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Podstawowe zasady planowania przestrzennego
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1. Wprowadzenie

Rozpoczynajac rozwazania na temat zasad podstawowych (ogdlnych) w zakresie
planowania przestrzennego, nalezy wyjasni¢ zakres tego pojecia. Za zasady te
uznane beda wymienione w art. 1, ust. 2 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym' (dalej: ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym) czynniki, ktore nalezy uwzgledni¢ w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Sg to:
- wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury;
- walory architektoniczne i krajobrazowe;
- wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami
i ochrony gruntéw rolnych i lesnych;
- wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr
kultury wspdlczesnej;
- wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia,
a takze potrzeby osob niepelnosprawnych;
- walory ekonomiczne przestrzeni;
- prawo wlasnosci;
- potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa;

'Dz. U. Nr 80 poz. 717.
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- potrzeby interesu publicznego;

- potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szcze-

golnosci sieci szerokopasmowych,

a takze

- rozwo0j zrbwnowazony (wymieniony w art. 1, ust. 1 ustawy), ktory jest

podstawa postgpowania w sprawach przeznaczania terendw na
okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy.

Przez planowanie i zagospodarowanie przestrzenne rozumie¢ nalezatoby
natomiast wszelkie procesy regulowane ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, wskutek ktérych decyduje si¢ o ksztalcie przestrzeni, to jest
w szczegolnosSci sposobie zagospodarowania i przeznaczeniu danego terenu.
Zarowno akty o charakterze indywidualnym, czyli wydawane w tym zakresie
decyzje administracyjne (decyzja o warunkach zabudowy, decyzja o lokalizacji
inwestycji celu publicznego), jak i akty prawa miejscowego (miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego) oraz akty planowania o charakterze ogolnym,
nie majacym charakteru powszechnie obowiazujacego zrédla prawa (studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, plan
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, koncepcja przestrzennego
zagospodarowania kraju).

Przedmiotem niniejszej pracy bedzie analiza i1 sposoby rozumienia
powyzszych poje¢, uwzgledniajace przeglad orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych oraz sformutowanie odpowiedzi na pytanie o celowo$¢ ustanawiania
tego typu przepisow.

2. Charakterystyka zasad

Wsréd zasad ogolnych planowania przestrzennego mozna wyr6zni¢ zasady
posiadajace ustawowa definicj¢ i zasady stanowiace tzw. pojgcia niedookreslone.
Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze definicje znajduja si¢ zardbwno w samej
ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak i innych aktach
prawnych. Do czg$ci z nich ustawodawca odsyta bezposrednio, w wigkszosci o ich
istnieniu $§wiadczy spojnos¢ i zupelnos$¢ systemu prawa, definicje te bowiem
znajduja si¢ w aktach o randze ustawowej regulujacych poszczegélne dzialy prawa
administracyjnego materialnego.
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Pojecia niedookreslone to pojgcia tradycyjnie w nauce prawa uznawane za
terminy o przede wszystkim zmiennej charakterystyce, a ponadto kazdorazowo, to
jest w kazdym postepowaniu, podlegajace redefinicji i ocenie’.

Przepiséw art. 1, ust. 2 nie mozna traktowa¢ jako bezposrednio
obowiazujacych, lecz tylko w zakresie okreslonym w innych artykutach ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i przepisach prawa materialnego.
W sytuacji braku przepiséw szczegoélnych ust. 2 tworzy wprost podstawy do
ograniczen zasady swobodnego korzystania z rzeczy, okreslonej w szczegdlnosci w
art. 140 kodeksu cywilnego. Organ nie moze jednak tych nieostrych pojeé
interpretowa¢ dowolnie, podlegaja one kontroli sadow administracyjnych, ktore
badaja czy nie przekroczono granicy swobody interpretacji na tle konkretnego
stanu faktycznego®.

a) wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury

Pojecie tadu przestrzennego zdefiniowane jest w art. 2, pkt 1 ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, ktora okresla je jako takie uksztaltowanie
przestrzeni, ktore tworzy harmonijng catos¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych
relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-
gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne.

Wymagania w zakresie tadu przestrzennego, ale rowniez urbanistyki
i architektury wskazuja ponadto na konieczno$¢ uwzgledniania przepisow Ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane® oraz rozporzadzen wykonawczych,
w szczegdlnosci norm techniczno-budowlanych.

Pojecie tadu przestrzennego bowiem (jakkolwiek niedookreslone,
nieostre), stanowi samoistng podstawe do rekonstrukcji norm prawnych i ma
charakter bezposrednio obowiazujacy organy w procesie ksztaltowania i pro-
wadzenia polityki przestrzennej. Pojecie tadu przestrzennego, obok pozostatych
zasad ksztattowania polityki przestrzennej, posiada nie tylko znaczenie faktyczne,
ale rowniez znaczenie prawne’. Wskazaé jednak nalezy, ze obowiazek
uwzgledniania w zagospodarowaniu przestrzennym jego wymagan oznacza, Ze

* Z. Niewiadomski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, Warszawa 2004, s. 9.

3 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne — zarys systemu, Warszawa 2002,
s. 30.

