konca
roku 2025. Zaniechanie wskazanego obowiazku skutkowaé bedzie
brakiem mozliwosci (po roku 2025) uchwalania miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego oraz wydawania decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu. Brak uchwalenia planu
dtugofalowo moze wigc doprowadzi¢ do paralizu inwestycyjnego
w gminie. W znaczacej cz¢s$ci gmin pojawity si¢ glosy, ze wskazany
termin jest bardzo krotki. Zapewne od rozwoju wypadkow zalezec
bedzie to, czy ustawodawca zachowa ten termin.

Plany ogoélne (generalne) bardzo czgsto wystepuja na szczeblu
lokalnym w systemach planowania przestrzennego réznych panstw.
W takich sytuacjach przewaznie obejmuja swoim zakresem catg
powierzchni¢ gminy lub miasta, dzielac je na strefy. W wigkszosci
przypadkow plany ogolne stanowia akty powszechnie wiazace. Za-
sadniczo tacza dwie cechy: sa obligatoryjne, ale jednoczesnie zawie-
raja jedynie cze$¢ wytycznych dotyczacych zabudowy (pozostate
wytyczne zawieraja zazwyczaj fakultatywne plany szczegotowe).
Z jednej strony daje to gwarancjg¢ objgcia planowaniem przestrzen-
nym calej powierzchni danej jednostki samorzadu terytorialnego na
szczeblu lokalnym. Z drugiej strony, nie wprowadza w sposéb zbyt
pochopny szczegdtowych parametrow zabudowy dla kazdego rodzaju
terenu. Plany og6lne maja mniejsze znaczenie (albo nie sa w ogole
stosowane) w systemach, w ktorych podejmowane sa zaawansowane
proby integracji polityk rozwoju. Woéwczas zdecydowanie bardziej
istotna rolg odgrywaja strategie zintegrowanego planowania rozwoju
(system polski nie spetnia jednak wskazanych kryteriow).
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W przewazajacym zakresie wskazane cechy plandéw ogoélnych
z roznych panstw znajduja odzwierciedlenie wzgledem polskich
planow ogodlnych. W art. 13a PlanZagospU wprowadzono zasadg,
ze plan ogdlny uchwalany jest dla obszaru catej gminy (wyjatkiem
sa tereny zamknigte inne, niz ustalane przez ministra wlasciwego ds.
transportu). Niemniej zmiana planu ogoélnego moze juz obejmowacé
czg$¢ gminy. Ustawodawca nie okresla w tym zakresie minimalnej
wielkosci takiej (zmienianej) czgsci. Wprowadza jednak warunek, ze
rzeczona zmiana wymaga dokonania zmian wszystkich tresci planu
odnoszacych sig do wskazanego obszaru, ktére wskutek wprowa-
dzenia zmiany traca aktualno$¢ (co sktania do wniosku, Ze niniejsza
okoliczno$¢ bedzie przedmiotem szczegdlnej analizy przez organy
nadzoru). Takze zakres niezbgdnych do przeprowadzenia zmian bg-
dzie zalezal od konkretnego przypadku, np. tego, jakie strefy i jakie
parametry w planie ogolnym sa dostosowane do danego obszaru
(wzgledem ktorego plan podlega zmianie). Przyktadowo, zmiana
na danym obszarze strefy planistycznej moze skutkowac koniecz-
no$cig dodania nowych parametréw (niewymaganych na wczesniej
obowiazujace;j strefie).

