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WPROWADZENIE

Dnia 24.09.2023 r. weszla w zycie wigkszo$¢ przepiséw ustawy
2 7.07.2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1688), zwanej dalej
~nowelizacjg z 7.07.2023 1), ,,ustawg nowelizujacg” czy tez nieco szum-
niej — za mediami branzowymi - ,reforma planistyczng”. Zasadniczo
trudno odmowi¢ przedmiotowym zmianom charakteru reformy - gdyz
zar6wno ,ilosciowo’, jak i ,jako$ciowo” zmiany te s3 istotne. Ponadto
bez watpienia majg charakter systemowy. Modyfikacji ulegty podstawo-
we zatozenia dotychczasowego systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego, dokonano daleko idgcych zmian zaréwno w katalogu
narzedzi planistycznych, jak i zachodzacych pomiedzy nimi relacji. I bez
wzgledu na merytoryczng ocene przyjetych rozwigzan — a analiza litera-
tury fachowej pokazuje, ze te sa mocno zréznicowane — o skali zmian
trudno pisac¢ inaczej.

Dlatego tez powstala prezentowana publikacja — Planowanie i zagospoda-
rowanie przestrzenne. Komentarz. Jest ona przeznaczona dla wszystkich
podmiotéw stosujacych prawo zagospodarowania przestrzeni, w szcze-
g6lnosci dla organdw samorzadu gminnego, stuzb planistycznych, ale tak-
ze inwestorow, w tym deweloperéw. Publikacja ma pomdc im wszystkim
odnalez¢ si¢ w nowym systemie planistycznym. To wtasnie z my$la o nich
wydano niniejsze opracowanie.

Wejscie w zycie znaczacej czesci regulacji ustanowionej w ramach refor-
my to z jednej strony dobry czas na zaprezentowanie oraz popularyzacje
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Wprowadzenie

okreslonych kierunkéw wyktadni przepiséw ustawy, zas z drugiej okazja
do rewizji zastanych, a czesto szkodliwych interpretacji i praktyk dzia-
tania organdw planistycznych. Autorzy dokonujg wyktadni w duchu za-
mierzen prawodawcy, ktdry zdecydowanie i jednoznacznie zmierza do
przeciwdzialania negatywnym zjawiskom funkcjonalno-przestrzennym
(w szczegolnosci takim jak ,,dzika” suburbanizacja) oraz do urzeczywist-
niania modelu miasta zwartego.

W imieniu Autoréw

Katarzyna Szlachetko
Jakub H. Szlachetko



USTAWA
z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu
i zagospodarowaniu
przestrzennym

(tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 977; zm.: Dz.U. z 2023 r. poz. 1506, poz. 1597,
) p p p
poz. 1688, poz. 1890, poz. 2029, poz. 2739)

Komentarz



ROZDZIAL 1

Przepisy ogdlne

[Zakres przedmiotowy ustawy]

1. Ustawa okresla:

1) zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej,

2) zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania tere-
now na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowa-
nia i zabudowy

- przyjmujac lad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj za podstawe
tych dzialan.

2. W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢
zwlaszcza:

1) wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki i architek-
tury;

la) potrzeby zrownowazonego rozwoju;

2) walory architektoniczne i krajobrazowe;

3) wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania woda-
mi, ochrony gruntéw rolnych ile$nych oraz ochrony zt6z kopalin;

4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz
débr kultury wspolczesnej;

5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mie-
nia, a takze potrzeby osdéb ze szczegélnymi potrzebami, o kto-
rych mowa w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

dostepnosci osobom ze szczegélnymi potrzebami (Dz. U.
22022 r. poz. 2240);

6) walory ekonomiczne przestrzeni

7) prawo wlasnosci;

8) potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa;

9) potrzeby interesu publicznego;

10) potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej,
w szczegollnosci sieci szerokopasmowych;

11) zapewnienie udzialu spoleczenstwa w pracach nad sporzadza-
niem aktow planowania przestrzennego, w tym przy uzyciu
$rodkéw komunikacji elektronicznej;

12) zachowanie jawnosci i przejrzystoéci procedur planistycznych;

