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WPROWADZENIE

Wprowadzenie do polskiego systemu prawnego (w ramach nowelizacji prawa planowania przestrzenne-
go w roku 2023) nowych narzedzi, czyli planéw ogoélnych, spotkato sie ze zréznicowanym odbiorem. Wat-
pliwosci dotyczyly przede wszystkim wymaganego przez ustawodawce tempa sporzadzania oraz
przewidzianego przez ustawodawce zakresu planéw. Z drugiej strony nalezy pamietac, ze wskazane na-
rzedzia wystepuja w wigkszosci systemdw planowania przestrzennego Europy. Generalna ich ocena musi
uwzgledniac wszystkie wskazane kwestie: zaréwno generalnie rozumiane cele i zatozenia, jak tez szcze-

gdtowe konkretne problemy i bariery.
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BIULETYN KPZK PAN

W niniejszym materiale zebrano wybrane wyzwania, dokonujac ich analizy. Celem tekstu jest wskazanie
kluczowych aktualnych i potencjalnie przysztych probleméw dotyczacych wdrazania planéw ogélnych
w polskiej praktyce planistycznej. Autorzy, reprezentujgcy Komitet Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju PAN oraz jego zespoty zadaniowe (ze szczegélnym uwzglednieniem Zespotu Prawno Urbanistycz-
nego), przeprowadzili ich syntetyczne prezentacje oraz analizy. Analizy te maja szeroki, interdyscyplinarny
charakter, adekwatny do spedjalizacji i doswiadczenia zespotu autorskiego. Pozostaje wyrazi¢ nadzieje,
Ze zaprezentowany materiat ukierunkuje zaréwno praktyczng, jak tez teoretyczng debate na temat pol-
skich planéw ogodlnych, stanowiac pewien punkt odniesienia dla zréznicowanych srodowisk. Na pewno
wiele zasygnalizowanych kwestii wymaga dalszych uscislen i debat (niniejszy materiat celowo stanowi
syntetyczny ich przeglad). Spotecznos¢ zgromadzona wokét KPZK PAN deklaruje wole dalszego udziatu
w tych dyskusjach.

PRZEZNACZENIE TERENU A STREFY"

Strefy planistyczne sg tym elementem planu ogdlnego, ktéry obok regulacji dotyczacych obszaréw uzu-
pelnienia zabudowy wywotuje najwiecej dyskusji. Nie budzi watpliwosci, ze strefy bardzo silnie zdetermi-
nujg sposéb uzytkowania nieruchomosci. Watpliwosci z nimi zwigzane dotycza co najmniej kilku kwestii:
powigzania stref z klasami przeznaczen terendw w planach miejscowych, arbitralnego pogrupowania
przeznaczen w strefach, sztywnego powiazania stref z udziatem powierzchni biologicznie czynnej oraz
terminologii. Cze$¢ z zagadnien jest dyskutowana co najmniej od czasu opiniowana projektu zmiany usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2023 r,, kolejne problemy zidentyfikowano po
opublikowaniu rozporzadzenia w sprawie projektu planu ogdlnego gminy z grudnia 2023 r. (Rozporzqdze-
nie..., 2023, zalgcznik 1), ktérego zatgcznik dotyczacy charakterystyki stref planistycznych znowelizowano
juz niecaty rok pézniej.

Usystematyzowanie i ujednolicenie stref w skali kraju zapewne utatwi automatyzacje planowania prze-
strzennego, konstruowanie zunifikowanych baz danych i docelowo rejestru urbanistycznego. W tym tez
celu strefy z planu ogdlnego prébowano powiazac z przeznaczeniami terenéw okreslonymi w rozporza-
dzeniu w sprawie wymaganego zakresu MPZP (Rozporzqdzenie. .., 2021, zatgcznik 1). Wiekszos¢ proble-
mow dotyczacych definiowania stref w planach ogdlnych (powigzanych z przeznaczeniami terenéw
w planach miejscowych) wynika ze stabej podbudowy teoretycznej tego zagadnienia. Generalnie mozna
uznag, ze nie stuzg one skutecznemu strefowaniu przeznaczer, poniewaz wewnatrz (niepodzielnych) pro-
fili podstawowych w strefach znajduja sie czesto tereny ze sobga konfliktowe (np. handel hurtowy i miesz-
kalnictwo). Sposoéb w jaki przeznaczenia pogrupowano w rozporzadzeniu do POG czesto utrudnia
zaréwno racjonalne separowanie, jak i faczenie przeznaczen - np. uniemozliwia tgczenia w jednej strefie
terenu drogi gltéwnej z drogami nizszych klas. W efekcie kluczowe decyzje dotyczace przeznaczenia tere-
nu nie zostang podjete w planach ogdélnych, a dopiero na poziomie plandw miejscowych. Wtedy tez do-
piero objawig sie problemy dotyczace odszkodowan za ograniczenie wartosci nieruchomosci wynikajace
z ograniczen narzuconych rozporzadzeniem w sprawie POG. W praktyce konstrukgja stref utrudni tez od-
biér graficznej prezentacji (Ustawa. .., 2003, art. 13h ust. 4) ogdlnej wizji miasta/gminy, ktéra najczesciej
stanie sie nieprzejrzystym zbiorem kolorowych,,plam’; rozumianym przez waska grupe specjalistow2. Wy-
znaczanie stref w planach ogolnych stato sie wiec wybitnie skomplikowang tamigtéwka dla projektantéw,
niezrozumiaty dla wiekszosci uczestnikdéw procesu planowania, bo wymagajaca znajomosci kilku ustaw,
rozporzadzen, przepisow przejsciowych i ich wptywu na rzeczywisto$c.

T Autor: dr Michat Ciesielski.
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Konstrukdja zatacznikéw do wspomnianych rozporzadzen jest wiec stabo powigzana z wyzwaniami jakie
W rzeczywistosci stojg przed planowaniem przestrzennym. Przyktadami ilustrujacymi problemy przed ja-
kimi stajg projektanci POG moga by¢ wspomniane problemy z klasami drég, z ktérych wszystkie ponizej
drogi gtéwnej musza wchodzi¢ w sktad stref innych niz komunikacyjna. W razie potrzeby ich wyznaczenia
gminy moga je wskazac jako np. strefy otwarte, mieszkaniowe, ale nie jako komunikacyjne. Podobne za-
biegi trzeba stosowac chcac zarezerwowac fragment obszaru gminy pod wytacznie handel detaliczny,
0 co czesto wnioskujg mieszkancy osiedli niedoposazonych w tego typu ustugi. Aby tego dokonaé, nale-
zy wyznaczy¢ w planie ogdlnym strefe zieleni i rekreacji z dopuszczonym z profilu dodatkowego wylgcz-
nie terenem handlu detalicznego.

Dowodem na brak zrozumienia jak strefy zadziataja w praktyce, byta inicjatywa instytucji zarzadzajacych
ogrodami dziatkowymi, zmierzajgca do zabezpieczenia interesu ogrodéw poprzez dopisanie tego prze-
znaczenia do wszystkich stref planistycznych. Dziatania te zaowocowaty wnioskowang zmiang rozporza-
dzenia, tyle Ze ich praktyczny efekt wydaje sie odwrotny do zamierzonego. Dopuszczenie ogrodéw we
wszystkich strefach powoduje bowiem, Ze na tych obszarach moga powstawac réwniez inne przezna-
czenia. Plany ogdlne jedynie wzmocnig wiec niepewno$¢ co do przysztosci ogrodéw.