* Tekst jedn. Dz. U. z 2006 . Nr 156, poz. 1118.

> Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 pazdziernika
2009 r., IV SA/Wa 972/09, LEX nr 574191.
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obowiazek ten istnieje w takim zakresie, w jakim przewiduja je przepisy
szczegblne®.

Przyktadowo, przy wyznaczaniu granic obszaru analizowanego ponad
minimalne rozmiary, organ orzekajacy winien wykazac, ze wielko$¢ tego obszaru
shuzy ustawowemu wymogowi zachowania tadu przestrzennego w ramach dajacej
si¢ wyodrebni¢ zwartej jednostki terenowej urbanistyczno-architektonicznej na
danym obszarze, nie za$ jedynie poszukiwaniu takich funkcji, cech i parametrow
zabudowy, aby uzasadni¢ formalna dopuszczalnos¢ lokalizacji zabudowy
o cechach i parametrach wnioskowanych przez inwestora’.

Utrzymanie porzadku urbanistycznego i tadu przestrzennego osiaga si¢
w szczegolnosci poprzez kontynuacje istniejacej linii zabudowy na danym terenie,
w szczeg6OlnosSci nawigzanie do zlokalizowanych juz na nim obiektow budo-
wlanych®.

Naruszeniem tadu przestrzennego byloby niewatpliwie usytuowanie
masztu telefonii komorkowej o wysokosci 8-12 metréw na dachu budynku
otoczonego przez zabudowg jednorodzinna o jednolitych gabarytach wyso-
kosciowych, nieprzekraczajacych dwoch kondygnaciji z poddaszem’.

Zaburzenie tadu architektonicznego moze nastapi¢ nie tylko na skutek
wzniesienia budynku znaczenie wyzszego niz budynki zlokalizowane
w sasiedztwie tej inwestycji, ale tez wzniesienie budynku znaczaco nizszego od
budynkow juz usytuowanych. Nie stoi w sprzecznosci z przepisami okreslenie tego
parametru w wielko$ci od minimalnej do maksymalnej, gdyz takie rozwiazanie,
ulatwiajace dostosowanie projektu budowlanego do decyzji o warunkach zabudo-
wy, zapewnia takze zachowanie tadu architektonicznego, pod warunkiem odpo-
wiedniego okreslenia tych wielkosci'”.

Dzieta architektoniczne sa trwatlymi elementami srodowiska kulturowego
iich istnienie wywiera znaczacy wplyw na sposob organizowania przestrzeni
wokot nich. Wymagania zwiazane z nowymi funkcjami miasta czy nawet

® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 wrzesnia
2007 r., I OSK 423/07, LEX nr 384353.

7 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 pazdziernika
2009 r., IV SA/Wa 972/09, LEX nr 574191.

¥ Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 28 kwietnia
2008 r., II SA/KR 77/08, LEX nr 493238.

? Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 marca 2009 r.,
IT OSK 439/08, LEX nr 525855.

1% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 04 grudnia
2009 r., IT SA/Kr 1101/09, LEX nr 555520.
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pojedynczego obiektu moga by¢ trudne do pogodzenia z dotychczasowym
ksztaltem i wyposazeniem poszczegodlnych dziet architektury''.

b) walory architektoniczne i krajobrazowe

Na ksztaltowanie walorow krajobrazowych maja wplyw przepisy Ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody'?, wprowadzajace w szczegdlnosci pojecia
,ochrona krajobrazowa” oraz prawne formy ochrony waloréw krajobrazowych:
rezerwat przyrody, park krajobrazowy, park narodowy, obszar chronionego
krajobrazu, pomnik przyrody, uzytek ekologiczny'’. Tworzenie miedzy innymi
tego typu form zagospodarowania terenu pozwala na zachowanie cech
charakterystycznych danego krajobrazu celem zwigkszenia szans na przedtuzenie
i zachowanie przy zyciu unikatowych gatunkow fauny i flory. Ustawa ta
wprowadza szereg zakazow w zakresie budowy 1 rozbudowy obiektéw
budowlanych i urzadzen technicznych na terenach chronionych, za wyjatkiem
obiektow stuzacych potrzebom parku narodowego czy rezerwatu przyrody. Na
obszarach tych wprowadzony jest tez zakaz prowadzenia dziatalnosci wytworczej,
handlowej i rolniczej.

Na terenie parku krajobrazowego nie ma bezwzglednego zakazu realizacji
obiektow budowlanych, ale moga by¢ wprowadzone migdzy innymi zakazy
dotyczace wykonywania prac ziemnych trwale znieksztalcajacych rzezbg terenu,
dokonywania zmian stosunkéw wodnych, budowania nowych obiektow
budowlanych w pasie szerokosci 100 m od linii brzegdw rzek, jezior i innych
zbiornikow.

Dbatos¢ o przyrodg, bogactwo i dziedzictwo narodowe, przejawiajaca sig
migdzy innymi poprzez tworzenie wyzej wymienionych form ochrony przyrody,
jest obowiazkiem w szczegolnosci organow administracji publiczne;j.

