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I. Wprowadzenie

Nowoczesna gospodarka przestrzenna wymaga okreslenia warto$ci podstawo-
wych. Wartosci te nazywamy zasadami ogdlnymi, gdyz stanowig o$, na ktorej opiera
si¢ dany porzadek prawny. Sg swoistym wyjeciem przed nawias wszystkiego, co jest
wspolne i wazne dla calej gatezi lub dziatu prawa. Zasady ogodlne obecne sg z reguty
w aktach normatywnych o fundamentalnym znaczeniu, np. w Konstytucji lub w ak-
tach, ktore obszernie reguluja dang materig, np. w ustawie — Prawo ochrony srodowi-
ska.! Potrzeba wyodrebnienia zasad ogdlnych w obrebie planowania przestrzennego
zostata zauwazona juz dos¢ dawno.> W drodze wyktadni przepisow ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym?® nie trudno doszuka¢ si¢ wartosci pod-
stawowych, wérdd ktorych dominujace znaczenie ma kategoria fadu przestrzennego
wraz z zasada zréwnowazonego rozwoju. Wynika to wyraznie z art. 1 u.p.z.p., przy
czym ustawa ta formulujac zasad¢ zréwnowazonego rozwoju, odwotuje si¢ do de-
finicji zawartej w ustawie — Prawo ochrony $rodowiska.* Zasady te tkwig u pod-
staw wszelkich dziatan organéw administracji rzagdowej i samorzadowej w zakresie

1 Dyskusja na temat wprowadzenia katalogu zasad ogélnych do prawa ochrony $rodowiska rozpoczeta sig juz
w latach osiemdziesiatych XX w., jednak stato si¢ to dopiero wraz z uchwaleniem ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 roku (Dz.U. Nr 62, poz. 627, z p6zn. zm.). Na temat roli zasad ogélnych w prawie ochrony srodowiska zob.
J. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005, s. 257-270 oraz 533-540.

2 Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Bydgoszcz-Po-
znan 2002. Zob. tez M. Wozniak, Zasady ogdlne planowania i zagospodarowania przestrzennego (préba syste-
matyzacji), ,Rejent” 2011, nr 6 (242), s. 121-138.

3 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. Nr 80, poz. 717, t,j.
z dnia 24 kwietnia 2012 r. (Dz.U. 22012 ., poz. 647) dalej u.p.z.p.

4 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony $rodowiska, t.j. z dnia 23 stycznia 2008 r. (Dz.U. Nr 25,
poz. 150).
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ksztaltowania polityki przestrzennej oraz w kwestii ustalania zasad przeznaczania
terenow na okreslone cele, ich zagospodarowania i zabudowy.

Wyodrebnienie wartosci podstawowych w planowaniu przestrzennym jest
niezbedne takze z uwagi na rozproszenie tej materii w wielu aktach prawnych, co
stwarza koniecznos$¢ integracji prawa planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego z innymi gateziami prawa administracyjnego (zwtaszcza z prawem budowla-
nym i przepisami ochrony §rodowiska w procesie inwestycyjnym), jak i ze wzgledu
na wcigz niezadowalajacy stan pokrycia naszego kraju planami miejscowymi, po-
trzebe dalszego wzmacniania procesu uspoteczniania i tworzenia solidnych gwaran-
cji ochrony interesu publicznego. Wobec tych i innych problemow gospodarowania
przestrzenia tad przestrzenny i zrownowazony rozw6j maja charakter uniwersalny
i wplywaja na uporzadkowanie systemu planowania przestrzennego.

Il. Wokot pojecia tadu przestrzennego i problemoéw jego
ksztattowania

Lad przestrzenny be¢dac zasada nadrzedng gospodarowania przestrzenia jest jed-
noczesnie kluczowym pojeciem wyznaczajacym zakres przedmiotowy u.p.z.p. Wraz
z zasada zrownowazonego rozwoju stanowi nadrzedny uktad odniesienia dla wszel-
kich czynnosci podejmowanych na gruncie tej ustawy, w odniesieniu do wszystkich
poziomdéw planowania przestrzennego.’ W orzecznictwie sgdéw administracyjnych
wyrazono stanowisko, iz pojecie tadu przestrzennego nalezy do kategorii klauzul
generalnych.¢

W znaczeniu potocznym tad oznacza dgzenie do harmonii, uporzadkowania,
proporcjonalnos$ci, czytelnosci, respektowania réznych funkcji.” W ujeciu stowni-
kowym porzadek i rownowaga to najczgstsze okreslenia tadu. Pojecie tadu prze-
strzennego nie jest jednolite w czasoprzestrzeni. Rozumienie tadu przestrzennego
aktualne w danym miejscu i czasie jest zar6wno wynikiem pewnego dziedzictwa
kulturowego, jak i wypadkowa dazen, ambicji i preferencji cztonkéw danej spotecz-
nosci.! Pojecie fadu przestrzennego jest pojeciem konfliktogennym, gdyz nie jest
mozliwe uzyskanie jednoznacznej oceny, jakie konkretne zalozenia urbanistyczne

5 Polski ustawodawca przyjgt zasade tréjszczeblowego systemu planowania przestrzennego, stosowanego

zresztg powszechnie w panstwach Europy Zachodniej: planowanie miejscowe pozostaje w gestii gminy, plano-

wanie centralne ksztattujgce polityke przestrzenng — w rekach panstwa a planowanie regionalne — w gestii wo-

jewddztwa samorzgdowego. Inne szczeble (np. powiat) majg charakter uzupetniajgcy i pomocniczy wzglgdem

podstawowych ogniw planowania przestrzennego, zob. szerzej na ten temat Z. Niewiadomski, Planowanie prze-

strzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 82-83.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 1 lipca 2010 r., Il SA/Lu 117/10, Legalis.