”

Kwestig rzadziej dyskutowang, ale réwnie istotng, s3 rozbieznosci w nazewnictwie, przeznaczen terendw
w aktach normatywnych. Terminologia dotyczaca w gruncie rzeczy jednego bytu, jakim jest przeznacze-
nie terenu, w ustawie i powigzanych z nig rozporzadzeniach jest bardzo zréznicowana:, przeznaczenia te-
renu’ klasy przeznaczenia terenéw’, klasy przeznaczery, klasy’, tereny’ ,tereny klas;,przeznaczenia’,
Jfunkcje’ zas w planie ogdlnym wystepuja,,profile funkcjonalne”,stref planistycznych” w,gminnym kata-

logu stref planistycznych’, stanowigce zbiory ,terenéw”.

Formalnie art. 20 ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymaga
ustalenia w planie miejscowym,,przeznaczenia terendw” mieszczacego sie w profilu funkcjonalnym danej
strefy obejmujacej,teren”. Drugim powigzaniem miedzy POG i MPZP w tym zakresie jest przypis nr 2 do
zalgcznika nr 1 do rozporzadzenia w sprawie POG. Méwi on, ze profil podstawowy i dodatkowy strefy
obejmuje tereny” wskazane w tabeli oraz odpowiadajace im tereny klas nizszego poziomu” - odnoszac
do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu MPZP.

Nawet jesli dla czesci z tych termindw okreslono formalne powigzania, to mozna mie¢ powazne watpli-
wosci, czy za jakis czas nie pojawig sie préby ich podwazania z powodu rozbieznosci nazewnictwa. Po-
nadto wydaje sie, ze trudnosci w tym zakresie powoduje uzycie stowa ,teren’, ktére w jezyku polskim
oznacza pfaski obszar, powierzchnieg, a nie sposob uzytkowania majacy w praktyce najczesciej znaczenie
tréjwymiarowe. Stosujac ustawowg terminologie, obecnie na jednym obszarze moze funkcjonowac jed-
noczesnie ,teren gérnictwa’, ,teren obstugi komunikacji” (np. podziemny parking), ,teren ustug handlu”
w parterze, ,tereny ustug biurowych i administracji” na kilku wyzszych kondygnacjach i, tereny zabudowy
mieszkaniowej wielorodzinnej".

2 W zwiazku z tym rosnie rola polityki przestrzennej i zawartym w niej graficznym modelu struktury funkcjonalno-
przestrzennej w strategiach gmin.
3 W tym wypadku stowa ,teren” nie uzyto prawdopodobnie w rozumieniu terenéw okreslonych w zatacznikach nr 1 do
obu wspomnianych rozporzadzen.
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BILANSOWANIE A STREFY PLANISTYCZNE*

Bilansowanie i obliczenie chtonnosci terenéw przeznaczonych pod zabudowe jest jedng z wazniejszych
analiz, ktérg nalezy wykonac w zwigzku z opracowaniem planu ogoélnego gminy. Procedura ta bedzie
miata znaczacy wptyw na kwestie ksztattowania fadu przestrzennego, prowadzenia zréwnowazonego
rozwoju gminy a takze na polityke inwestycyjna.

Wyznaczanie w planie ogélnym stref wielofunkcyjnych z zabudowa mieszkaniowa, determinowane jest
w procesie bilansowania terenéw zaréwno faktycznym zagospodarowaniem terenu, jak i ustaleniami ak-
téw planistycznych. Art. 13 d ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w wersji
zmienionej nowelizacjg ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 4 kwietnia
2025 r. utrzymat regulacje, zgodnie z ktdra te strefy planistyczne wyznacza sie w pierwszej kolejnosci na
obszarach, dla ktérych w obowiazujacych miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
okreslono przeznaczenie umozliwiajgce realizacje funkcji mieszkaniowej (por. aktualna wersja art. 13 d).
Taka konstrukgja, pozornie logiczna, narzuca jednak gminom kontynuacje dotychczasowej polityki prze-
strzennej, czesto podjetej w odlegtej perspektywie czasowej, w oparciu o nieaktualne juz przestanki. Cza-
sem s3 to wrecz decyzje btedne - ktére wladze gminy zmuszone sg kontynuowa¢, bez mozliwosci
korekty i koncentracji,ruchu budowlanego” na innym obszarze. Jednocze$nie mozliwos¢ takiego prze-
niesienia potencjalnej lokalizacji zabudowy mieszkaniowej z obowigzujacych planéw miejscowych do
ww. stref planistycznych w istocie nie ma miejsca wprost - gdyz gminy sg réwniez obowiazane uwzgled-
ni¢ uwarunkowania zagospodarowania przestrzennego, wskazane w art. 13 b ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, ktére mogty wystapic¢ juz po uchwaleniu ww. planéw miejscowych
(na przyktad w zakresie ochrony powodziowej) oraz stanowisko organéw uzgadniajacych. Pomimo za-
tem, Zze na danym terenie obowiazuje plan miejscowy przewidujacy zabudowe mieszkaniowa, moze nie
by¢ mozliwe wskazanie na nim ktorejs ze stref wielofunkcyjnych z zabudowa mieszkaniowa. W kontek-
$cie kalkulacji chfonnosci terenéw niezabudowanych nalezy zauwazy¢ niskg szczegétowos$¢ zatozen, co
prowadzi do réznorodnych praktyk w zakresie przeprowadzania obliczen. Taka heterogeniczno$¢ meto-
dologiczna moze skutkowa¢ generowaniem istotnych rozbieznosci w wynikach szacowania chfonnosci
tych terenéw.

Podczas szacowania chfonnosci istotne wydaje sie by¢ kilka zmiennych. Po pierwsze sam sposéb wyzna-
czania terenéw niezabudowanych. Tutaj praktyka przyniosta kilka podejs¢, np. przyjmowanie do analiz
wylacznie dziatek niezabudowanych, pomniejszanie powierzchni stref zabudowy wielofunkcyjnej o su-
maryczna powierzchnie aktualnej zabudowy czy tez przyjmowanie zatozen odlegtoéciowych, wynikaja-
cych z warunkéw technicznych usytuowania budynku na dziaice. Kolejno nie bez znaczenia pozostaje
kwestia przyjmowania tych samych lub zupetie r6znych zatozen dla zabudowy mieszkaniowej oraz za-
budowy zagrodowe;j. Istotne wydaja sie by¢ takze wszelkiego rodzaju wspotczynniki urealniajace,
uwzgledniajace np. komunikacje wewnetrzng, waskie dziatki, strefy ograniczajace zabudowe, braki dojaz-
doéw. Sposob doboru tych wspdtczynnikéw i ich wartosci pozostaje nie bez znaczenia dla koricowej war-
toéci. Spotykane sa takze praktyki uwzgledniania aktualnych zatozeh z miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w zakresie wskaznikow ksztattowania zabudowy.