Walory architektoniczne nalezy utozsamia¢ z wymaganiami architektury
czy pojeciem ladu architektonicznego, zdefiniowanego wyze;j.

" A. Karwiniska, Gospodarka przestrzenna. Uwarunkowania spoleczno-kulturowe,
Warszawa 2008, s. 66-67.

2 Tekst jedn. Dz. U. Nr z 2009 r. Nr 151, poz. 1220.

13 7. Niewiadomski, Ustawa..., op. cit.,s. 11-12.
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¢) wymagania ochrony §rodowiska, w tym gospodarowania
wodami i ochrony gruntow rolnych i lesnych oraz zasada
zréWnowazonego rozwoju

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska"®, do ktorej odsyta
art. 2, pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, definiuje
rozwoj zrownowazony jako rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktorym nastepuje
proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zacho-
waniem rownowagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych procesow
przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych
potrzeb poszczegolnych spolecznosci lub obywateli zardwno wspdtczesnego
pokolenia, jak i przysztych pokolen.

Na zasadg t¢ zwraca rowniez uwage art. 5 Konstytucji RP, w ktorym
stwierdza si¢, iz Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrong srodowiska, kierujac si¢
zasada zrownowazonego rozwoju. Zasada ta zawarta jest takze w art. 2 Traktatu
o Unii Europejskiej z Maastricht. Mowa jest w nim o zasadzie zrownowazonego
wzrostu gospodarczego z poszanowaniem srodowiska naturalnego.

Rozwo6j zrownowazony to odejscie od traktowania zasobow przy-
rodniczych jako dobr nieograniczonych, ktére moga by¢ wykorzystywane przez
cztowieka w dowolny sposob'.

Dziatania zgodne z zasada rozwoju zrownowazonego to m.in.: zapewnienie
okreslonej jakosci Srodowiska, zapewnienie pozadanego stanu zdrowia spote-
czenstwa, konserwatorska ochrona przyrody, racjonalna gospodarka zasobami,
podejmowanie proekologicznych kierunkow rozwoju. Tworzac indywidualne
i ogbélne akty w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego, mozna
osiagna¢ te cele przede wszystkim poprzez ujmowanie w jego ustaleniach
przepisow ustaw szczegolnych, dotyczacych ochrony $rodowiska i przyrody'®.

Przez $rodowisko nalezy rozumie¢ ogot elementdw przyrodniczych, w tym
takze przeksztalconych w wyniku dziatalnosci cziowieka, a w szczegodlnosci
powierzchnig ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostate
elementy roznorodnos$ci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania pomigdzy
tymi elementami, zgodnie z definicja ujeta w art. 3, pkt 39 Prawa ochrony
Srodowiska, rdéwniez w tym przypadku bowiem do tego aktu prawnego odwotuje
si¢ przepis ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (art. 2, pkt 4).

" Dz. U. 22008 r. Nr 25, poz. 150.

15 A. Karwinska, Gospodarka przestrzenna..., op. cit., s. 219.

18 B. Zastawiak, Miejscowe planowanie przestrzenne, [w:] Z. Ziobrowski, G. Tom-
linson (red.), Gospodarka przestrzenna gmin. Poradnik, tom 111, Krakow 1998, s. 84.
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Przepisy Prawa ochrony Srodowiska okre$laja ponadto szereg ograniczen
w zakresie zabudowy i sposobu zagospodarowania, uwzgledniajac ochrong
w szczegdlnosci przed nadmiernym hatasem czy zanieczyszczeniami. Ustawa
z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne'” wskazuje natomiast konieczno$¢ ograniczen
w zwiazku z ochrona stref uje¢ wod i zbiornikéw wod srdédladowych. Na mocy
Prawa wodnego zabronione jest grodzenie nieruchomosci przyleglych do
powierzchniowych wod publicznych. Jego przepisy przewiduja takze mozliwosé
tworzenia obszaréw ochronnych zbiornikéw wod $rodladowych i wprowadzania
zakazow realizacji obiektow budowlanych w tych obszarach.

Ochrong gruntow i lesnych, to jest przede wszystkim zasady i re-
glamentacj¢ w zakresie zmiany przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze
i nielesne, okreslaja przepisy Ustawy z dnia 3 lutego 1995 1. o ochronie gruntow
rolnych i lesnych'®.

Pod pojeciem ochrony gruntéw lesnych kryje si¢ opréocz powyzszych
w szczegdlnosci  zapobieganie degradacji i dewastacji gruntow lesnych,
przywracanie i1 poprawianie wartosci uzytkowej gruntdw lesnych. Ochrona
gruntéw rolnych to natomiast zapobieganie procesom degradacji i dewastacji,
szkodom w produkcji rolniczej oraz rekultywacja gruntéw, zachowanie torfowisk
i oczek wodnych (art. 3 ustawy).