Plan ogdlny stanowi akt prawa miejscowego. Niemniej kwestia
wywotywanych przez plan ogolny konsekwencji prawnych jest bar-
dziej skomplikowana. Z jednej strony ustawodawca jednoznacznie
wskazuje, ze plan ogolny uwzglednia sig przy sporzadzaniu miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego (czyli od momentu
nowelizacji — odpowiednikoéw planow szczegotowych stosowanych
w innych panstwach). Zastosowane przez ustawodawce sformuto-
wanie ,,uwzglednia si¢” nalezy rozumie¢ jako wymog zgodnos$ci
tresci planu ogdlnego i planu miejscowego. To silne zwigzanie obu
aktow potwierdzono w zmienionej tresci art. 20 ust. 1 PlanZagospU,
w ktorym wskazano, ze plan miejscowy uchwala rada gminy po
stwierdzeniu zgodnosci z ustaleniami planu ogdlnego (ponizej wska-
zano, jak ustawodawca rozumie przedmiotowe pojg¢cie). Jednoczes-
nie nalezy podkresli¢, ze w przypadku braku planu miejscowego
(i po spetieniu innych warunkéw dla wydania decyzji) plan ogolny
stanowi podstawe dla decyzji o warunkach zabudowy. Jednakze,
ustawodawca jednoznacznie zastrzega, ze plan ogodlny nie stanowi
podstawy prawnej dla innych decyzji administracyjnych, wniesienia
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sprzeciwu, o ktorym mowa w art. 30 ust. 6 ustawy z 7.7.1994 r.
— Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 682; dalej PrBud)
ani sprawdzenia, o ktérym mowa w art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a) PrBud.
Nalezy jednoznacznie podkresli¢, ze plan ogolny nie bedzie brany
pod uwagg np. przy wydawaniu pozwolen na budowe, ani decyzji
administracyjnych dotyczacych ewidencyjnego podziatu nierucho-
mosci. Nowelizacja zaktada, by wymog zgodnoscei z planem ogdlnym
dotyczyt wylacznie etapu tworzenia i uchwalania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, w tym zintegrowanego planu
inwestycyjnego (bedacego szczegdlna forma planu miejscowego)
oraz wydawania decyzji o warunkach zabudowy. Zatem na dalszym
etapie procesu inwestycyjno-budowlanego owa zgodno$¢ z planem
og6Inym nie bedzie juz sprawdzana. Niniejsze rozwiazanie prowo-
kowato w dyskusji nad projektem nowelizacji pewne kontrowersje.
Jego uzasadnieniem jest wola ustawodawcy zapewnienia organom
gmin swobody przy konstrukcji tresci planow ogdlnych (w tym braku
obawy przed konsekwencjami finansowymi plandéw).

Podkreslenia wymaga, ze plany ogodlne maja zastapic¢ studia
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Studia
wraz z wejsciem w zycie nowelizacji nie traca mocy (szczegoto-
wo przedstawiono to rozdziale opisujacym przepisy przejsciowe),
niemniej maja by¢ w najblizszej perspektywie czasowej stopniowo
wypierane przez plany ogélne. Do konca roku 2025 moga jednak
obowiazywac, a nawet stanowi¢ punkt odniesienia dla nowych miej-
scowych planow zagospodarowania przestrzennego. Inaczej to ujmu-
jac, jesli do konca roku 2025 nie zostanie w gminie uchwalony plan
og6lny, nowe plany miejscowe beda w tym terminie weryfikowane
(z perspektywy kryterium zgodnosci) z trescig studiow uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego.

Ustawodawca wyodrebnia dwie obligatoryjne i dwie fakultatywne
czesci planu ogdlnego. Do obligatoryjnych naleza:

1) strefy planistyczne (uwzgledniane przy sporzadzaniu miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz wydawaniu
decyzji o warunkach zabudowy);

2) gminne standardy urbanistyczne (uwzgledniane przy sporzadza-
niu miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego oraz
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy).
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Fakultatywne czg$ci planu ogdlnego to:

1) obszary uzupetnienia zabudowy (uwzgledniane przy wydawaniu
decyzji o warunkach zabudowy);

2) obszary zabudowy $rodmiejskiej (uwzgledniane przy sporzadza-
niu miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego oraz
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy).