Kolejnym ustaleniem planistycznym, ktére wptywa na wyliczanie bilansu terenéw pod zabudowe, jest
wskazanie w planie ogélnym obszaréw uzupetienia zabudowy. Po nowelizacji ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 4 kwietnia 2025 r. wskazano wyraznie, ze pierwszenstwo wy-

4 Autorzy: dr Anna Fogel, dr Anita Kukulska Koziet, dr hab. Krzysztof Rogatka, prof. UMK.
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znaczania stref wielofunkcyjnych z zabudowa mieszkaniowa dotyczy réwniez,obszaréw uzupetniania
zabudowy” W pierwotnym brzmieniu art. 13 d ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym byly to,,obszary uzupetnienia zabudowy w ramach istniejacej zabudowy’; co mogto wskazy-
wac réwniez na interpretacje, ze chodzi o faktyczne luki w istniejacej zabudowie (tak jak miato to miejsce
przy bilansowaniu przy opracowaniu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego). Po ostatniej nowelizacji, wobec zmiany tresci tego przepisu, nie powinno by¢ watpliwosci, ze
chodzi 0 obszar uzupetniania zabudowy jako fakultatywne ustalenie planu ogélnego.

Nie mozna wreszcie poming¢, ze obecnie mechanizm bilansowania terenéw pod zabudowe dotyczy wy-
tacznie zabudowy mieszkaniowej. Jakkolwiek nalezy sie zgodzi¢, ze przewidziana poprzednio w odnie-
sieniu do studium uwarunkowan powinnos¢ analizy zabudowy z podziatem na poszczegdine funkcje
stwarzata zbyt duze problemy formalne, zwtaszcza z powodu dokfadnosci wyliczania powierzchni uzyt-
kowej, to jednak takie ograniczenie nalezy oceni¢ krytycznie. Poza bilansowaniem znalazty sie bowiem
strefy planistyczne, w ktérych réwniez mozliwa jest lokalizacja wielkopowierzchniowej zabudowy, takiej
jak tereny ustug, handlu czy skladéw i magazynéw. Tymczasem czesto jest to zabudowa bardzo silnie
oddziatujgca zaréwno na uwarunkowania przyrodniczo — geograficzne, jak przykladowo stosunki wod-
ne, ale réwniez wydolnos¢ infrastruktury techniczne;j.

STANDARDY URBANISTYCZNE - DOSTEPNOSC INFRASTRUKTURY SPOLECZNEJ>

Zgodnie z art. 13e ust. 1 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w ramach gminnych
standardow urbanistycznych, okresla sie katalog stref planistycznych oraz mozna okresli¢ gminne stan-
dardy dostepnosci do infrastruktury spotecznej. Cel tego przepisu ma charakter dualny: strefy planistycz-
ne, jako obligatoryjne i podstawowe sktadowe planéw ogdlnych, okreslaja profil funkcjonalny terenéw
oraz ksztattuja przestrzen wykorzystujac typowe wskazniki urbanistyczne, natomiast standardy dostep-
nosci moga, w przypadku ich przyjecia na poziomie lokalnym, zapewnia¢ dostep do podstawowych
obiektow infrastruktury spotecznej. Pierwsze ksztattuja forme i przeznaczenie budynkéw w przestrzeni
(Ustawa. ..., 2003, art. 13e, ust.2 i 3), drugie whasciwg odlegtos¢ do funkcji zapewniajacych dobra jakosé zy-
cia (Ustawa. .., 2003, art. 13f).

Gmina ma prawo ustanowi¢ wiasne, lokalne standardy dostepnosci, a wsréd nich obligatoryjnie dostep
do szkoty podstawowej oraz obszaréw zieleni publicznej. Ponadto mozna fakultatywnie ustali¢ dostep do
innych obiektéw uzytecznodci publicznej, w szczegdlnosci do: przedszkola, przystanku publicznego
transportu zbiorowego czy urzadzonego terenu sportu.

Na powyzej wymienione gminne standardy dostepnosci infrastruktury spotecznej nalezy spojrze¢
z trzech perspektyw. Pierwsza zwigzana jest z intencjami ustawodawcy. Mozemy jg odnalez¢ w uzasad-
nieniu do ustawy, gdzie pojawia sie zreczny argument uzaleznienia mozliwosci lokalizacji inwestyciji
mieszkaniowych od sasiedztwa obiektéw infrastruktury spotecznej, mogacych obstuzy¢ przysztych
mieszkancéw (Uzasadnienie. ..., 2023, str. 19). Tak postawione zatozenie jest godne pochwaty, cho¢ mozna
mie¢ watpliwosci, czy przepisom ustawy udato sie nada¢ ksztatt mozliwy do implementacji zgodnie
z intencja. Zmiana ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z r. 2023 i jej nowelizacja
22025 r. (Ustawa. .., 2003, art. 13d, ust. 1) precyzyjnie okresla sposdb i kolejnos¢ wyznaczania stref miesz-
kaniowych: priorytetowo wyznacza sie obszary mieszkaniowe wskazane juz w obowigzujacych planach
miejscowych, a nastepnie wystepujgce w strefach uzupetnienia zabudowy i istniejacej zabudowy miesz-

5 Autorzy: dr inz. Anna Aneta Tomczak, dr inz. Robert Warsza.
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kaniowej. Gminne standardy dostepnosci infrastruktury spotecznej (Ustawa. . ., 2003, art. 13e ust. 1), sg na-
tomiast ustaleniem fakultatywnym. Taki ksztatt przepisdéw, wbrew pierwotnym intencjom ustawodawcy,
nie uzaleznienia rzeczywistego zasiegu urbanizacji od sgsiedztwa obiektow infrastruktury spotecznej.
Wrecz przeciwnie. W przypadku przyjecia przez gmine standardéw dostepnosci infrastruktury spotecznej,
moze nastepowac obowigzek realizacji nowych obiektéw publicznych dostosowanych do istniejacego,
czesto rozproszonego modelu urbanizacji.

Druga perspektywa zwigzana jest z analizg proceséw urbanizacji, zmian demograficznych i poziomu wy-
korzystania zasobow infrastruktury spotecznej parstwa na przestrzeni ostatnich 20 lat:

+ W Polsce systematycznie rozszerza sie strefa zurbanizowana — powierzchnia gruntéw zabudowanych
i zurbanizowanych wzrosta 0 26% w stosunku do roku 2005¢. Wida¢ ogromna réznice w procesach
urbanizadji pomigedzy miastami wojewddzkim i gminami w sasiedztwie duzych miast, gdzie ma ona
gwattowny charakter, a pozostatymi obszarami kraju.

« Liczba ludnosci Polski w tym czasie pozostawata na podobnym poziomie’. Zachodzity jednak znacza-
ce zmiany jakosciowe. Liczba ludnosci w wieku przedprodukcyjnyms, w ktdérym dzieci i mtodziez stano-
wig gtéwna grupe odbiorcdw ustug spotecznych, zmniejszyta sie 0 19,1% w stosunku do 2004 r. Liczba
ludnosci w wielu produkcyjnym? spadta o 5,4% w stosunku do r. 2004, natomiast liczba ludnosci w wie-
ku poprodukcyjnym'0, bedacg czestym odbiorca ustug spotecznych, zwiekszyta sie 0 48,4% w stosunku
do 2004. Wedtug prognoz demograficznych przytoczony proces zmian ilosciowych w grupach ludnosci
bedzie tylko narastat. W r. 2040 wedtug trzech scenariuszy liczba ludnosci w wieku przedprodukcyjnym
zmniejszy od 12% do 36%; liczba ludnosci w wieku produkcyjnym zmniejszy sie o od 8,7% do 12,5%,
a liczba ludnosci w wieku poprodukcyjnym zwiekszy sie od 12,9 do 23%. Gminy wzrastajace demogra-
ficznie (stymulowane procesami migradji) stanowig mniej niz 10% ogdlnej liczby samorzadéw.