Dla celéw ochrony srodowiska, ale tez zdrowia, moralnosci publicznej,
wolnos$ci 1 praw innych osob, bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, mozna
wprowadzi¢ w szczegolnosci zakaz lokowania wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych. Uzasadniony zakaz moze jednak odnosi¢ si¢ tylko do $cisle
okreslonej czesci obszaru gminy'’.

d) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow
oraz dobr kultury wspolczesnej

Ochrona débr kultury wymaga stosownej, przestrzennej koordynacji realizacji
roznych celow i zadan, a wigc takze wlasciwego zagospodarowania przestrzeni
sasiadujacych z obiektami lub terenami, ktore stanowia przedmiot ochrony, jako
dobra kultury — taki jest w istocie cel planowania przestrzennego’.

' Tekst jedn. Dz. U. z 2005 r. nr 239 poz. 2019.

' Tekst jedn. Dz. U. Z 2004 1. Nr 121 poz. 1266.

1 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 30 wrzeénia
2009 r., 1T Sa/Gl 172/09, LEX nr 569955.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 14 pazdziernika 1999 r., Il RN 82/99,
OSNAPiUS 2000/15/571.
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W zakresie tego zagadnienia, w ustawie znajduje si¢ jedynie definicja dobr
kultury wspotczesnej (art. 2, pkt 10), ktore okresla jako niebedace zabytkami dobra
kultury, takie jak pomniki, miejsca pamigci, budynki, ich wnetrza i detale, zespoty
budynkow, zatozenia urbanistyczne i krajobrazowe, bedace uznanym dorobkiem
wspotczesnie zyjacych pokolen, jezeli cechuje je wysoka warto$¢ artystyczna lub
historyczna.

Pojecie zabytku okresla Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami*', ktéra definiuje go jako nieruchomos¢ lub rzecz
ruchoma, ich czgsci lub zespoty, bedace dzietem czlowieka lub zwiazane z jego
dziatalnoscig 1 stanowiace $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktdrych
zachowanie lezy w interesie spotecznym ze wzgledu na posiadana wartosé
historyczna, artystyczna lub naukowa (art. 3, pkt 1).

Ochrona zabytkow 1 dziedzictwa kulturowego w planowaniu prze-
strzennym polega migdzy innymi na zapobieganiu zagrozeniom mogacym
spowodowaé uszczerbek dla ich wartosci oraz zachowanie stanu i przeznaczenia
zabytkéw. Ochrona ta, zgodnie z przepisami wyzej wymienionej ustawy,
realizowana jest poprzez opracowanie dokumentacji naukowej, ewidencji
i rejestracji oraz na dziataniach bezposrednich, to jest konserwacji, restauracji lub
odbudowie.

e) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia,
a takze potrzeby osob niepetnosprawnych

Najistotniejsze w tym zakresie sa przepisy wykonawcze, wydane na podstawie
Prawa budowlanego oraz Ustawy z dnia 30 sierpnia 1991r. o zakladach opieki
zdrowotnej**, ktére ustanawiaja zasady sytuowania i wymagania techniczno-
sanitarne, jakie spetnia¢ musza budynki przeznaczone dla 0séb niepelnosprawnych
i dla os6b wymagajacych stacjonarnych i ambulatoryjnych form leczenia.
Istotnymi beda tu rowniez przepisy regulujace kwestie ochrony przeciwpozarowe;.

Wymagania ochrony zdrowia to réwniez wspomniane wyzej uwzgled-
nienie zrdéznicowania terendw ze wzgledu na dopuszczalny poziom halasu.
Ochrona przed hatasem, przede wszystkim komunikacyjnym, to obowiazek gminy
i dotyczy przede wszystkim takich rodzajow zabudowy, jak: zabudowa
mieszkaniowa, szpitale, domy opieki spotecznej, budynki zwiazane ze statym lub
wielogodzinnym pobytem dzieci i mlodziezy, tereny przeznaczone na cele

2 Dz. U. Nr 162, poz. 1568.
2 Tekst jedn. Dz. U. z 2007 1. Nr, 14 poz. 89.
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uzdrowiskowe oraz przeznaczone na cele rekreacyjno-wypoczynkowe poza
miastem.

Srodkami niwelujacymi negatywne skutki duzego natezenia ruchu sa
ekrany akustyczne, progi zwalniajace na osiedlach, stosowanie nawierzchni
thumiacej hatas. Najlepszym rozwiazaniem jest jednak odciazenie centrum miasta
od ruchu tranzytowego poprzez budowg obwodnic oraz odpowiednio odlegla od
zabudowan lokalizacje negatywnie oddziatujacych obiektow™.

W zakresie planowania przestrzennego gtowny nacisk potozony musi by¢
oczywiscie na usytuowanie tego rodzaju budynkow w przestrzeni, zapewnieniu im
wlasciwych warunkow sasiedzkich, aby w stopniu maksymalnym ograniczy¢
niekorzystne wplywy otoczenia.

f) walory ekonomiczne przestrzeni

Walory ekonomiczne przestrzeni ustawodawca w art. 2, pkt 17 Ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym definiuje jako te cechy przestrzeni, ktore
mozna okresli¢ w kategoriach ekonomicznych. Nalezaloby ten wymoég rozumieé
w kilku aspektach. W pierwszym rzedzie niezbgdne jest dazenie do racjonalnego
wykorzystania przestrzeni na etapie planowania jej przeznaczenia. Chodzi tu
zar6bwno o wlasciwe rozmieszczenie poszczegdlnych rodzajow budynkow
i wlasciwe ich usytuowanie wzgledem siebie, jak tez maksymalne wykorzystanie
przestrzeni.