A. Karwinska, ktora okreslenie ,tad” taczy z porzadkiem, harmonia, zachowaniem proporgcji, utrzymaniem réwno-

wagi, Gospodarka przestrzenna. Uwarunkowania spoteczno-kulturowe, Warszawa 2008, s. 49.

8 M. Tabernacka, Urbanizacja a obszar dziatan administracji publicznej, (w:) J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg
a przyszioscia w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bo-
ciowi, Wroctaw 2009, s. 750.
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lub ruralistyczne tej warto$ci odpowiadajg.” W literaturze podkre$la si¢ tez, ze tad
przestrzenny jest miernikiem dobra wspdlnego.'”

Lad przestrzenny tworzony przez i dla cztowieka byl przedmiotem rozwazan
filozofow od najdawniejszych czasow, jednak dopiero wraz z rozwojem cywiliza-
cji, powstaniem panstwa, a tym samym poj¢cia wladzy, prawa i gospodarki pojecie
tadu przestrzennego zaczelo zataczaé coraz szersze krggi. Z czasem uswiadomie-
nie wpltywu skutkéw ekspansywnej dziatalnosci cztowieka na przyrode pozwolito
na rozszerzenie pojecia tad przestrzenny o ochrong przyrody. Wiaczenie aspektow
przyrodniczych do pojecia charakteryzujacych istote tadu przestrzennego dato po-
czatek rozpatrywaniu tego pojecia tacznie z pojeciem zrownowazony rozwo;j. !

Wypada zauwazy¢, ze tad przestrzenny jest pojgciem interdyscyplinarnym, wy-
stepujacym na gruncie wielu dziedzin nauki, jak nauki urbanistyczne, architekto-
niczne, ekonomiczne, polityczne i ochrony srodowiska, ma tez do§¢ bogaty kontekst
historyczny.'? Termin ,tad przestrzenny” uzywany jest przez urbanistoéw i innych
przedstawicieli nauk pozaprawnych zainteresowanych szeroko rozumiang gospo-
darka przestrzenng. Wsrdd cech tadu przestrzennego istotne sg kwestie ,,kompozy-
cyjno-estetyczne”, akcentowane przez urbanistow, jednak na plan pierwszy wysuwa
si¢ potrzeba tworzenia harmonijnej catosci oraz uporzadkowanych relacji wielu do-
tyczacych przestrzeni uwarunkowan i wymagan, w tym spoteczno-gospodarczych.
Lad przestrzenny jest bowiem nieodtagcznym atrybutem konstytucyjnie gwarantowa-
nego zrOwnowazonego rozwoju.

Problematyka tadu przestrzennego byta przedmiotem — obok zagadnien ener-
gii, pracy, zywnosci i wod — Konferencji NZ w sprawie Zrownowazonego Rozwoju,
ktora odbyta si¢ w dniach 20-22 czerwca 2012 r. w Rio de Janeiro — dwadziescia
lat po pamig¢tnym Szczycie Ziemi w Rio w 1992 r. Szczegdlng uwage skupiono
na zréwnowazonym rozwoju miast, poprzez probg odpowiedzi na pytanie: Jak bu-
dowa¢ miasta, aby kazdy mieszkaniec cieszyl si¢ przyzwoita jakoscig zycia? Rysuje
si¢ tu antropocentryczny kierunek podej$cia do rozwoju terenow miejskich, bowiem
cztowiek jest w centrum wszelkich dziatan spoteczno$ci migdzynarodowej. Potwier-
dzenie tego kierunku znajduje odzwierciedlenie w tezie konferencji, iz miasta po-

9 M. Tabernacka, Konflikty dotyczace interpretacji pojecia ,tad przestrzenny” w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, (w:) M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka (red.), Ptaszczyzny konfliktéw w administracji pu-
blicznej, Warszawa 2010, s. 404 i n.

10 J. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej, Poznan 2007, s. 67-68 oraz 101. Stanowigc porzadek
przestrzenny, uwzgledniajgcy i odwzorowujgcy prawidtowosci dziatania spoteczenstwa i gospodarki oraz funk-
cjonowania przyrody fad przestrzenny moze by¢ nadto postrzegany — zdaniem tego autora — jako nadrzedny cel
gospodarki przestrzennej, warto$¢ i interes publiczny.

11 R. Cymerman, Podstawy planowania przestrzennego i projektowania urbanistycznego, Olsztyn 2011, s. 24-25.

12 Tradycja prawna budowania tadu przestrzennego jest bowiem bardzo odlegta i sigga odradzania si¢ panstwowo-
$ci polskiej w okresie miedzywojennym (wzorowanego poczatkowo na ustawodawstwach panstw zaborczych).
Naktada sie tez w wyrazny sposob na rozwoj samej administracji wystepujac w okresach, kiedy administracja
samorzadowa jest w fazie rozwoju i zanikajac, kiedy samorzad przestaje istnie¢. Ewolucja tego fragmentu prawa
wtapia sie w szersze zjawisko, jakim sg zmiany ustrojowe, zob. szerzej na ten temat, M. Wozniak, Tradycja
prawna budowania fadu przestrzennego w Polsce, ,Przeglad Legislacyjny” 2011, nr 2-4 (76-78).
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winny oferowa¢ wszystkim ludziom mozliwos$¢ rozwoju, dostgp do podstawowych
ustug, energii, mieszkan, transportu i innych udogodnien.

Dla potrzeb niniejszego opracowania konieczne bedzie przeanalizowanie poje-
cia tad przestrzenny w naukach prawnych, przy czym koncepcja normatywna tadu
przestrzennego wykracza znacznie poza ustawe w tej kwestii podstawowg (czyli
u.p.z.p.). Np. w ustawie z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym'* sprawy
fadu przestrzennego wymieniono na pierwszym miejscu wsrod zadan wilasnych
gminy. W $Swietle art. 7 w szczegdlnosci zadania wlasne obejmujg sprawy: 1) tadu
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz
gospodarki wodnej, (...).