« Zmniejsza sie liczba jednostek zwigzanych z edukacjg i wychowaniem dzieci i mtodziezy. Biorac pod
uwage wszelakiego rodzaju placéwki przedszkolne i szkoty (bez ksztatcenia policealnego, wyzszego
i dla dorostych)', widzimy spadek liczby takich o 9,5% wzgledem wartosci z 2004. Zmniejszanie liczby
placéwek spowodowane byto wielokrotnymi zmianami w systemie edukacji, w tym zlikwidowaniem
gimnazjéw, ale i obnizeniem zapotrzebowania na takie ustugi. Patrzac na prognozy demograficzne,
mozna spodziewac sie kontynuadcji takiego trendu.

Ogot przytoczonych proceséw ukazuje dla wiekszosci kraju zasadnicza rozbieznos¢ pomiedzy intencjami
ustawodawcy, rezultatem przepisdéw ustawy, a zachodzacymi procesami na ptaszczyznie urbanizacji, de-
mografii i wykorzystania infrastruktury spotecznej w zakresie dostepnosci do szkét podstawowych. Ocze-
kiwanie wprowadzania w planach ogdélnych standardéw dostepnosci infrastruktury spotecznej dla
wiekszosci gmin wigza¢ bedzie sie z obowiazkiem budowy nowych placéwek edukacyjnych albo przyj-

6 Strefa zurbanizowana - powierzchnia gruntéw zabudowanych i zurbanizowanych w 2005 r. wynosita 1 476 tys. ha,
w 2015r. 1658 tys. ha, w 2024 r. 1 855 tys. ha.

7 Liczba ludnosci Polski w 2004 r. wynosita 38 173 tys., w 2014 r. — 38 478 tys., 2023 r. - 37 636 tys.

8 Liczba ludnosci w wieku przedprodukcyjnym (0-19 I.) zmniejszyta sie z 9 357 tys. w 2004 r., do 7 802 tys. w 2014 .
i7575tys.w2023r.

9 Liczba ludnosci w wielu produkcyjnym (20-64 |.) spadta z 23 797 tys. w 2004 r., do 24 801 tys. w 2014 r.i do 22 510 tys.
w2023 r.

10 Liczba ludnosci w wieku poprodukcyjnym (65+1.) zwiekszyta sie z 8 474 tys. w 2004 r., do 9 779 tys. w 2014 r. i do
12 580 tys. w 2023 r.

1 llo$¢ placowek takich jak: przedszkola, szkoty (bez ksztatcenia policealnego, wyzszego i dla dorostych) spadfa z 47981
w 2004 r.; 49 186 w 2014 r. (wzrost ilosci oddziatéw przedszkolnych i spadek szkét) do 43 440 w 2023 r.
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mowaniem dalekiej odlegtosci dojscia do juz istniejgcych (co mija sie z zatozonym celem dostepnosci
pieszej). Idea budowy nowych szkét i przedszkoli wyklucza sie z zywotnym problemem utrzymania
finansowego siatki juz istniejacych placdwek i malejacym brutto zapotrzebowaniem na takie ustugi. Czy
idea standardéw infrastruktury spotecznej jest wiec wadliwa albo niepasujaca do polskich realiéw? Nie!
Wrecz przeciwnie. Zostata tylko wykorzystana na opak. To zasiegi dojscia do infrastruktury spotecznej po-
winny limitowac zasiegi wyznaczania urbanizacji. Lokalizacje stref rozwoju zabudowy mieszkaniowej na-
lezy ogranicza¢ siecig oswiatowych placéwek publicznych w celu komasacji zabudowy, a nie rozprasza¢
siec¢ placowek publicznych w pogoni za rozproszong juz zabudowa mieszkaniowa.

Trzecia perspektywa obejmuje dostepnos¢ do obszaréw zieleni publicznej. Jest to kolejny sktadowy ele-
ment, po dostepnosci do podstawowej oswiaty, jaki fgcznie wymieniany jest w ustawie w ramach gmin-
nych standardéw urbanistycznych (Ustawa. .., 2003, art. 13f, ust. 2). Oznacza to, ze nalezy, tworzac plan
ogdlny, uwzglednia¢ legislacyjna zasade kompleksowej regulacji (§ 2, § 143), czyli plan ogdlny, stanowia-
cy prawo miejscowe, musi regulowa¢ zagadnienie w sposéb catosciowy i spdjny, obejmujac wszystkie
aspekty wskazane w ustawie. Nie mozna wiec, zgodnie z literg prawa, okresli¢ w planie jedynie zasad do-
stepnosci do obszaréw zieleni publicznej, pomijajac dostepnos¢ do szkét podstawowych, poniewaz
w gminnych standardach urbanistycznych sg one traktowane tacznie. Gminy, ktdre przy permanentnym
spadku demograficznym dzieci w wieku szkolnym nie zdecyduja sie na wprowadzenie standardu do-
stepnosci do szkdt, pozbawiaja sie rownoczesnie mozliwosci okreslenia polityki dostepnosci do zieleni
publicznej. A wiasnie zasady tej polityki wydaja sie kluczowe w budowaniu lepszej jakosci zamieszkania
izycia.

Dotychczasowa, bardzo krétka praktyka w opracowywaniu planéw ogdélnych pozwala stwierdzi¢, ze
gminy, z uwagi na powyzsze uwarunkowania, jednostkowo decyduja sie na wprowadzenie wiasnych, lo-
kalnych zasad dostepnosci do infrastruktury spotecznej. Wyjatki natomiast potwierdzajg regute. Trudnos¢
w opracowaniu lokalnych standardéw urbanistycznych na wstepie procedury formalno-prawnej dekla-
ruje jedynie 9,7% wszystkich gmin w Polsce (9), co $wiadczy o zauwazeniu ztozonosci problematyki, ale
jedynie przez niewielka ilos¢ samorzaddw lokalnych.

UZASADNIENIE PLANU OGOLNEGO'2

Uzasadnienie planu ogdlnego stanowi cze$¢ informacyjng planu majaca na celu wyjasnienie przyjetych
w planie rozwigzan. Zgodnie z wymogami ustawowymi, czes¢ tekstowa uzasadnienia powinna zawiera¢
przyczyny wyznaczenia stref planistycznych, obszaru uzupetnienia zabudowy, obszaru zabudowy $réd-
miejskiej, ustalenia gminnych standardéw urbanistycznych oraz sposéb uwzglednienia uwarunkowan
rozwoju przestrzennego gminy. Czes¢ graficzna powinna przedstawic lokalizacje przestrzenna stref pla-
nistycznych, granice obszaru uzupetnienia zabudowy, obszaru zabudowy $rédmiejskiej a takze granice
obszaréw standardéw dostepnosci do infrastruktury spotecznej na tle uwarunkowan rozwoju prze-
strzennego gminy.