13) potrzebe zapewnienia odpowiedniej ilosci i jako$ci wody, do ce-
16w zaopatrzenia ludnosci;

14) potrzeby zapobiegania powaznym awariom i ograniczania ich
skutkow dla zdrowia ludzkiego i sSrodowiska;

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

3. Ustalajac przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposéb
zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wazy interes publicz-
ny i interesy prywatne, w tym zglaszane w postaci wnioskow i uwag,
zmierzajace do ochrony istniejacego stanu zagospodarowania terenu,
jak i zmian w zakresie jego zagospodarowania, a takze analizy ekono-
miczne, rodowiskowe i spoleczne.

4. W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie wyma-
gan ladu przestrzennego, walorow przyrodniczych przestrzeni, efek-
tywnego gospodarowania przestrzenia oraz walorow ekonomicznych
przestrzeni nastepuje poprzez:

1) ksztaltowanie struktur przestrzennych przy uwzglednieniu da-
zenia do minimalizowania transportochlonnosci uktadu prze-
strzennego;

2) lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposéb umoz-
liwiajacy mieszkancom maksymalne wykorzystanie publicznego
transportu zbiorowego jako podstawowego $rodka transportus;

3) zapewnianie rozwiazan przestrzennych, ulatwiajacych prze-
mieszczanie si¢ pieszych i rowerzystow;

26 Katarzyna Szlachetko, Jakub H. Szlachetko, Michat Beim



Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

4) dazenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy:

a) na obszarach o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej, w granicach jednostki osad-
niczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektow fizjo-
graficznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1443), w szczegdlnosci po-
przez uzupelnianie istniejacej zabudowy;,
na terenach polozonych na obszarach innych niz wymienio-
ne wlit. a, wylacznie w sytuacji braku dostatecznej ilosci tere-
now przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy polozonych
na obszarach, o ktéorych mowa wlit. a; przy czym w pierwszej
kolejnosci na obszarach w najwyzszym stopniu przygotowa-
nych do zabudowy, przez co rozumie si¢ obszary charakte-
ryzujace sie najlepszym dostepem do sieci komunikacyjnej
oraz najlepszym stopniem wyposazenia w sieci wodociago-
we, kanalizacyjne, elektroenergetyczne, gazowe, cieplowni-
cze oraz sieci i urzadzenia telekomunikacyjne, adekwatnych
dla nowej, planowanej zabudowy.

b

~

1. Wprowadzenie

Przepis art. 1 u.p.z.p. okresla zakres spraw regulowanych w ustawie,
podmioty, ktérych ta regulacja dotyczy, oraz postanowienia wspolne
dla wszystkich przepiséw merytorycznych zawartych w komentowanej
ustawie'.

Przedmiotem regulacji sg ,zasady ksztaltowania polityki przestrzen-
nej”. Pojecie polityki przestrzennej nie zostalo prawnie zdefiniowanie.
W ujeciu stfownikowym ,,polityka” jest bezposrednio wigzana z funkcja
rzadzenia w panstwie (sprawowaniem badz dazeniem do zdobycia wla-
dzy), a takze ze ,,sposobem dziatania osoby lub grupy oséb kierujacych
jaka$ instytucjg lub organizacjg” oraz ze ,zrecznym i ukladnym dziata-
niem w celu osiggniecia okreslonych zamierzen”>. W kontekscie polityki

! Por. § 21 z.t.p.
2 https://sjp.pwn.pl/slowniki/Polityka.html (dostep: 25.01.2024 r.).
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