W polskim ustawodawstwie planistycznym poje¢cie ,,tad przestrzenny” po raz
pierwszy zostato uzyte w ustawie z dnia 7 lipca 1994 roku o zagospodarowaniu prze-
strzennym.'* W art. 1, ust. 2 przyjeto, ze wymagania tadu przestrzennego, urbani-
styki 1 architektury uwzglednia si¢ w zagospodarowaniu przestrzennym. Oprocz tej
dos¢ ogodlnikowej normy nie znajdujemy tu ani definicji legalnej, ani tez odniesief
do konkretnych ustalen tej ustawy. Warto odnotowacé, ze przeprowadzenie reformy
zagospodarowania przestrzennego z prawie pigcioletnim opoznieniem w stosunku
do reformy administracji publicznej przetomu lat 1989/1990 skutkowato tym, ze
gminy w pierwszej kadencji korzystaty z przepisow obowiazujacych poprzednio,
czyli z ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym. W ustawie tej
termin ,,tad przestrzenny” nie wystepowat, a jej wnikliwy czytelnik mogl znalez¢ je-
dynie — zblizony do tego pojecia — przepis art. 3: ,,Planowanie przestrzenne powinno
uwzgledniag: (...) 4) wymagania w zakresie porzadku zabudowy, zapewniajace wia-
sciwe warunki uzytkowe i estetyczne w przestrzennym zagospodarowaniu obsza-
row (...).”. Sytuacja ta powodowata, ze sporzadzane i uchwalane do konca 1994 r.
— juz przez organy samorzadu gminnego — plany miejscowe roznity sie od siebie
znaczaco, gdyz pojecie waloréw uzytkowych i estetycznych to pojecia subiektywne.
W efekcie miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, ktére powstawaty
w tym okresie (i na ogét obowigzywaty az do konica 2003 roku) nie rodzac prawie
zadnych formalnych zobowigzan prawnych i finansowych nie byty efektywnym na-
rzedziem ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, a organy samorzadu gmin-
nego pojecie tad przestrzenny mogly interpretowa¢ dowolnie i bez glebszej refleks;ji.
Tej niekorzystnej sytuacji nie zmienito wej$cie w zycie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym z 1994 r.

Tym bardziej z aprobata nalezy odnotowa¢ fakt podjecia proby legalnego na-
zwania tadu przestrzennego, ktére skadingd jest pojeciem bardziej intuicyjnie zro-
zumiatym niz tatwo definiowalnym. Definicj¢ legalng przypisano temu pojeciu
dopiero na gruncie u.p.z.p. poprzedzajac ja stwierdzeniem — w art. 1, ust. 1 — ze fad

13 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.
14 T.j. Dz.U.z 1999 . Nr 15, poz. 139 z p6zn. zm.
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przestrzenny (i zrownowazony rozwoj) sa podstawg dziatan zwigzanych z ksztatto-
waniem polityki przestrzennej i z przeznaczaniem terendw oraz ustalaniem zasad
ich zagospodarowania (zabudowy); w ust. 2 stwierdza si¢, ze w planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ w szczego6lno$ci ,,wymagania tadu
przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury”. Samo za$ pojecie zostato zdefi-
niowane w art. 2 nastgpujaco: ,.ilekro¢ w ustawie jest mowa o tadzie przestrzennym
— nalezy przez to rozumie¢ takie uksztaltowanie przestrzeni, ktore tworzy harmo-
nijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowa-
nia 1 wymagania funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe
oraz kompozycyjno-estetyczne”. Nie wchodzac w semantyczne rozwazania wokot
definicji tadu przestrzennego, nalezy uznac, ze pojecie to nie nalezy z pewnoscig do
jednoznacznych i jako takie taczy w sobie aspekty spoteczne, gospodarcze, $rodo-
wiskowe, kulturowe i estetyczne. Czynniki te, odnoszace si¢ do srodowiska zycia
cztowieka, nalezy uwzgledni¢ w gospodarowaniu przestrzenig. Nie trudno nie za-
uwazy¢, ze ustawowa definicja tadu przestrzennego zawiera pojecia niedookreslone
(nieostre), odnoszace si¢ do uktadéw nienormatywnych, a wiec do regut wynikaja-
cych z wiedzy naukowej i praktyki, a nie z przepiséw prawa.'> Niemniej pojecie tad
przestrzenny — z faktu istnienia definicji legalnej — musi by¢ rozpatrywane i oce-
niane szeroko, w perspektywie zdecydowanie przekraczajacej urbanistyczno-archi-
tektoniczny punkt widzenia. Wojewo6dzki Sad Administracyjny stwierdzil, ze mimo
iz pojecie tad przestrzenny jest niedookres$lone i nieostre, to stanowi samoistng pod-
stawe do rekonstrukcji norm prawnych i ma charakter bezposrednio obowigzujacy
organy w procesie ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej.'® Rekonstruk-
cja normy prawnej dokonywana jest kazdorazowo w odniesieniu do danego stanu
faktycznego, a jej prawidlowos$¢ w odniesieniu do tadu przestrzennego jako pojgcia
niedookres$lonego podlega kontroli sgdowej. Zachowanie tadu przestrzennego jest
obowiazkiem prawnym, ktory powinien by¢ wypehiany przy podejmowaniu wszel-
kich dziatan i formutowaniu rozstrzygnie¢ organdéw dzialajacych w obszarze plano-
wania 1 zagospodarowania przestrzennego.

lll. Lad przestrzenny w aktach planistycznych gminy

Adresatem zachowania tadu przestrzennego sa organy wiladzy publicznej po-
wolane z woli ustawodawcy do wykonywania zadan publicznych w sferze planowa-
nia przestrzennego. Najwazniejszym dokumentem dotyczacym tadu przestrzennego

15 W nauce prawa administracyjnego wielokrotnie podkreslano fakt, ze definicja legalna tadu przestrzennego po-
chodzi z obszaru doktryny urbanistycznej i w konsekwencji nie zawiera jednoznacznych normatywnych tresci,
zob. Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa
2005, s. 10.