Jednoznaczna intencja ustawodawcy byto zwigkszenie wptywu
wiladz gminnych na rozwo6j zabudowy oraz charakter zabudowy.
W takim kierunku nalezy tez interpretowa¢ wskazane regulacje. Przy
okazji prac nad nowelizacja najwigcej emocji wzbudzata fakultatyw-
no$¢ obszarow uzupehnienia zabudowy. Fakultatywno$¢ powoduje
brak mozliwo$ci wnoszenia skarg na bezczynno$¢ rad gmin, ktore
nie beda chcialy lub nie znajda podstaw aby wyznacza¢ w planach
ogo6lnych takich obszarow. Nalezy to jednoznacznie podkresli¢ — zda-
niem autorow brak wyznaczenia w planie ogdlnym (fakultatywnego)
obszaru uzupehienia zabudowy nie moze stanowi¢ samodzielnego,
skutecznego zarzutu wzgledem planu ogolnego.

Niewatpliwie kluczowy element planu ogdlnego to strefy pla-
nistyczne. Musza by¢ one wyodrebniane roztacznie. Ustawodawca
przewiduje nastepujace rodzaje stref:

1) strefa wielofunkcyjna z zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna;

2) strefa wielofunkcyjna z zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna;

3) strefa wielofunkcyjna z zabudowa zagrodowa;

4) strefa ustugowa,

5) strefa handlu wielkopowierzchniowego;

6) strefa gospodarcza;

7) strefa produkc;ji rolniczej;

8) strefa infrastrukturalna;

9) strefa zieleni i rekreacji;

10) strefa cmentarzy;

11) strefa gérnictwa;

12) strefa otwarta;

13) strefa komunikacyjna.

Ustawodawca nie wyklucza wigc wielofunkcyjno$ci planowania
przestrzennego. Niektdre przeznaczone do planu ogdlnego strefy sa
co do zasady okreslone jako ,,wielofunkcyjne”. Niemniej wymog
rozlacznego wyodrebniania wskazanych powyzej stref sktania do



Rozdziat 3. Plan ogdlny 17

wniosku, ze wielofunkcyjne wykorzystanie terenu jest mozliwe
jedynie w granicach wprost okreslonych przez ustawodawce. Pro-
jektodawca uzasadniat zaproponowane rozwiazanie koniecznoscia
zagwarantowania mozliwosci powiazania ze sobg takich funkcji
terenu, ktorych taczenie nie prowokuje konfliktow przestrzennych.
Obejmowac to ma w szczegdlnosci tworzenie obszaréw wielofunk-
cyjnych, w ktorych odlegtosci od obiektow realizujacych potrzeby
mieszkancow sa mozliwie najmniejsze. Wyodrgbnienie trzech pierw-
szych (z grupy wyzej wymienionego katalogu) stref uzasadniono
zagwarantowaniem mozliwosci roznicowania wytycznych dla funkcji
mieszkaniowej w tych strefach. Strefa ustugowa ma shuzy¢ komplek-
som monofunkcyjnym, zwigzanym z realizacja ustug administracji,
edukacji, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, kultury, sportu, ustug
biurowych oraz kultu religijnego. Ponadto w uzasadnieniu wskazano:
»Strefa produkeji rolniczej przewidywac bedzie lokalizacje¢ duzych
obiektow wielkotowarowej produkcji rolniczej, bez mozliwosci lo-
kalizacji budynkoéw mieszkalnych zarowno w zabudowie zagrodowej
jak 1 mieszkaniowej. Dzigki temu ograniczone zostang negatywne
wplywy budynkow inwestorskich na sasiedztwo, co jest czesto powo-
dem konfliktow przestrzennych i napi¢¢ spotecznych. Obszary, ktore
gminy beda chciaty chroni¢ przed ekspansja zabudowy, okreslane
beda strefami otwartymi. W strefie tej znajda sig tereny lasow, tereny
rolnictwa, tereny wod oraz tereny zieleni naturalnej. Mozliwosci
sytuowania obiektow budowlanych beda w tej strefie bardzo ogra-
niczone. Strefy komunikacyjne przewidziano dla duzych obiektow
infrastruktury komunikacyjnej, istniejacych lub ktorych lokalizacja
zostata juz ustalona poprzez wyznaczenie linii rozgraniczajacych
teren inwestycji. W strefie tej znajda si¢ m.in. lotniska, dworce i linie
kolejowe, autostrady i drogi ekspresowe. Drogi nizszych klas oraz
obiekty obstugujace transport w skali lokalnej nalezy wtacza¢ do
innych stref, ktorych obstudze stuza”.