przestrzennej istotne sg dwa ostatnie znaczenia, ktore odwoluja sie do
metod i srodkéw dziatania oraz sprawnosci i skutecznosci w realizacji
zalozonych celow®. Normatywnie polityka przestrzenna bezposrednio
wigze si¢ z politykg rozwoju, okre$long wprost przez ustawodawce jako
,»zespot wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych
w celu zapewnienia trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju, spdjnosci
spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia kon-
kurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali
krajowej, regionalnej lub lokalnej™. Polityka przestrzenna dotyczy ,,za-
rzadzania unikalnym zasobem kazdego terytorium™, ktore jest zarazem
obszarem niezwykle konfliktogennym, i to nie tylko w relacjach interes
publiczny - interes prywatny, ale réwniez w relacjach pomiedzy réznymi
interesami prywatnymi oraz réznymi interesami publicznymi®. Przedmio-
tem regulacji komentowanej ustawy sg ,,zasady ksztaltowania” polityki
przestrzennej przez ,jednostki samorzadu terytorialnego i organy ad-
ministracji rzadowej”. Wynika z tego, ze odpowiedzialnos¢ za kreowanie
tej polityki zostala (stusznie) okreslona zgodnie z ustrojowymi zasadami
pomocniczosci i decentralizacji wladzy publicznej. Szczegétowa wiasci-
wo$¢ rzeczowa organdw w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki
przestrzennej okresla art. 3 u.p.z.p. Ustawa reguluje réwniez ,,zakres i spo-
soby postepowania w sprawach przeznaczania terendéw na okreslone cele
oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy”, co nalezy odnie$¢
przede wszystkim do dwdch sytuacji prawnych — obowigzywania i braku
obowigzywania na danym terenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Okreslony zakres spraw determinuje zakres podmiotow,
do ktorych sa adresowane przepisy ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym - beda to zaréwno organy wladzy publicznej,
jak i podmioty spoza systemu administracji publiczne;.

M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa
1987; C. Brzezinski, Polityka przestrzenna w Polsce. Instytucjonalne uwarunkowania na po-
ziomie lokalnym i jej skutki finansowe, £.6dz 2015; Polityka przestrzenna w czasie kryzysu,
red. M. Nowak, Warszawa 2021.

Zob. art. 2 u.z.p.p.r.

A. Nowordl, Istota polityki przestrzennej na szczeblu lokalnym [w:] Funkcje narzedzi polityki
przestrzennej (Functions of Spatial Policy Tools), red. M.]. Nowak, Warszawa 2010, s. 10.
Zob. wiecej M. Wozniak, Materialnoprawne desygnaty interesu publicznego w planowaniu
przestrzennym. Przeglgd literatury i orzecznictwa, ,,Studia BAS” 2023/1(73), s. 87-101.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

Poza przedmiotowym i podmiotowym zakresem komentowanej ustawy,
art. 1 w.p.z.p. determinuje aksjologie systemu planowania przestrzenne-
go w Rzeczypospolitej Polskiej poprzez wskazanie jego naczelnych zasad
oraz szczegolowych wartoéci. W pierwszej kolejno$ci ustawodawca odwo-
tuje si¢ do zasad tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju, ktére
maja stanowi¢ ,,podstawe” dziatan zwigzanych z ksztaltowaniem polityki
przestrzennej oraz z przeznaczaniem terendw i ustalaniem zasad ich zago-
spodarowania. Tres¢ tych zasad zostala uszczegdtowiona w art. 2 u.p.z.p.,
ktory zawiera definicje legalne poje¢ kluczowych dla regulacji ustawowe;j.

2. Zasada tadu przestrzennego

Przez ,tad przestrzenny” prawodawca nakazuje rozumie¢ ,,takie uksztat-
towanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia
w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania
funkcjonalne, spofeczno-gospodarcze, $rodowiskowe, kulturowe oraz
kompozycyjno-estetyczne”. Dodatkowo wérdd szczegdlowych wartosci
uwzglednianych w planowaniu przestrzennym art. 1 ust. 2 w.p.z.p. wy-
mienia na pierwszym miejscu ,wymagania fadu przestrzennego, w tym
urbanistyki i architektury”, ktorych ustawodawca blizej nie precyzuje.

Zasada tadu przestrzennego laczy w sobie rozne elementy, dlatego
w praktyce zazwyczaj wymaga odwolania si¢ do kategorii pozaprawnych
z zakresu socjologii, ekonomii, gospodarki przestrzennej oraz wprost
wskazanych: architektury i urbanistyki’. Orzecznictwo sagdowoadmini-
stracyjne doprecyzowuje tres¢ wyjatkowo enigmatycznej definicji fadu
przestrzennego®, ale najczesciej w odniesieniu do konfliktu pomiedzy za-
sadg fadu przestrzennego a prawem wlasnosci, ktore w $wietle art. 1 ust. 2
pkt 7 w.p.z.p. réwniez stanowi warto$¢ uwzgledniang obowiazkowo w pla-
nowaniu przestrzennym.