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2009 r., [V SA/Wa 972/09, LEX nr 574191.
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w Polsce jest Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030.'7 W mysl
jej postanowien znaczenie tadu przestrzennego jako nieodlacznego atrybutu rozwoju
zréwnowazonego rozumianego w szerokim, zintegrowanym ujeciu, dla warunkow
zycia obywateli, funkcjonowania gospodarki i szans rozwojowych powoduje, ze ra-
cjonalizacja procesOw przestrzennych stata si¢ obecnie jednym z najwazniejszych
zadan wiladz publicznych, przede wszystkim za§ administracji rzadowej i samorza-
dowej. Z uwagi na fakt, ze gldwnym podmiotem planowania przestrzennego jest
gmina, wyposazona w szereg kompetencji wladczych, to wtasnie ona jest najbar-
dziej obcigzona urealnieniem i skonkretyzowaniem tego pojecia.'® Ksztattowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy — w §wietle w art. 3 ust. 1
u.p.z.p. — do jej zadan wilasnych. Rozstrzygnigcia gminy maja przy tym najwigk-
szg sit¢ oddzialywania na sytuacje prawna i faktyczng podmiotéw zainteresowanych
ustaleniami planistycznymi (wtascicieli nieruchomosci, inwestoréw, deweloperow,
przedstawicieli organizacji spolecznych i innych). Dotyczy to w najszerszym stop-
niu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory jako akt prawa
miejscowego stanowi podstawowe zrodto informacji o przeznaczeniu i zasadach za-
gospodarowania terenu oraz bezposrednio oddziatuje na sfer¢ prawna uczestnikow
procesu planistycznego. Powszechnie obowiazujaca moc tego aktu wigze wiascicieli
gruntow i inne podmioty, ktdre na tej podstawie moga zrekonstruowac sferg swoich
praw i obowigzkéw w zakresie dysponowania przestrzenia.

W spektrum podmiotow konfrontujacych pojecie tadu przestrzennego oprocz
tworcoOw prawa miejscowego, dysponujacych wiadztwem planistycznym, nalezy
tu wskaza¢ organy nadzoru, a takze sady administracyjne, ktore w toku kontroli
legalnosci dziatania administracji publicznej nieraz ,natknety si¢” na pojecie tad
przestrzenny.

Termin tad przestrzenny jest na gruncie u.p.z.p. przywotywany wielokrot-
nie. W art. 10 ust. 1 stwierdza si¢ m.in.: ,,W studium uwzglednia si¢ uwarunkowa-
nia wynikajace w szczegdlnosci z: (...) 2) stanu tadu przestrzennego i wymogow
jego ochrony; (...)”. Oznacza to, ze polityka przestrzenna gminy urzeczywistniona
w studium dotyczaca kierunkowego rozwigzywania problemow zagospodarowa-
nia przestrzennego nie moze nie bra¢ pod uwage wymagan dotyczacych ochrony
i ksztaltowania tadu przestrzennego. Wprawdzie studium gminne nie jest aktem
prawa miejscowego (nazywane jest ,,aktem kierownictwa wewnetrznego”'®), ale

17 Uchwata Nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. opubl: Monitor Polski 2012, poz. 252.

18 W orzecznictwie wyrazono poglad, ze gminy majg upowaznienie do decydowania w kwestiach fadu przestrzen-
nego i gospodarki terenami, zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 4 pazdziernika 2007 r., Il SA/Rz 482/07, LEX nr
413507. Sad dodaje, ze wymagania tadu przestrzennego wynikajg z przepiséw prawa, w tym m.in. prawa budow-
lanego, ale tez rodzg obowigzek przestrzegania norm estetycznych.

19 Charakter prawny studium wiernie oddaje wyrok NSA z dnia 21 listopada 2000 r. iz ,Studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy nie jest aktem ustanawiajgcym przepisy gminne (...). Studium

172



tad przestrzenny jako paradygmat zréwnowazonego gospodarowania przestrzenig

ustawodawca zadecydowal, w art. 9 ust. 4 iz: ,,Ustalenia studium sg wigzace dla
organdw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych”. Te zalezno$¢ przepisy
u.p.z.p. okreslaja precyzyjniej, m.in. w art. 15. ust. 1, iz ,,wdjt, burmistrz albo pre-
zydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czgsé tekstowa
i graficzna, zgodnie z zapisami studium (...). Kwestia tadu przestrzennego jest
takze szczegdtowo uregulowana w odniesieniu do zawartosci planu miejscowego.
Ustawodawca okreslit dwanascie grup problemowych, ktore winny by¢ szczegod-
lowo uregulowane ustaleniami prawa miejscowego w planie, a wérod nich wysoko
umiescit tad przestrzenny (art. 15, ust. 2, pkt 2: ,,w planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego™). Z faktu, iz
fad przestrzenny stanowi wartos$¢, ktorej respektowania domaga si¢ ustawodawca
w procesach planowania i zagospodarowania przestrzennego, wynika nakaz trakto-
wania tadu przestrzennego jako jednej z zasad sporzadzania aktéw, a naruszenie tej
zasady moze implikowac¢ skutki prawne w zakresie mocy obowiazujacej uchwalo-
nych aktow prawa miejscowego, w szczeg6lnosci niewaznos¢ tych uchwatl w catosci
lub w czg¢sci.