Generalnie wystgpuje tendencja, zgodnie z ktora ustawodawca
w poszczegolnych strefach zaktada reprezentacje ,,duzych” inwestycji
z danego zakresu. Dotyczy to np. ,,duzych” inwestycji ustugowych
lub infrastrukturalnych. Jednocze$nie mniejsze inwestycje z tego
zakresu dopuszczalne sa takze w innych strefach. Charakterystyka
stref planistycznych, w tym ich profil funkcjonalny oraz minimalny
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udziat powierzchni biologicznie czynnej, zostata okreslona w zatacz-
niku do rozporzadzenia w sprawie zakresu i sposobu przygotowania
projektu planu ogdlnego.

Szczegolna uwage ustawodawca poswigceil trzem pierwszym
strefom wymienionym ww. katalogu. Generalnie chodzi o strefy
powiazane z funkcja mieszkaniowa. Przy wyznaczaniu tych stref
w planie og6lnym musi zostac¢ spelniony nastepujacy warunek — suma
chtonnosci terenéw niezabudowanych we wskazanych strefach (z per-
spektywy calej gminy), w tym luk w istniejacej zabudowie, nie moze
by¢ mniejsza niz 70% oraz wigksza niz 130% wartosci zapotrzebo-
wania na nowa zabudow¢ mieszkaniowa w gminie. Jednocze$nie
w sytuacji, gdy na obszarach przeznaczonych w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego na przeznaczenie tozsame
ze strefami 1-3 oraz na obszarach uzupekienia zabudowy suma
chlonnosci teren6w niezabudowanych przekracza 130% zapotrzebo-
wania na nowa zabudow¢ mieszkaniowa w gminie, to tam z zasady
dopuszcza si¢ wyznaczenie wskazanych stref. Jednoczesnie nie ma
juz mozliwosci wyznaczenia stref na pozostatych obszarach gminy.
Zgodnie z powyzszymi regulacjami nowe tereny mieszkaniowe moga
by¢ ustalone jedynie w sytuacji, gdy tereny wyznaczone w planach
miejscowych oraz luki w zabudowie nie beda gwarantowatly zaspo-
kojenia przewidywanych potrzeb mieszkaniowych.

Wyznaczajac strefy planistyczne z mozliwoscia realizacji za-
budowy, w pierwszej kolejnosci uwzglednia si¢ zatem obszary, dla
ktorych w obowiazujacych miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego okreslono przeznaczenie umozliwiajace realizacjg
funkcji mieszkaniowej oraz obszary uzupetnienia zabudowy w ra-
mach istniejacej zabudowy. W stanie prawnym obowiazujacym przed
wejsciem w zycie nowelizacji sporzadzajac bilans terenéw pod za-
budowe, w ramach procedury uchwalania studium gminnego, brato
si¢ pod uwage obszary o w pelni wyksztatconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej (dalej ZSFP). Brak byto jednak norm
prawnych okreslajacych metodyke wyznaczania obszaru ZSFP, co ro-
dzito problemy w delimitacjach tych obszarow, a zarazem w kontroli
ich wyznaczania. Wprowadzenie samego wymogu jego wyznaczania
bez uszczegotowienia zasad jego delimitacji skutkowato niesku-
tecznos$cia wprowadzonego przepisu o koniecznos$ci szacowania
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