Kluczowa kwestig w formutowaniu czesci tekstowej uzasadnienia jest wskazanie przyczyn podjecia decy-
Zji planistycznych. Istotne jest wiec przedstawienie argumentéw przemawiajacych za przyjeciem okreslo-
nych rozwigzan. Analiza dostepnych uzasadnien do projektéw planéw ogdlnych pozwala stwierdzi¢, ze
argumenty te najsilniej wybrzmiewajg w przypadku wyznaczenia stref planistycznych zwigzanych z roz-
wojem zabudowy mieszkaniowej. Jest to efektem precyzyjnie okreslonej metodyki postepowania zawar-

12 Autorka: dr hab. inz. Renata Giedych.
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tej w rozporzadzeniu Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 8 grudnia 2023 r. w sprawie projektu planu
0gdlnego gminy. Podobng sytuacie mamy w przypadku wyznaczenia stref uzupetnienia zabudowy. Tu
z pomocg przychodzi rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 2 maja 2024 r. w sprawie spo-
sobu wyznaczania obszaru uzupetnienia zabudowy w planie ogélnym. Nalezy jednakze dodac, ze w przy-
padku wyznaczenia obszaru uzupetienia zabudowy nie dowiadujemy sie najczesciej dlaczego obszary te
zostaly wyznaczone, ale w jaki sposéb. Uzasadnienia czesto nie zawierajg nalezytego wyjasnienia, dlacze-
go w katalogu stref planistycznych wskazano konkretne profile dodatkowe stref funkcjonalnych oraz na
jakiej podstawie przyjeto okreslone wielkosci parametréw i wskaznikéw urbanistycznych. Wynikac to
w duzej mierze moze z faktu braku jasno okreslonych przestanek do formutowania tej cze$ci uzasadnienia,
a takze wyraznego powigzania przyczyn podjecia decyzji planistycznych z uwarunkowaniami rozwoju
gminy.

Sposdéb uwzgledniania uwarunkowan rozwoju przestrzennego gminy stanowi bowiem wyodrebniony
element uzasadnienia do planu. Ma to swoje wyrazne odzwierciedlenie w analizowanych studiach przy-
padku, w ktdrych opis uwarunkowan stanowi zazwyczaj wydzielong sie czes¢ tekstu uzasadnienia. Sfor-
mutowany w art. 13b ustawy katalog uwarunkowan sprawia ponadto, Ze najczesciej mamy do czynienia
z dwoma podejsciami do sposobu ich uwzgledniania: pierwszym z nich jest zauwazenie, Ze jakie$ uwa-
runkowanie wystepuje (uwzglednianie = branie czego$ pod uwage), drugie zwiazane jest respektowa-
niem zasad, przepiséw i norm (uwzglednianie = stosowanie sie do czegos). O wiele rzadziej sposéb
uwzgledniania uwarunkowan rozumiany jest jako przychylanie sie do czego$ (uwzglednianie = reagowa-
nie na potrzeby). To ostatnie podejscie jest szczegdlnie istotne z punktu widzenia ustanawiania gminnych
standardéw dostepnosci do infrastruktury spotecznej. W tym kontekscie istotnym elementem uzasadnie-
nia mogtoby by¢ wskazanie przyczyn nie okreslenia gminnych standardéw dostepnosci do infrastruktury
spotecznej.

Uzasadnienie do planu ogdlnego stanowi zazwyczaj wyczerpujacy zbidr informadji i przestanek, stano-
wiagcych merytoryczny komentarz do przyjetych rozwiazan. To, czego zdecydowanie w nim brakuje, to
podsumowanie, ktére w syntetyczny sposéb wskazywatoby, ktére z rozpatrywanych uwarunkowan
wplynely na dobdr stref, przebieg ich granic, dobdr profili funkcjonalnych, wielko$¢ wskaznikéw urbani-
stycznych, ograniczenie zasiegu obszaru uzupetienia zabudowy. Zdecydowanie utatwitoby to odbidr ca-
tosci opracowania, czynigc proces decyzyjny bardziej przejrzystym i lepiej umocowanym merytorycznie.

SADOWA KONTROLA | KONSEKWENCJE STWIERDZENIA NIEWAZNOSCI PLANOW
OGOLNYCH'

Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw (,Ustawa nowelizujgca”) nie wprowadzita obowigzku uchwalenia przez gminy
planéw ogdlnych, a jedynie okreslita konsekwencje ich nie uchwalenia w terminie do dnia 30 czerwca
2026r.

Plan ogdlny, jako akt prawa miejscowego przyjmowany jest uchwata rady gminy i podlega kontroli woje-
wody w trybie art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Zgodnie z przywotanym
przepisem, wojewodzie, jako organowi nadzoru, przystuguje prawo stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w przypadku gdy jest ona sprzeczna z prawem. Stosowne postepowanie organ nadzoru wsz-
czyna z urzedu, mogac jednoczesnie wstrzymac jej wykonanie. Mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci

13 Autorki: mec. Joanna Dziedzic Bukowska, mec. Marta Oryl.
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uchwaty rady gminy ograniczona jest terminem, wynoszacym 30 dni od daty doreczenia uchwaty woje-
wodZzie i nastepuje w drodze tzw. rozstrzygniecia nadzorczego. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty samo-
rzadu gminnego wywoluje skutek od daty podjecia uchwaty przez rade gminy, a sama uchwata
traktowana jest jakby nigdy nie zostata podjeta.

Jezeli rada gminy nie zdazy z uchwaleniem prawnie waznego planu ogdlnego do 30 czerwca 2026 .,
wowczas poczawszy od 1 lipca 2026 r. przestanie obowiazywac studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego (Ustawa. .., 2023, art. 65 ust. 1). Konsekwencja powyzszego bedzie brak
mozliwosci wydania decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego.
Zgodnie bowiem z art. 59 ust. 3 Ustawy nowelizujacej, ztozenie wniosku o wydanie tych decyzji po dniu
1 lipca 2026 . jest mozliwe wylgcznie w sytuadji, gdy w danej gminie wszedt w zycie plan ogdlny. Jezeli
jednak wnioski o wydanie wyzej wskazanych decyzji zostat ztozony przed 1 lipca 2026 r. — wéwczas decy-
zZje zostang wydane, niezaleznie od braku obowigzujacego planu ogdlnego.

Inna bedzie sytuacja gmin, w ktérych obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.
Pomimo braku planu ogdlnego, ustalenia obowiazujacych miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego pozostana bowiem w mocy, co wynika z 67 ust. 1 Ustawy nowelizujacej. Nieobowigzy-
wanie planu ogdélnego ograniczy jednakze mozliwos¢ dokonywania zmian miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. Co do zasady nie bedzie mozliwa zmiana miejscowego planu ani jego
uchwalenie, o ile przed 1 lipca 2026 r. nie ogtoszono o terminie wytozenia do publicznego wgladu albo
nie ogtoszono o rozpoczeciu konsultacji spotecznych projektu zmiany miejscowego planu. Brak planu
0gdlnego nie bedzie uniemozliwiat uchwalenia nowego miejscowego planu (albo dokonania jego zmia-
ny), jezeli dotyczy¢ on bedzie wyfacznie lokalizacji inwestycji celu publicznego albo inwestycji w zakresie
gospodarowania strategicznymi zasobami naturalnymi kraju lub poszukiwania lub rozpoznawania zt6z
kopalin, w tym weglowodoréw. Pomimo nie obowigzywania planu ogdélnego w mocy pozostang
uchwaty o wyznaczeniu obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji oraz gminne programy rewitali-
zacji oraz uchwaty w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszace;j.