Problematyka gminnego tadu przestrzennego jest najbardziej wrazliwa w od-
niesieniu do obszaréw, dla ktérych nie uchwalono planu miejscowego, czyli w sy-
tuacji, kiedy dana inwestycja podlega ocenie organu wedtug kryteriow zwigzanych
z wydaniem decyzji o warunkach zabudowy (art. 61 u.p.z.p.). Jak podkresla sad
administracyjny, zarowno miejscowy plan zagospodarowania terenu, jak i decy-
zja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, tworzg okre§lony tad prze-
strzenny. Stanowi on warto$¢ w zyciu spotecznym, poniewaz obywatele w swoich
decyzjach zyciowych kieruja si¢ takze ksztaltem otaczajacej ich przestrzeni i miej-
scem, w ktorym przyjdzie im zy¢ i mieszkac.”

Intencja okreslenia ustawowych przestanek wydania decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu bylo zagwarantowanie tadu przestrzennego,
poprzez przeciwdziatanie rozproszeniu zabudowy i dostosowanie jej do istnie-
jacego otoczenia.?’! Zabudowa tworzy¢ powinna harmonijng, estetyczng calo$¢
skomponowang wedlug urbanistycznych oraz architektonicznych kryteriow tadu
przestrzennego.?

nie ma wiec mocy aktu powszechnie obowigzujgcego. Okresla — jako akt planistyczny — jedynie polityke prze-
strzenng gminy i wigze wewnetrznie organy gminy w ich planach przy sporzadzaniu projektéw planéw miejsco-
wych. Jako akt kierownictwa wewngtrznego (w stosunkach rada i podporzadkowane jej jednostki organizacyjne)
okresla wiec tylko kierunki i sposoby dziatania jednostek pozostajacych w systemie organizacyjnym aparatu
gminy przy sporzadzaniu projektu przysztego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Studium
stanowi wiec jeden z etapdw poprzedzajgcych uchwalanie planu i nie moze tym samym, w zadnym przypadku,
stanowi¢ podstawy do wydania decyzji”, zob. wyrok NSA z dnia 21 listopada 2000 r., Il S.A. 2437/99, LEX nr
55333.

20 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 grudnia 2008 r., Il SA/Bd 696/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/842C44BD5D

21 Wyrok NSA z dnia 6 maja 2010 r., [l OSK 710/09, opubl: LEX nr 597797.

22 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 kwietnia 2010 r., Il SA/Wr 121/10, LEX nr 674533.
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Kluczowym zagadnieniem jest sposob interpretowania pojecia tad przestrzenny
przez organ prowadzacy postgpowanie.” Najwigcej problemow interpretacyjnych
stwarza przy tym ,,zasada bliskiego sgsiedztwa” oraz ustalenie zakresu pojecia kon-
tynuacja funkcji terenu, czego dowodem jest bogate orzecznictwo sadow admini-
stracyjnych. Zasada ta przyjeta z ustawodawstwa niemieckiego zobowigzuje organ
do ustalenia warunkéw zabudowy dopiero wowczas, gdy — niezaleznie od spehnie-
nia innych prawem wymaganych warunkéw — zamierzenie inwestycyjne jest lo-
kalizowane w sgsiedztwie co najmniej jednej dziatki zabudowanej i na zasadzie
kontynuacji funkcji terenu.”* Wiekszo$¢ orzecznictwa opowiada si¢ za szerokim
rozumieniem tej zasady, zgodnie z ktorym zakres dziatek sgsiednich stanowigcych
podstawe prowadzonej analizy, wykracza poza dziatki bezposrednio graniczace
z nieruchomoscig, na ktorej ma by¢ realizowana inwestycja. Szeroko i na korzysc¢
wlasciciela okresla si¢ tez pojecie kontynuacja funkcji terenu, poniewaz dopusz-
czalna jest nie tylko zabudowa ograniczajaca si¢ do obiektu tozsamego z juz istnie-
jacym, ale i taka, ktora nie godzi w zastany stan rzeczy.”> Powstajaca w sasiedztwie
zabudowanej nowa zabudowa powinna odpowiadac¢ charakterystyce urbanistyczne;j
(kontynuacja funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, linii zabudowy i intensywno$ci wykorzystania terenu)
i architektonicznej (gabarytow i formy architektonicznej, obiektow budowlanych)
zabudowy juz istniejacej. Okreslenie powyzszej charakterystyki jest obowigzkiem
organu prowadzacego postgpowanie w sprawie warunkow zabudowy, a takze jest
jednym z elementow rozstrzygniecia znajdujacego sie w tresci decyzji. U podstaw
wlaczenia powyzszych zasad, jak i ratio legis catego art. 61 u.p.z.p. lezy niewatpli-
wie tad przestrzenny, osiggany poprzez zapobieganie — na terenach pozbawionych
planu miejscowego — zabudowie nie dajacej si¢ pogodzi¢ z dotychczasowym spo-
sobem zagospodarowania terenu. Powyzsze zasady nie znajduja zastosowania przy
okazji wydawania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Nie oznacza
to jednak, ze przy wydawaniu tego rodzaju decyzji organ moze zignorowa¢ wyma-
gania tadu przestrzennego.

W ostatnich latach decyzja o warunkach zabudowy poddawana jest krytyce
jako akt, ktory zamiast zapewniaé tad przestrzenny dezintegruje go i wprowadza
chaos przestrzenny.”” Kwestionowane jest to, ze o tadzie przestrzennym decyduje
juz nie prawo miejscowe, a przepisy zawarte w ustawach odrebnych, wedle ktérych

23 W kontekscie tadu przestrzennego ocenia sig, czy dana inwestycja i jej funkcja jest dopuszczalna na danym
terenie, zob. Wyrok WSA w todzi z dnia 16 kwietnia 2010 r., Il SA/td 268/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/3721CE3CF5

24 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne..., op. cit., s. 128-129.