M. Wozniak, Lad przestrzenny jako paradygmat zrownowazonego gospodarowania prze-
strzenig, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2015/18, s. 171.

M. Tabernacka, Konflikty dotyczgce interpretacji pojecia ,tad przestrzenny” w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym [w:] Plaszczyzny konfliktow w administracji publicznej,
red. M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka, Warszawa 2010.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

postepy. Na aprobate zastuguje wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z 26.01.2023 r., I OSK 160/20", w ktérym analizowano mozliwo$¢
ustalenia w planie miejscowym zakazu stosowania paliw statych w obiek-
tach budowlanych jako podstawowego zrodla ciepta. Sad uznat, ze za-
kaz jest zgodny z art. 15 ust. 2 pkt 3 w.p.z.p., ktéry do obowiazkowych
ustalen planistycznych kwalifikuje zasady ochrony $rodowiska, przyrody
i krajobrazu. W uzasadnieniu sad odwotat sie rowniez do obowigzuja-
cego w dniu sporzadzenia planu miejscowego § 4 pkt 3 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego', zgod-
nie z ktérym w zakresie ustalent dotyczgcych zasad ochrony $rodowiska,
przyrody i krajobrazu kulturowego projekt ten powinien zawiera¢ nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw wy-
nikajace m.in. z potrzeb ochrony srodowiska, o ktérych mowa w szcze-
gblnosci w art. 72 i 73 p.o.$. Nastepnie sad wprost wskazal, ze: ,, Powyzsze
przepisy w powiazaniu z koniecznoscia stosowania w procedurze pla-
nistycznej zasady zréwnowazonego rozwoju nakltadaja wrecz na organy
planistyczne obowigzek zagwarantowania mozliwosci zaspakajania pod-
stawowych potrzeb spolecznosci, obecnych jak i przysztych pokolen, do
potrzeb takich nalezy miedzy innymi ochrona powietrza. Warunki utrzy-
mania réwnowagi przyrodniczej i zwigzana z tym ochrona powietrza jest
jednym z elementow, ktdre muszg znalez¢ obligatoryjne odzwierciedlenie
w tre$ci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego’. Przy-
wolany wyrok jest wzorcowy, jedli chodzi o sposob ,,urealniania” zasady
zrownowazonego rozwoju w lokalnej polityce przestrzennej, podobnie
jak przyktadowo:

» wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20.12.2022 r., IT OSK
2189/21": ,wprowadzenie [do planu miejscowego — przyp. K.Sz.]
terenéw przeznaczonych pod komunikacje, podobnie jak przy-
legajacych do planowanych lub istniejacych drég terendw zieleni
izolacyjnej, stanowi konieczny element uzupelniajacy planowanej
zabudowy ustugowej i mieszkaniowej w kontekscie realizacji zasady

13 LEX nr 3503604.
"4 Dz.U. Nr 164, poz. 1587.
15 LEX nr 3480601.
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Art. 1 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

zrébwnowazonego rozwoju” oraz ,wprowadzenie w kwestionowanym
planie miejscowym ustug nieuciazliwych, takich jak handel lub rze-
miosto, w sasiedztwie zabudowy mieszkaniowej oraz rekreacyjnej,
podobnie jak wprowadzenie w tym planie zieleni izolacyjnej chro-
nigcej przed emisjami pochodzgcymi z planowanej drogi zbiorczej,
w istotnym stopniu przyczynia si¢ do realizacji zasady zréwnowazo-
nego rozwoju’;

o wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20.12.2022 r., II OSK
2150/21': ,zasada zréwnowazonego rozwoju zostala wprost wy-
razona w Konstytucji RP (art. 5), podobnie jak obowigzek ochrony
srodowiska przez wladze publiczne (art. 74 ust. 2 Konstytucji RP).
Dla realizacji tych podstawowych zasad ustrojowych, w kontekscie
planowania przestrzennego, kluczows role odgrywa zwigkszenie po-
wierzchni terenéw zieleni urzadzonej”;

» wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6.12.2022 r., II OSK
3868/19": ,funkcjonowanie ustug nieucigzliwych w sasiedztwie zabu-
dowy mieszkaniowej stanowi istotny element wplywajacy na popra-
we jakosci zycia okolicznych mieszkanicéw. Dotyczy to przykladowo
takich ustug jak osrodki zdrowia, sklepy, restauracje czy kawiarnie.
Warto dodag, ze rzeczywista poprawa jakosci zycia mieszkancow to
jeden z podstawowych celow zasady zréwnowazonego rozwoju” oraz
»hie narusza wspomnianych zasad [ladu przestrzennego oraz zréw-
nowazonego rozwoju — przyp. K.Sz.] mozliwos$¢ przeznaczenia cze-
$ci zabudowy [...] pod zabudowe mieszkaniows, w tym zabudowe
wielorodzinna [...]. Po trzecie, z rysunku planu miejscowego wynika,
ze zabudowa ustugowa zostala zlokalizowana bezposrednio przy pu-
blicznej drodze zbiorczej [...]. Zabudowa ustugowa petni tu zatem,
istotng z punktu widzenia zasad zréwnowazonego rozwoju, funkcje
izolacyjng wobec potozonej w oddaleniu od ruchliwej drogi zabudo-
wy mieszkaniowe;”.

Nowelizacja z 2023 r. uzupelnita katalog wartos$ci uwzglednianych
w planowaniu przestrzennym o ,,potrzeby zréwnowazonego rozwoju’

¢ LEX nr 3480704.
7 LEX nr 3480629.
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W ksiazce oméwiono przepisy regulujace zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez
jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej. Zaprezentowano takze
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na okreslone cele oraz usta-
lania zasad ich zagospodarowania i zabudowy.

Komentarz uwzglednia m.in. ustawe z 7.07.2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospo-

darowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (w tym przepisy przejsciowe), ktora

modyfikuje podstawowe zatozenia dotychczasowego systemu planowania i zagospodarowania

przestrzennego oraz dokonuje daleko idacych zmian w katalogu zaréwno narzedzi planistycz-

nych, jak i zachodzacych pomiedzy nimi relacji. Wsrdd najistotniejszych zmian reformy pla-

nistycznej wskaza¢ mozna np.:

o likwidacj¢ studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,

» wprowadzenie planu ogdlnego oraz szczegolnej postaci miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, okreslonej mianem zintegrowanego planu inwestycyjnego,

« dodanie przestanek wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,

» utworzenie Rejestru Urbanistycznego.

Publikacja przeznaczona jest dla prawnikéw praktykéw (adwokatow, radcdw prawnych, sedziow
sadoéw administracyjnych), pracownikéw samorzadowych (wladz miast i gmin, radnych, urzed-
nikow zajmujacych sie planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym) oraz przedsiebiorcow,
ktdrzy znajda w niej cenne wskazowki m.in. w zakresie skutecznego ubiegania si¢ o wydanie
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Bedzie rowniez pomocna urbani-
stom, architektom i geodetom.

Katarzyna Szlachetko — doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Administracyjnego
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego; radca prawny; cztonek Komitetu
Doradczego Zarzadu Instytutu Metropolitalnego; specjalizuje si¢ w prawie administracyjnym,
w szczegolnosci w zakresie prawa samorzadu terytorialnego oraz szeroko rozumianego procesu
inwestycyjno-budowlanego.

Jakub H. Szlachetko - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Gdanskiego;
kierownik Centrum Prawa Nowych Technologii na Wydziale Prawa i Administracji UG; adwo-
kat; przewodniczacy Rady Instytutu Metropolitalnego; specjalizuje si¢ w prawie administracyj-
nym, w szczegolnosci w prawie samorzadu terytorialnego oraz zagospodarowania przestrzeni.
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