Nowe przepisy regulujace planowanie i zagospodarowanie przestrzenne gminy wprowadzajg surowe
skutki braku wejscia w zycie planéw ogdlnych. Beda one szczegdlnie dotkliwe dla mieszkarncéw, ktdrzy
nie maja narzedzi pozwalajacych na wyegzekwowanie od organéw w trybie administracyjnym termino-
wego uchwalenia planu ogdlnego. Biernos¢ rady gminy moze pozbawi¢ mieszkaricéw oraz potencjal-
nych inwestoréw mozliwosci zrealizowania zamierzer budowlanych na nieruchomosciach znajdujacych
sie na obszarze gminy. Poniewaz polskie prawo nie przewiduje obowiazku uchwalenia przez gminy planu
ogdlnego, wydaje sie, ze brak jego uchwalenia nie moze by¢ podstawg do kierowania przeciwko gminie
roszczen odszkodowawczych, albowiem brak podjecia dziatania nie stanowi w tym przypadku,,niezgod-
nego z prawem dziatania ani zaniechania’; co w $wietle brzmienia art. 417 § 1 kodeksu cywilnego jest
przestanka konieczng odpowiedzialnosci odszkodowawczej gminy.

Plany ogdlne, jako akty prawa miejscowego, beda podlegaty réwniez kontroli sgdéw administracyjnych.
Przy czym kontrola sadowa tych aktéw, na mocy art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sgddéw administracyjnych bedzie ograniczona do kontroli ich legalnosci (zgodnosci z prawem). Skarge do
wiasciwego sadu administracyjnego bedzie moégt ztozy¢ podmiot, ktdrego interes prawny zostat naru-
szony zapisami planu ogélnego (Ustawa..., 1990, art. 101 ust. 1) oraz organ nadzoru — wojewoda, po
uplywie ustawowego terminu przewidzianego dla niego do stwierdzenie niewaznosci uchwaty. Przy
czym nalezy pamietac, ze w przypadku podmiotéw, o ktérych mowa w art. 101 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym, mozliwos¢ merytorycznej oceny planu ogdlnego bedzie uwarunkowana wykazaniem
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przez ten podmiot (wasciciela lub uzytkownika wieczystego gruntu), ze jego interes prawny zostat naru-
szony. Brak legitymadji po stronie podmiotu chcacego zainicjowac kontrole sagdowa, bedzie powodowat
koniecznos¢ odrzucenia ich skargi jako niedopuszczalnej, bez merytorycznej jej oceny. Kolejng przeszkoda
formalng bedzie uznanie przez sagd administracyjny, ze ztozona skarga jest niedopuszczalna. Za takg skar-
ge moze zosta¢ uznana skarga na bezczynnosé rady gminy w zakresie nieuchwalenia planu ogdlnego, czy
tez zaniechania uregulowania w planie ogdlnym kwestii, ktorych ustalenie pozostawiono uznaniu gminy,
tj. obszaréw uzupetnienia zabudowy, obszaréw zabudowy srédmiejskiej, czy gminnych standardéw do-
stepnosci infrastruktury spotecznej. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze za niedopuszczalng nalezy uznac
skarge na bezczynno$¢ organu uchwatodawczego, w sytuacji, gdy organ ma jedynie mozliwos¢,
a nie prawny obowigzek podjecia stosownej uchwaty (por. Postanowienie NSA z dnia 6 pazdziernika 2011 r,
sygn. akt Il OSK 1501/11, Postanowienie WSA w Gdarisku z dnia 15 grudnia 2023 r., sygn. akt Il SAB/Gd
152/23).

Badanie przez sad administracyjny zgodnosci z prawem planéw ogdlnych bedzie obejmowato kilka istot-
nych kwestii, takich jak: ocena istnienia normy kompetencyjnej do wydania danego aktu, wiasciwos¢ or-
ganu, ktéry opiniowat i uzgadniat plan ogdlny, zachowanie procedury tworzenia i uchwalania planu, czy
tres¢ samego planu ogdlnego. Przy czym regulg jest, ze kontrola legalnosci aktéw planistycznych gminy
nastepuje wedtug stanu prawnego i faktycznego sprawy z datg ich podjecia. Oznacza to, ze sagd admini-
stracyjny, co do zasady, orzeka w oparciu o stan prawny i faktyczny obowigzujacy w dacie podjecia tego
aktu. Wyjatki w tym zakresie moga wprowadzac przepisy szczegdlne. Za taki przepis szczegdlny w odnie-
sieniu do kontroli planu ogélnego moze zosta¢ uznany § 1 ust. 3 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Tech-
nologii z dnia 2 maja 2024 r. w sprawie sposobu wyznaczania obszaru uzupetnienia zabudowy w planie
0gdlnym gminy. W przepisie tym wskazuje sie bowiem, Zze do wyznaczania obszaréw uzupetnienia zabu-
dowy wykorzystuje sie dane pozyskane z parnstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego nie
wczesniej niz w dniu przystapienia do sporzadzania planu ogélnego gminy.

Forme rozstrzygniec sadéw administracyjnych uwzgledniajacych skarge na akt prawa miejscowego okre-
dla art. 147 § 1 Ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Pierwszym z rozstrzy-
gnie¢ sadéw w zakresie planu ogélnego bedzie wyrok, w ktérym sad stwierdza niewaznos¢ uchwaty
w catosci lub czesci. Efektem stwierdzenia niewaznosci planu ogdlnego bedzie jego wyeliminowanie
z obrotu prawnego z moca wsteczng (ex tunc), tj. od momentu jego wydania. Stwierdzenie niewaznosci
planu ogodlnego stanie sie skuteczne w chwili uprawomocnienia sie wyroku sadu administracyjnego,
stwierdzajgcego niewaznos¢ takiego aktu. Nalezy podkresli¢, ze wyeliminowanie planu ogdlnego z obro-
tu prawnego od poczatku jego obowigzywania (stwierdzenie niewaznosci), bedzie miato bezposredni
wptyw na byt prawny planu miejscowego, uchwalonego na jego podstawie oraz legalnos¢ decyzji o wa-
runkach zabudowy. W mysl bowiem art. 13a ust. 5 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, plan ogdlny w zakresie, o ktérym mowa w ust. 4 pkt 1 i pkt 2 lit. b, uwzglednia sie przy
sporzadzaniu planu miejscowego oraz stanowi podstawe prawng decyzji o warunkach zabudowy. Réw-
niez podstawe prawng do wydania decyzji o warunkach zabudowy stanowi plan ogdlny w zakresie,
o ktérym mowa w ust. 4 pkt 2 lit. a (obszary uzupetnienia zabudowy). Majac zatem na uwadze, ze sadowa
kontrola planéw ogdlnych w gtéwnej mierze bedzie dotyczyta specjalistycznych kwestii, takich jak zasad-
nos¢ i poprawnosci wyznaczenia stref planistycznych, czy obszaréw uzupetienia zabudowy, ktére to
kwestie stanowig specjalistyczng materie z dziedziny gospodarki przestrzennej (urbanistyki), zasadnym
wydaje sie postulowanie, aby sady przy kontroli tych zagadnien mogty positkowac sie specjalistyczna
wiedzg ekspertéw z tej dziedziny. W tym zakresie jako przydatna jawi sie instytucja tzw. przyjaciela sadu
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(amicus curiae), ktérej istotg jest mozliwos¢ zwrdcenia sie z urzedu przez sad do organizacji spotecznej lub
organu administracji publicznej o przedstawienie istotnego dla sprawy pogladu.