25 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 pazdziernika 2010 r., [l SA/Po 426/10, LEX nr 754413.

26 Wyrok WSA siedziba w Warszawie z dnia 23 stycznia 2006 r., IV SA/Wa 1847/05, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/AA84AAFD5B

27 M.J. Nowak, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, wady, zalety i postulowane zmiany,
(w:) I. Zachariasz (red.), Kierunki reformy planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012,
s.132in.
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ocenia si¢, czy inwestycja moze by¢ zrealizowana. Co wigcej, kluczowe dla kraju
przedsigwzigcia infrastrukturalne ustawodawca zdecydowat si¢ uregulowac¢ w dro-
dze tzw. specustaw. Procedury te nie przystajace do urzadzen prawnych okreslonych
W u.p.z.p. nie zawsze idg w parze z zalozeniami podstawowymi, u podstaw ktorych
lezy tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj.

Po drugie — ustalanie warunkéw zabudowy w trybie decyzji administracyjne;j
oznacza, ze czynnosc ta jest poza kontrolg spoteczng, realizowang w ramach demo-
kratycznych procedur planistycznych. Z zalozenia wigc jest to sposob uniemozliwia-
jacy wywazanie interesow roéznych uczestnikow ,,gry o przestrzen”, a tym samym
obcigzony ryzykiem powstawania konfliktow spotecznych. Po trzecie — decyzje
o warunkach zabudowy sg w znacznie wigkszym stopniu korupcjogenne niz proce-
dury planistyczne.

Szczegoblnie krytykowany jest brak jednoznacznego wymogu zgodnosci mig-
dzy trescia decyzji a trescig studidéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, co w konsekwencji doprowadza do rozbiezno$ci migdzy kie-
runkiem polityki przestrzennej gminy a jej faktycznym zagospodarowaniem, powsta-
waniem zabudowy w miejscach do tego niepredystynowanych oraz do umniejszania
roli planow miejscowych.?® Aby zapewni¢ minimum tadu przestrzennego naleza-
loby poprze¢ postulat M.J. Nowaka, co do wprowadzenia wymogu zgodnosci de-
cyzji o warunkach zabudowy z aktem polityki przestrzennej. Mimo trudnosci
przejsciowych (m.in. koniecznosci zmian w studiach uwarunkowan) w dalszej per-
spektywie zapobiegloby to chaotycznej zabudowie. Celowe wydaje si¢ tez wpro-
wadzenie hierarchicznej wspodtzaleznosci planow zagospodarowania przestrzennego
oraz — przynajmniej w odniesieniu do terenow zurbanizowanych — wydawanie po-
zwolen na budowe wylacznie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.”

IV. Okreslenia tadu przestrzennego

Jakkolwiek definicj¢ legalng tadu przestrzennego zawarto w u.p.z.p., to poprzez
zawarte w niej okreslenia, jego istoty nalezy poszukiwaé zar6wno w obrebie tego
aktu, jak i poza nim w ustawach szczegdlnych. Lad przestrzenny jako pojecie niedo-
okreslone tatwiej zdefiniowa¢ dzigki kilku okresleniom, ktore — traktowane lacznie
— przedstawiajg petniejszy obraz tego trudnego do uchwycenia pojgcia. Pierwszym
z nich jest tad spoleczny. Cztowiek od dawna, na rézne sposoby i z réznymi skut-

28 A. Kope¢, Stabos¢ i skutki prawnych regulacji zwigzanych z procedurg sporzadzania projektu decyzji o warun-
kach zabudowy, (w:) T. Markowski, P. Zuber (red.), System planowania przestrzennego i jego rola w strategicz-
nym zarzadzaniu rozwojem kraju, Studia KPZK PAN, t. CXXXIV, Warszawa 2011, s. 125-127.

29 T. Markowski, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej — zatozenia budowy modelu zintegrowanego planowa-
nia i zarzadzania rozwojem, (w:) T. Markowski, P. Zuber (red.), System planowania przestrzennego i jego rola
w strategicznym zarzgdzaniu rozwojem kraju, Studia KPZK PAN, t. CXXXIV, Warszawa 2011, s. 41.
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kami tworzyt przestrzen wokot siebie. Mozna powiedzie¢, ze byt i jest nadal w or-
bicie dziatan majacych na celu osiagni¢cie tadu przestrzennego. Kazdy ma prawo
do korzystania z przestrzeni publicznej, ktora jest dobrem wspdlnym. Uzytkownicy
przestrzeni publicznych maja prawo oczekiwa¢ od wtadzy publicznej takiego zorga-
nizowania przestrzeni, aby wartosci, ktore leza u podstaw wspotczesnego systemu
planowania przestrzennego byly respektowane zarowno w trakcie prac nad miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego, jak i w decyzjach administracyj-
nych, na podstawie ktorych okresla si¢ inwestorowi warunki zabudowy w sytuacji
braku planu miejscowego. Spoteczenstwo i poszczegdlne jednostki moga mie¢ wia-
sng wizj¢ zorganizowania przestrzeni, jednak jej wyartykutowanie jest mozliwe
tylko w sposob i w formach przewidzianych przez prawo (poprzez wnioski, uwagi
lub w toku dyskusji publicznej). Poprzez kategori¢ zadan wiasnych, zapewnienie
minimum tadu przestrzennego miesci si¢ w pojeciu wladztwo planistyczne gminy
i moze generowac liczne konflikty o podtozu spotecznym. Konflikt o przeznaczenie
przestrzeni bedacej rzecza wspolna ma wymiar aksjologiczny, zwiazany z koniecz-
no$cia nieustannego warto$ciowania, co spoczywa na organach administracji pu-
blicznej. Dziatania majace na celu urzeczywistnienie tadu spotecznego to rowniez
wszelkie dziatania podejmowane przez organy planistyczne w kierunku podniesie-
nia jakosci zycia spoteczenstwa.