Wstepna faza realizacji inwestycji, tj. faza planowania, powinna wskazac
rozwiazania najkorzystniejsze z punktu widzenia potencjalnego efektu spoleczne-
go, gospodarczego, przestrzennego oraz najkorzystniejsze z punktu widzenia reali-
zacji. Planowane przedsigwzigcia musza wykorzystywaé takze obszary rozwojowe
gminy™*,

Na etapie planowania nalezy rowniez uwzgledni¢ ekonomiczne skutki
podjetych w tym zakresie decyzji. Trzeba rozwazy¢ przykladowo koniecznosé
ewentualnych przyszlych kosztow wyptaty odszkodowan wyptacanych wskutek
wywlaszczen nieruchomosci przeznaczonych na realizacj¢ celow publicznych.

Ponadto, juz na etapie planowania wzia¢ pod uwage nalezy koszt realizacji
przedsigwzig¢. Planowanie jest bowiem tylko wprowadzeniem do realizacji
inwestycji. Planowanie powinno zawieraé wobec tego takze element planowania
finansowego i przewidywac¢ podziat kosztow miedzy podmioty realizujace te plany.

2 1.J. Kowal, Jak walczyé z hatasem, Gazeta Prawna 2002, nr 26.
# B. Zastawiak, Miejscowe planowanie przestrzenne..., op. cit., s. 61.
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W szerokim rozumieniu, celem planowania przestrzennego jest takze za-
pewnienie mieszkancom mozliwie najwyzszego poziomu zycia. Na cel ten sktadaja
si¢ cele czastkowe: zapewnienie ludziom miejsc pracy i dochodéw pozwalajacych
na niezbedny w odczuciu spolecznym poziom zycia, zapewnienie warunkow bytu
materialnego, w tym wyzywienia, mieszkania i przebywania w $rodowisku nie
szkodzacym zdrowiu, zapewnienie warunkow rozwoju duchowego, w tym mozli-
wosci wypoczynku, ksztalcenia, dostgpu do informacji, obcowania z kultura i roz-
rywka, podrézy i kontaktéw z szeroko rozumianym otoczeniem, zapewnienie po-
czucia bezpieczenstwa i perspektyw na przyszto§¢, w tym poczucia stabilizacji
(zabezpieczenia dorobku zycia) i szans rozwoju dla nastepnych pokolen®.

Organizacja przestrzeni jest zwiazana z pozyskiwaniem potrzebnych
surowcow, zrodet energii, z produkowaniem okreslonych dobr i uslug na potrzeby
spoteczenstwa. Sposoby organizowania i wykorzystania przestrzeni zaleza od tego,
czy podstawa zaspokajania potrzeb jest rolnictwo czy przemyst oraz od zasad
rzadzacych gospodarka®.

g) prawo wilasnosci

Odnosnie prawa wlasnosci, ustawa wskazuje w szczegolnosci, iz ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz z innymi
przepisami, sposéb wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6, ust. 1)
oraz ze kazdy ma prawo do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytul prawny,
zgodnie z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo
decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie
narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz oséb trzecich (art. 6, ust.
2, pkt 1).

Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wyzna-
czaja granice korzystania z rzeczy, stanowia podstawe do ograniczenia swobody
w wykonywaniu prawa wiasnosci (art. 140 Kodeksu cywilnego), co nie narusza
konstytucyjnej zasady ochrony prawa wiasnosci’’. Jezeli korzystanie z nie-
ruchomos$ci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przezna-
czeniem stalo si¢ niemozliwe lub ograniczone, obywatel moze zada¢ od gminy re-
kompensaty. Niektore ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-

¥ L. Wojtasiewicz, Ekonomiczne uwarunkowania rozwoju lokalnego, [w:] J. Pa-
rysek (red.), Rozwoj lokalny i lokalna gospodarka przestrzenna, Poznan 1996, s. 101-102.

% A. Karwinska, Gospodarka przestrzenna..., op. cit., s. 105.

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 sierpnia 1999 r., II SA/Ka
1842/97, OSS 2000/14.



Podstawowe zasady planowania przestrzennego... 255

nego moga prowadzi¢ do koniecznosci wywlaszczenia prawa wilasnosci, jezeli po-
zyskanie terenu nie bedzie mozliwe w inny sposdb. Mozemy tu mowic
0 wywlaszczeniu w znaczeniu materialnym, do jego formalizacji bowiem dochodzi
dopiero w postgpowaniu wywlaszczeniowym, prowadzonym przez staroste wyko-
nujacego dziatania z zakresu administracji rzadowej, na podstawie przepiséw
Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami’.

Prawo do wlasnosci nalezy do grupy praw I generacji, jest jednym
z najstarszych praw, zdefiniowanych juz w prawie rzymskim, gwarantowane
nieprzerwanie od Sredniowiecza w ustawodawstwie. Przejecie w XX w. przez
panstwo wielu obowiazkdéw ogdlnospolecznych, niejednokrotnie kolidujacych
z prywatna wlasnoécia spowodowato konieczno$¢ umieszczenia w aktach
prawnych zapisow regulujacych mozliwo$¢ ograniczenia czy pozbawienia tego
prawa’’.