RELACJE MIEDZY PLANEM OGOLNYM A STRATEGIAMI ROZWOJU'4

Problem 1. Kolejno$¢ sporzadzania dokumentéw

Zgodnie z art. 13b. ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia planu ogél-
nego okresla sie, uwzgledniajac uwarunkowania rozwoju przestrzennego gminy, w szczegdlnosci: polity-
ke przestrzenng gminy okreslong w strategii rozwoju gminy lub strategii rozwoju ponadlokalnego.
Powyzszy zapis wejdzie jednak w zycie dopiero 1 lipca 2026 r. Do tego czasu strategie wciagz traktowane
sg jako dokumenty fakultatywne. W efekcie wiekszo$¢ samorzadéw w Polsce rozpoczeta prace nad pla-
nami ogdlnymi nie czekajac na zakoriczenie procesu sporzadzania strategii rozwoju, a niekiedy wrecz re-
Zygnujac tymczasowo z opracowania strategii. Tymczasem zgodnie z zatozeniami reformy planowania
przestrzennego strategie rozwoju powinny poprzedzac plan ogélny i okresla¢ cele oraz kierunki rozwoju
lokalnego. Sporzadzany w drugiej kolejnosci plan ogdlny powinien uwzglednia¢ ustalenia strategii, m.in.
w zakresie modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej, obszaréw strategicznej interwencji (OSI) oraz
ustalen i rekomendacji w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzenne;j.

Zintegrowane planowanie rozwoju deklarowane w realizowanej,,reformie” polskiego systemu planowa-
nia wymaga integracji proceséw i dokumentéw planistycznych, zapewniajac taki sposob funkcjonowania
i organizadcji terytorialnego systemu spofecznego, ktére realizuja kryteria racjonalnosci spotecznej — daza
do tadu przestrzennego (Chojnicki 1992, s. 9-19). Gospodarke przestrzenng mozna rozpatrywac w dwoja-
ki sposob. Z jednej strony nalezy ja postrzegac jako dziatalno$¢, czyli proces gospodarowania. Z drugiej
strony nalezy ja identyfikowac z wynikiem tej dziatalnosci, czyli stanem zagospodarowania. W tym kon-
tekscie dziatania planistyczne zwigzane z dazeniem do tadu przestrzennego stanowig element gospoda-
rowania przestrzenig w celu osiagniecia racjonalnosci spotecznej, ekonomicznej, ekologicznej, kulturowsj,
czy tez politycznej funkcjonowania terytorialnego systemu spotecznego (Chojnicki 1990, s. 38-49). Biorac
pod uwage powyzsze prawidlowosci i zatozenia nalezy przyja¢, ze plan ogélny okreslajacy sposéb zago-
spodarowania przestrzennego gminy, ma za zadanie przedstawi¢ konsekwencje przestrzenne zrealizo-
wanych oraz planowanych do realizacji zamierzen spoteczno-gospodarczych. Tym samym nie moze on
ich poprzedza¢, a powinien on by¢ ich konsekwencja. Zgodnie z zatozeniami przyjetymi zaréwno w wy-
niku przeprowadzonej w 2020 r. nowelizadji ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, jak réw-
niez przeprowadzonej w 2023 r. nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
nowa zintegrowana strategia rozwoju gminy obejmuje zaréwno czes¢ kierunkowa identyfikujaca na
podstawie wynikéw diagnozy cele dziatar spoteczno-gospodarczych, jak réwniez czes¢ przestrzenng po-
kazujaca w formie modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej, OSI oraz ustaler i rekomendacji polityki
przestrzennej ich konsekwencje dla zagospodarowania przestrzennego terytorium gminy. Plan ogdiny
nalezy w tym kontekscie traktowac jako uszczegdtowienie czesci przestrzennej strategii rozwoju gminy.
Tym samym nie moze i na pewno nie powinien on by¢ opracowywany przed strategia, tylko powinien
stanowic jej bezposrednig konsekwencje, uszczegdtawiajac wybrane zatoZenia czesci przestrzennej stra-
tegii rozwoju gminy. Biorgc pod uwage ograniczenia czasowe oraz koniecznos¢ uchwalenia planow
ogolnych do 30 czerwca 2026 r., najwlasciwszym podejsciem wydaje sie rownolegte i skoordynowane
prowadzenie prac nad strategig rozwoju gminy oraz planem ogdlnym, tak aby oba dokumenty byty ze

4 Autorzy: prof. dr hab. Pawet Churski, dr hab. tukasz Mikuta, prof. UAM, dr inz. Przemystaw Ciesiotka, dr Barttomiej
Kotsut.
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sobg spdjne. W konsekwendji plan ogdlny uwzglednia wszystkie zatozenia strategii i uszczegdtawia jej
czes¢ przestrzenng, co nalezy uznac za spetnienie roli tego dokumentu w ksztattowanym nowym porzad-
ku systemu planowania w Polsce.

Wskazane propozycje nie wymagajg zmian w prawie. Wymagaja wykonywania zapiséw zgodnie z du-
chem i literg prawa. Niestety wiaczenie reformy planowania przestrzennego do KPO skutkuje prymatem
dazenia do wydatkowania srodkéw tego programu nad wiasciwg implementacja zmian w zakresie orga-
nizacji i realizacji proceséw planistycznych na poziomie lokalnym. Sytuacji nie utatwia réwniez fakt swo-
istej destrukgji wielopoziomowego systemu planowania w Polsce wynikajacy z:

« braku obowigzujacych i aktualnych dokumentéw dtugo- i $redniookresowych na poziomie
krajowym,

« niemozliwosci opracowania zintegrowanych strategii rozwoju regionalnego na poziomie wojewdédz-
kim wobec braku zatozen planistycznych z poziomu krajowego,

« nierozstrzygnietej kwestii relacji miedzy strategiag a planem zagospodarowania wojewddztwa.

Aktualny stan systemu planowania rozwoju w Polsce wymaga pilnego przegladu i uporzadkowania za-
chodzacych proceséw, opracowania realnego harmonogramu wdrazania zmian zapisanych w prawie (po
przeprowadzeniu ewaluacji zapiséw pod katem zgodnosci skutkéw dwdch nowelizacji przygotowanych
niezaleznie przez MFiPR i MRIT) oraz konsekwentnej i terminowej jego realizacji.