Kolejnym przymiotnikowym okresleniem tadu przestrzennego jest tad ekolo-
giczny, honorujacy w mozliwie wysokim stopniu zasad¢ zrownowazonego rozwoju.
W praktyce sprowadza si¢ do tego, ze zagadnienia zwigzane z ochrong Srodowiska
musza by¢ brane pod uwage przy formutowaniu wszelkich aktow planistycznych.*

Na tle u.p.z.p. ochrona $rodowiska jawi si¢ jako jedna z wartosci, ktore prze-
nikaja polski system planowania przestrzennego. Okreslajac zakres przedmiotowy
ustawodawca stwierdza, iz m.in. wymagania tadu przestrzennego, walory krajo-
brazowe oraz wymagania ochrony $rodowiska w tym gospodarowania wodami
i ochrony gruntéw rolnych i leSnych uwzglednia si¢ w planowaniu przestrzennym.

Jak podkresla J. Stelmasiak, planowanie przestrzenne odgrywa duza role
w ochronie §rodowiska, a miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest
jednym z kluczowych $rodkow prawnych shuzgcych ochronie $rodowiska.’! Pod

30 Zagadnienia ochrony $rodowiska w planowaniu przestrzennym sg regulowane w prawie polskim dwutorowo:
z jednej strony sg to przepisy wynikajgce z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, z dru-
giej zas z ustawy — p.o.$. i innych ustaw ,$rodowiskowych”. Np. ustawa o ochronie przyrody z dnia 16 kwietnia
2004 r., t.j. z dnia 25 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 151, poz. 1220), ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, t.j.
z dnia 18 listopada 2005 r. (Dz.U. Nr 239, poz. 2019), ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
ilesnych, t.j. z dnia 2 kwietnia 2004 r. (Dz.U. Nr 121, poz. 1266). Ta dwutorowo$¢ powoduje wiele komplikacji, do-
tyczacych m.in. zawartosci merytorycznej opracowan planistycznych, jesli chodzi o zagadnienia $rodowiskowe.
Sytuacja ta jest rezultatem trwajacego co najmniej od 1980 r. procesu, w ktérym kolejne wersje ustawy dotyczace
planowania przestrzennego, nawigzujac do obowigzujgcych w danym momencie ustaw $rodowiskowych, dezak-
tualizujg sie w zwigzku z licznymi zmianami zachodzgcymi w uregulowaniach prawnych z dziedziny ochrony $ro-
dowiska, zob. M. Berdysz (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w praktyce, Warszawa 2006, cz.
8, roz. 1, podrozdz. 1.1., s. 1.

31 J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny $rodek ochrony $rodowiska, Lu-
blin 1994, s. 5; zob. tez. K. Nowacki, Zadania, kompetencje i formy dziatania organéw administracji publicznej
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wzgledem normatywnym zwigzek ten ujety jest w ustawie — Prawo ochrony $rodo-
wiska® w postaci odrebnego dziatu VII pt. ,,Ochrona $rodowiska w zagospodarowa-
niu przestrzennym i przy realizacji inwestycji”. Problematyka ochrony §rodowiska
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest jednak znacznie szersza
i musi by¢ dokonywana za pomoca ustaw szczegétowych.* Punktem stycznym,
a zarazem warto$cig fundamentalng jest ustrojowa zasada zrownowazonego roz-
woju, bedaca nie tylko zasada ochrony srodowiska, ale i podstawa, w oparciu o ktora
nalezy prowadzi¢ nowoczesng gospodarke przestrzenng.

Wymagania ochrony §rodowiska w planowaniu przestrzennym sprowadzaja si¢
do formutowania pewnego rodzaju ograniczen. W miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego oraz w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu uwzglednia si¢ w mysl art. 73 cytowanej ustawy ograniczenia wynikajgce
z: ustanowienia form ochrony przyrody, utworzenia obszaréw ograniczonego uzyt-
kowania lub stref przemyslowych, wyznaczenia obszaréw cichych w aglomera-
cji oraz obszaréw cichych poza aglomeracja, ustalenia w trybie przepisow ustawy
— Prawo wodne warunkoéw korzystania z wod regionu wodnego 1 zlewni oraz usta-
nowienia stref ochronnych uje¢ wéd, a takze obszaréw ochronnych zbiornikow wod
srodladowych.®

Nalezy zauwazy¢, ze zasada ochrony srodowiska w planowaniu przestrzennym
ma tez swoj wymiar proceduralny. Polega ona na obowigzku przeprowadzenia stra-
tegicznej oceny oddziatywania na srodowisko.*

Zréwnowazony rozwoj nakazuje zwroci¢ uwage na tad ekonomiczny, ktory
w planowaniu przestrzennym sprowadza si¢ do koniecznosci tagodzenia konflik-
tow miedzy wymogami tadu przestrzennego a wolg inwestorow. Walory ekono-
miczne przestrzeni to wedlug u.p.z.p. te cechy przestrzeni, ktére mozna okresli¢
w kategoriach ekonomicznych. Na warto$¢ przestrzeni wplyw ma szereg czynni-
kow, w szczegblnosci jej polozenie, uksztaltowanie, sposdb zabudowy i1 zagospo-
darowania, w tym dostepnos¢ do infrastruktury technicznej i transportowej, zasoby
mineralne, takze sposob zagospodarowania zabudowy wystepujacej w sgsiedztwie.

w dziedzinie ochrony $rodowiska i zagospodarowania przestrzennego (wybrane problemy), (w:) E.J. Nowacka
(red.), Ustr6j administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 91-130, ktéry wskazuje na liczne zwigzki pomiedzy pra-
wem ochrony $rodowiska a prawem zagospodarowania przestrzennego.