Zapis w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka stanowi, iz kazda osoba
fizyczna i1 prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢
pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach
przewidzianych przez ustawe¢ oraz zgodnie z podstawowymi zasadami prawa
migdzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie bgda jednak w zaden sposob
narusza¢ prawa panstwa do wydawania takich ustaw, jakie uzna za konieczne dla
uregulowania sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem powszechnym
(...*°. Podobne sformutowania (Rzeczpospolita chroni wiasnosé. Wywlaszczenie
jest dopuszczalne jedynie, gdy dokonywane jest na cele publiczne. Wiasnosé
podlega ochronie prawnej. Wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze
ustawy) zawiera takze Konstytucja RP, ktora takze gwarantuje prawo do wlasnosci
(art. 21 1 64).

Bezwzglednie jednak, ograniczenie wilasciciela w prawie do korzystania
z nieruchomosci powinno byé¢ wyraznie uzasadnione®'. Wprowadzenie tego typu
zapisOw do ustawy nie powoduje bowiem, ze kazdego rodzaju ingerencja
1 w kazdych okoliczno$ciach bedzie speiniata warunki legalnosci. Uprawnienie do
ograniczania i pozbawiania prawa wilasnosci czyni takie dzialania zgodne z pra-
wem tylko w przypadku uzasadnionym okolicznosciami, w pierwszym rzedzie
uwzgledniajacymi interes publiczny.

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603.

PG Michatowska, Prawa cztowieka i ich ochrona, Warszawa 2000, s. 96.

0A. Redelbach, Natura praw cziowieka,; Strasburskie standardy ich ochrony,
Torun 2001, s. 264-265.

31 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 11 czerwca
2008 r., IT SA/Kr 648/07, LEX nr 499811.
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Regulacje zawarte w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego 1 innych aktach wydawanych na podstawie przedmiotowej ustawy,
musza odpowiada¢ wymogom demokratycznego panstwa prawnego i wypro-
wadzanej z nich zasadzie proporcjonalnosci. Zgodnie z ta zasada osiagnigcie celu,
dla ktorego ograniczane jest prawo konstytucyjnie chronione, musi by¢ ustawowo
nakazane. Srodek realizacji celu musi by¢ dozwolony prawem i niezbedny do
osiagnigcia tego celu. Za realizacja celu musi przemawia¢ proporcja dolegliwosci
w poréwnaniu z korzy$ciami’~.

h) potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa

Wymagania w zakresie obronnosci i potrzeb bezpieczenstwa panstwa regulowane
beda réwniez przepisami wykonawczymi do Prawa budowlanego, dotyczacymi
wymagan technicznych, jakie musza spetnia¢ budynki shuzace bezpieczenstwu lub
obronnosci panstwa oraz zasad usytuowania tych budynkow.

Potrzeby logistyczne w zakresie obronnosci powoduja, ze na plan pierwszy
wysuwa si¢ problem lokalizowania w przestrzeni drog publicznych, linii
kolejowych, wodnych szlakéw komunikacyjnych.

Nieruchomosci niezbedne na cele obronnosci i bezpieczenstwa panstwa to
oprocz wszelkiego rodzaju ciagdéw komunikacyjnych obiekty wojska, policji,
strazy granicznej, panstwowej strazy pozarnej, sadow, prokuratur, stuzby
wigziennej. Sa to migdzy innymi: nieruchomos$ci na cele magazynowe i tech-
niczno-ustugowe, obiekty gospodarczo-eksploatacyjne, obiekty na cele sztabowe,
nieruchomosci pod obiekty szkoleniowe, poligony, place ¢wiczen i strzelnice,
lotniska i urzadzenia naziemne lotnisk, ladowiska, nieruchomo$ci na nabrzeza,
porty wojenne i pod urzadzenia portowe marynarki wojennej, nieruchomosci na
zakwaterowanie skazanych i tymczasowo aresztowanych, na zakwaterowanie
uchodzcow, azylantdw, osob podlegajacych wydaleniu, obiekty na siedziby sadow,
prokuratur, zaktadow poprawczych, nieruchomosci pod obiekty przeznaczone na
magazyny panstwowych rezerw gospodarczych i mobilizacyjnych, nieruchomosci
pod obiekty tacznosci radiowej Ministerstwa Spraw Zagranicznych, obiekty do
zbiorowego i tymczasowego zakwaterowania zolnierzy, funkcjonariuszy policji,
strazy granicznej, panstwowej strazy pozarnej, stuzby wigziennej, nieruchomosci
pod obiekty kierowania, kontroli, nadzoru i zabezpieczenia cywilnego ruchu
lotniczego.

32 M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego
i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz — Poznan 2002, s. 89.
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i) potrzeby interesu publicznego

Interes publiczny na potrzeby procesoéw planistycznych ustawodawca (art. 2, pkt 4)
rozumie jako uogoélniony cel dazen i dziatan uwzgledniajacych zobiektywizowane
potrzeby ogoétu spoteczenstwa lub lokalnych spolecznosci, zwiazanych z zagos-
podarowaniem przestrzennym.