Problem 2. Sposéb uzasadniania zwiekszonego zapotrzebowania na nowa zabudowe

Zgodnie z art. 3 ust. 10 Rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 8 grudnia 2023 r. w sprawie
projektu planu ogdélnego gminy, dokumentowania prac planistycznych w zakresie tego planu oraz wyda-
wania z niego wypisow i wyryséw (dalej,Rozporzadzenie ws. POG") dopuszcza sie okreslenie wyzszego
zapotrzebowania na nowg zabudowe mieszkaniowa,,[. ..] jezeli jest to uzasadnione szczegdlnymi potrze-
bami w zakresie nowej zabudowy mieszkaniowej okreslonymi w strategii rozwoju gminy [...I" W przepi-
sach brakuje jednak kryteriéw, ktére samorzady mogtyby wykorzysta¢ dla uzasadnienia zwiekszonego
zapotrzebowania na nowa zabudowe mieszkaniowa. W efekcie istnieje obawa, ze gminy beda naduzy-
wac powyzszego instrumentu, gdy wyliczenia ze wzoru okreslonego w Rozporzadzeniu wykaza zapo-
trzebowanie niezgodne z oczekiwaniami mieszkarncéw, przedsiebiorcéw lub samych wiodarzy i omija¢
w ten sposdb regulacje prawne. Brak jednoznacznych kryteridw oceny takiego odstepstwa rodzi watpli-
wosci co do mozliwosci jego rzetelnej weryfikacji i otwiera pole do naduzy¢. Powstaje watpliwos¢, czy ta-
kie ustalenie merytoryczne podlega w ogdle nadzorowi prawnemu wojewody (skoro ani w ustawie ani
w Rozporzadzeniu ws. POG nie ma ustalonego wzorca kontroli zasadnosci wykorzystania tego instru-
mentu). Z drugiej strony, wojewodowie moga prébowac podejmowac interwencje w sytuacji ewidentne-
go naduzywania tego mechanizmu, co moze prowadzi¢ do dodatkowych komplikadji, jezeli uczynia to
dopiero w ramach oceny planu ogdélnego. Ewentualne spory na tym tle moga powodowac konieczno$¢
rozstrzygniecia przez sad administracyjny, co z kolei moze znaczaco wydtuzy¢ cata procedure strategiczng
i/lub planistyczna.

Uzasadnianie zwigkszonego zapotrzebowania na nowa zabudowe w strategiach rozwoju gminy powin-
no bazowac na dobrych praktykach. Kluczowe jest transparentne dokumentowanie przestanek uzasad-
niajacych wyzsze zapotrzebowanie, poparte rzetelnymi danymi Zrédtowymi i analiza skutkéw.
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Przyktadowo:

« Rzeczywista liczba mieszkancédw wyzsza niz wykazywana w danych GUS, co dotyczy zwlaszcza du-
zych miast oraz obszaréw przygranicznych. Wzrost ten moze wynikac z obecnosci studentéw, cudzo-
ziemcow, pracownikdéw tymczasowych czy generalnie oséb zameldowanych poza miejscem fakty-
cznego zamieszkania. Uwiarygodnieniem moga by¢ dane dotyczace liczby logowan do telefonii ko-
morkowej czy ilosci zuzycia wody. Jednakze pojawiajg sie trudnosci we wiasciwym sporzadzeniu pet-
nej prognozy uwzgledniajacej te grupy oséb z uwagi na brak danych o ich strukturze demograficznej, a
takze fakt, ze uwzglednienie tej grupy modyfikuje réwniez wskazniki powierzchni uzytkowej mieszkar
na 1 osobe.

« Planowane duze inwestycje zwigzane ze spodziewanym przyspieszonym rozwojem funkgji gospo-
darczych, transportowych czy obronnych, generujgce zwiekszony popyt na mieszkania. W takim przy-
padku kluczowe jest nie tylko wiarygodne potwierdzenie przysztej realizacji inwestydiji, ale i szacunko-
wa ocena jej skutkéw dla lokalnego rynku pracy i mieszkaniowego.

Co istotne, strategie rozwoju nie powinny okresla¢ konkretnych lokalizacji w gminie, gdzie wystepuje
zwiekszone zapotrzebowanie na nowg zabudowe, a jedynie wskazywac na taka potrzebe na poziomie
catej gminy. Doktadne okreslenie miejsc powinno nastapi¢ dopiero w planie ogdlnym.

Nalezy zachowa¢ natomiast rezerwe wobec praktyki uzasadniania zwiekszonego zapotrzebowania na
zabudowe mieszkaniowg planami rozwoju zabudowy letniskowej i rekreacyjnej. Sam problem ma cha-
rakter realny i bierze sie z kontrowersyjnej klasyfikacji,terenu zabudowy letniskowej lub rekreacji indywi-
dualngj" w Rozporzadzeniu ws. POG — wytacznie jako profilu dodatkowego w strefie wielofunkcyjnej
z zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna (SN), przy braku mozliwosci lokalizacji w innych strefach, np.
zieleni i rekreadji lub ustugowej. W takim przypadku wiasciwszym rozwigzaniem dla gminy, ktéra ma cha-
rakter turystyczny i planuje rozwdj zabudowy letniskowej i rekreacyjnej na swoim terenie, jest skorzysta-
nie z mozliwosci przewidzianej w par. 3 ust. 11 Rozporzadzenia ws. POG, czyli wskazania, ze chtonno$¢
terenéw niezabudowanych oblicza sie,[...] z mozliwoscig uwzglednienia prognozowanych propordji
miedzy funkcjg mieszkaniowa a innymi funkcjami”. Jednakze samo okreslenie, Zze dana strefa SN bedzie
petni¢ przede wszystkim funkcje zwigzane z zabudowa letniskowa powinno znalez¢ sie wtedy takze
w strategii.

Zwigkszenie zapotrzebowania na tereny mieszkaniowe, ponad wartosci wynikajace ze wzoru zawartego
w Rozporzadzeniu ws. POG, nie powinno by¢ dopuszczalne jako jednostronne ustalenie gminy oraz nie
powinno ono podlegac prawnej ocenie organu nadzoru (wojewody). W celu zapewnienia wiekszej przej-
rzystosci, spdjnosci przestrzennej i merytorycznej zasadnosci, postulowane sg nastepujgce zmiany:

« Przeniesienie kompetencji do okreslania zwiekszonego zapotrzebowania na poziom strategii ponad-
lokalnych lub wojewddzkich, gdzie mozliwe bedzie bardziej zintegrowane podejscie do bilansowania
terendw mieszkaniowych.

« W przypadku miejskich obszaréw funkcjonalnych (MOF), prognoza zapotrzebowania powinna by¢
tworzona dla catego MOF-u, a nie dla pojedynczych gmin. taczne zapotrzebowanie winno by¢ nastep-
nie alokowane miedzy gminy w ramach strategii ponadlokalnej, z zastosowaniem kryteriéw funkgcjo-
nalnych, takich jak dostepno$¢ infrastruktury technicznej, spotecznej i transportowej — zamiast
wyltacznie danych demograficznych i wskaznikéw mieszkaniowych.

+ Mozliwo$¢ jednostkowego zwiekszenia zapotrzebowania na poziomie konkretnej gminy — np.
w zwigzku z planowang inwestycjg o charakterze strategicznym — powinna by¢ zastrzezona wytacznie
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dla strategii rozwoju wojewddztwa i limitowana ogdlng pulg takiej rezerwy terendw przewidziang dla
danego regionu.

Przeniesienie tego typu decyzji na poziom regionalny sprzyja wiekszej obiektywizadji i przejrzystosci pro-
cesu planistycznego, umozliwia lepsze powiazanie z polityka rozwoju oraz pozwala unikna¢ sporéw kom-
petencyjnych i ewentualnych interwencji nadzorczych.
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