Okreslenie interesu publicznego jest jednak zmienne w czasie 1 przestrzeni,
zalezy od okreslonego kontekstu prawnego, politycznego, spotecznego, przyjmo-
wanego systemu wartosci. Okreslenie interesu publicznego utozsamiane jest z ce-
lami publicznymi (uzyteczno$ci publicznej), jakie ma zrealizowa¢ administracja,
a te z kolei z zadaniami publicznymi™.

Pojgcia celu publicznego, zadania publicznego, interesu publicznego wy-
stepuja w Konstytucji, ustawach zwyktych — ustrojowych, materialnych i pro-
ceduralnych; maja charakter poje¢ prawnych, a zarazem poje¢¢ — narzedzi badaw-
czych. Spehiaja rolg szczegodlna, determinujac funkcjonowanie panstwa
i jednoczes$nie stanowiac podstawowe kryterium wyznaczania granic dopuszczalnej
ingerencji panstwa (administracji publicznej) w sfer¢ praw jednostki, czyli w sfere
interesu indywidualnego. Mimo utozsamiania pojgcia celu publicznego i1 pojgcia
interesu publicznego, to ten ostatni jest zazwyczaj traktowany jako podstawowe
kryterium wyznaczajace pole dopuszczalnej ingerencji ustawodawczej w stosunki
spoleczne i gospodarcze, w prywatne zycie jednostki**.

Zadaniem dla realizacji celow publicznych jest dziatalno$¢ o znaczeniu lo-
kalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim i krajowym),
a takze krajowym (obejmujacym réwniez inwestycje migdzynarodowe i ponad-
regionalne), bez wzgledu na status podmiotu podejmujacego te dziatania oraz zré-
dta ich finansowania, stanowiace realizacj¢ celow, o ktorych mowa w art. 6 Ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (art. 2, pkt 5 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Celami publicznymi sa migdzy
innymi wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne oraz budowa i utrzymywanie
tych drog, budowa i utrzymywanie publicznych urzadzen stuzacych do zaopatrze-
nia ludno$ci w wodg, urzadzen stuzacych ochronie $rodowiska, ochrona nierucho-
mosci stanowiacych dobra kultury, budowa obiektow ochrony zdrowia.

3 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 95.
3* H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 1999, s. 82.
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J) potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej,
w szczegdlnosci sieci szerokopasmowych

W odniesieniu do tych kwestii rOwniez najwigksze znaczenie nalezy przypisac
aktom regulujacym wymagania i warunki techniczno-budowlane. Poszerzenie listy
wymagan o ten czynnik i to stosunkowo niedawno (lipiec 2010 r.) taczy¢ trzeba
jednak oczywiScie z nowymi wyzwaniami stojacymi przed Polska w zwiazku
z niekwestionowanym opoéznieniem cywilizacyjnym w stosunku do panstw euro-
pejskich. Dotyczy to w szczegodlnosci infrastruktury technicznej, czyli inwestycji
przede wszystkim telekomunikacyjnych i oczywiscie infrastruktury zwigzanej
z rozbudowa sieci Internetu.

Tres¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ustala zasady
obshugi w zakresie infrastruktury technicznej oraz linie rozgraniczajace tereny tej
infrastruktury. Zaliczamy tutaj, obok wyzej wymienionych, drogi publiczne, urza-
dzenia, przewody stuzace do przesylu wody, energii, inne obiekty liniowe (ciagi
drenazowe, urzadzenia do przesytania pary, gazéw), inne obiekty i urzadzenia nie-
zbedne do korzystania z tych przewodow i urzadzen. Nalezy ograniczy¢ ich nega-
tywne oddziatywanie na srodowisko i1 zapewni¢ ochrong walorow krajobrazowych
i mozliwo$¢ przemieszczania si¢ dziko zyjacych zwierzat.

Uzupetnienie listy zasad — wymagan dla potrzeb planowania przestrzenne-
go o ten czynnik, w szczegolnosci w zakresie infrastruktury w zakresie sieci szero-
kopasmowych, miato prawdopodobnie na celu wlasciwe ustalenie priorytetow dla
podmiotéw podejmujacych decyzje planistyczne.

3. Cele wprowadzenia zasad ogo6lnych do przepisow
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Przez zasady prawa rozumie si¢ normy zajmujace w systemie pozycj¢ nadrzedna
wzgledem innych norm, ktérym wyznacza szczeg6lne role. Ich funkcja w systemie
przejawia si¢ w tym, ze wyznaczaja kierunki tworzenia prawa, kierunki
interpretacji przepisow prawa oraz wyznaczaja w jaki sposob wykorzysta¢ zakres
swobody pozostawiony organowi stosujacemu prawo, co si¢ ma wyrazaé
podejmowaniem decyzji, ktore realizuja wartosci wyrazone w zasadach prawa™.
Zasady, o ktorych mowa w art. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie naleza do naczelnych zasad systemu, ale bez watpienia

3% S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005,
s. 109-111.
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posiadaja cechy dla nich charakterystyczne. Nalezy traktowac je jako zasady prawa
o charakterze dyrektywalnym, ktore ustawodawca umiescit w tym akcie prawnym
celem ich respektowania przy stosowaniu pozostalych zawartych w nim przepisow.

Wyznaczaja one kierunki stosowania prawa, gtdéwnie w procesie wydawa-
nia decyzji lokalizacyjnych, ale takze kierunki tworzenia prawa w postaci miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Bez watpienia zasady te
ksztattuja swego rodzaju wytyczne dla autoréw aktéw prawa miejscowego i aktow
indywidualnych. Tre$¢ ich nalezy uwzglednia¢ zar6wno na etapie tworzenia po-
szczegoblnych aktow, jak tez na etapie kontroli ich prawidlowosci.

Zasady ogoélne planowania sa pojeciami o charakterze ogdlnym, ktore na-
wet mimo niejednokrotnie okreslonych definicji, pozostawiaja szerokie pole do
interpretacji. Pojecia te bowiem podlegaja ewolucji, zmieniaja si¢ stosownie do
aktualnych potrzeb spotecznych, gospodarczych, politycznych. W kazdym wszczg-
tym postgpowaniu, zarowno o charakterze indywidualnym, jak i podjetym w celu
wydania aktu o charakterze generalnym, nalezy przeanalizowac¢ je odrgbnie i roz-
patrzy¢ ich zakres zastosowania.

Zwroci¢ trzeba réwniez uwage na fakt, iz art. 1, ust. 2 poprzez zwrot
»~ZWlaszcza”, ktorym poprzedzona jest lista wymagan uwzglednianych zgodnie
z intencja ustawodawcy w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wska-
zuje, ze nie jest to lista zamknigta. Wydaje sig, ze ten sposéb ustalenia katalogu
istotnych dla ksztaltowania obrazu przestrzeni pojec jest trafny.

Nie sposob kwestionowac, ze kazda projektowana inwestycja posiada swo-
iste i niepowtarzalne cechy. Uzaleznione sa one w szczegdlnosci od specyfiki wa-
runkow lokalnych, takich jak na przyktad istniejaca zabudowa i infrastruktura, pro-
fil przedsigbiorcow dziatajacych na danym obszarze, ale tez struktura, cho¢by wie-
kowa, mieszkancow spolecznosci. Na tej oczywistej prawidtowosci opiera sig isto-
ta samorzadu terytorialnego. Sens jego tworzenia wynika bowiem wilasnie
z odrebnosci historycznych, spotecznych, gospodarczych. Z tego powodu wypo-
sazono organy samorzadu w niebagatelnych rozmiaré6w samodzielno$¢ decy-
dowania o sprawach wspolnoty, w tym rowniez w zakresie planowania prze-
strzennego.

Wskazano wyzej, ze postulaty brane pod uwage w procesie ustalania loka-
lizacji przedsigwzigc¢, z racji swojej elastycznosci, podlegaja modyfikacjom i do-
stosowywane sg za kazdym razem do konkretnych potrzeb. Potrzeb wynikajacych
przede wszystkim z odmiennosci poszczegdlnych inwestycji, planowanych, a p6z-
niej realizowanych w niedajacych si¢ ujednoli¢ okoliczno$ciach.

Pozostawienie otwartej listy wymagan waznych dla ksztalttowania warun-
kow przestrzennych pozwala nie tylko ustawodawcy na uzupetnienie jej w tresci
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innych aktow prawnych, ale takze na uwzglednienie przez decydenta unikatowych,
lokalnych postulatéw, zadan lub potrzeb.

Basic principles of spatial planning
— its idea and purpose

Summary

This study analyses general principles of spatial planning, pointing at their vague
character despite statutory attempts at their more precise formulation, and
consequently leaving a wide scope of interpretation for the body implementing the
law. The notions are evolving, adapting to current social, economic and political
needs. As they have to be taken into consideration in each process of law-making
concerning spatial and land use planning, in each case bodies of public
administration are forced to interpret them again, allowing for unique conditions
and the manner of land use or the character of a given investment.

Hauptgrundsitze der Raumplanung
— Wesen und Ziele ihrer Bestimmung

Zusammenfassung

Gegenstand dieser Bearbeitung sind die allgemeinen Grundsétze der Raumplanung.
Der Charakter dieser Begriffe ist eher unbestimmt. Trotz ihrer nicht selten
gesetzlichen Definitionen lassen sie den das Recht anwendenden Organen einen
breiten Auslegungsspielraum frei. Diese Begriffe evaluieren ndmlich, sie passen
sich den aktuellen sozialen, wirtschaftlichen und politischen Anforderungen an. Da
siec bei der BeschlieBung der Akten betreffend die Raumplanung und
Raumbewirtschaftung jedes Mal zu beriicksichtigen sind, sind die Organe der
Offentlichen Verwaltung verpflichtet, sie immer neu unter Beachtung gesonderter,
einmaliger Bedingungen und der Bewirtschaftungsart der gegebenen Gebiete und
typischen Merkmale konkreter Investitionen auszulegen.