32 Ustawa — Prawo ochrony $rodowiska z dnia 27 kwietnia 2001 r. (Dz.U. Nr 62, poz. 627), t.j. z dnia 23 stycznia
2008 r. (Dz.U. Nr 25, poz. 150).

33 Przyktady ustaw regulujgcych problematyke ochrony $rodowiska w zagospodarowaniu przestrzennym wymie-
niono w przyp. 32. Wymienione ustawy stanowig najwazniejsze materialno-prawne podstawy wymogoéw w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jednak nie wyczerpujg tego katalogu.

34 Szerzej na ten temat, zob. M. Wozniak, Srodowisko i jego ochrona w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, (w:) M. Wozniak (red.), Administracja dobr i ustug publicznych, Warszawa 2013, s. 57-65.

35 Strategiczna ocena oddziatywania na srodowisko ma podstawy w prawie unijnym w dyrektywie 2001/42/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2001 roku w sprawie oceny wptywu niektérych planéw i pro-
gramoéw na s$rodowisko. Dz. Urz. UE L 197 z 21.07.2001, s. 157, zwanej dyrektywg SEA. Podstawg prawng
sporzadzenia prognozy oddziatywania na $rodowisko jest ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu
informaciji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz ocenach oddziatywa-
nia na srodowisko, Dz.U. Nr 199, poz. 1227 z pézn. zm.

177



Marta Wozniak

Wartos$¢ przestrzeni to, z jednej strony, mozliwos¢ uzytecznego i efektywnego wy-
korzystania wybrane]j przestrzeni, z drugiej dazenie do zachowania wybranych jej
cech, ktore $wiadcza o jej unikalnosci (warto$¢ historyczna, artystyczna, przyrodni-
cza). Wartos$¢ tak rozumiana sprzezona jest wprost z funkcja przewidziang w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego. Warto$¢ mozna utozsamiac ze
zdolno$cig przestrzeni do zaspokajania okreslonych potrzeb, w tym potrzeb pier-
wotnych (miejsce zamieszkania, produkcja zywnosci na wlasne potrzeby), jak i po-
trzeb wyzszego rzedu (estetyka, dobra kulturowe). Tak rozumiang warto$¢ mozemy
podzieli¢ na dwie kategorie: warto$¢ jako dobro indywidualne i warto$¢ jako dobro
publiczne. Przestrzen moze by¢ bowiem przedmiotem praw indywidualnych, przede
wszystkim za$ prawa wlasnosci, jak i praw publicznych jak inwestycje drogowe lub
infrastrukturalne. Nadto w przestrzeni jest miejsce na wartosci przyrodnicze lub kul-
turowe, ktore rowniez przedstawi¢ mozna w kategoriach ekonomicznych.

W ten sposob dochodzimy do kolejnego okreslenia tadu przestrzennego — tad
kulturowy, rozumiany jako szacunek do dziedzictwa narodowego, zabytkéw i dobr
kultury. Wyktadnia tego pojg¢cia musi by¢ dokonana przez pryzmat ustawy z dnia 23
lipca 2003 1. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami,* sam za§ wymog ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej wynika z art. 1,
ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. oraz z art. 15 ust. 2 pkt 4, ktory stanowi, ze w planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz
dobr kultury wspotczesne;.

Przedmiotem ochrony wedle tej pierwszej jest zabytek, rozumiany jako nieru-
chomo$¢ Iub rzecz ruchoma, ich czgs¢ lub zespot, bedace dzietlem cztowieka lub
zwigzane z jego dziatalnoscig i stanowigce Swiadectwo minionej epoki lub zdarze-
nia, ktorych zachowanie lezy w interesie spotecznym, ze wzgledu na posiadang war-
tos¢ historyczna, artystyczng lub naukowa, np. dzieta architektury i budownictwa,
krajobrazy kulturowe, uktady urbanistyczne i ruralistyczne, parki i inne. Chronione
w procesie planistycznym jako gwarancja tadu kulturowego sa tez dobra kultury
wspotczesnej, przez ktdre rozumie si¢ nie bedace zabytkami dobra kultury, jak po-
mniki, miejsca pamieci, budynki, ich wngtrza i detale, zespoty budynkow, zatozenia
urbanistyczne i krajobrazowe, bedace uznanym dorobkiem wspotczesnie zyjacych
pokolen, jezeli cechuje je wysoka wartos¢ artystyczna lub historyczna. Wypada za-
znaczy¢, ze wigkszos$¢ z tych wartosci ma charakter oceny. Pojecie ,,dziedzictwo
kulturowe” nie zostato zdefiniowane na gruncie ustawowym, jest to jednak pojecie
okreslone w ratyfikowanej przez Polske (a zatem o mocy wyzszej niz ustawa i bez-
po$rednio stosowalnej) umowie miedzynarodowej.’” Wydaje sie, iz ostatnie z wy-

36 Dz.U. Nr 162, poz. 1568, z p6zn. zm.

37 Konwencja w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego, przyjeta w Paryzu dnia 16 li-
stopada 1972 r. przez Konferencje Generalng Organizacji Narodéw Zjednoczonych, Dz.U. z 1976 r. Nr 32, poz.
190. Zgodnie z artykutem 1 tego dokumentu za ,dziedzictwo kulturalne” uwazane sa: — zabytki: dzieta architek-
tury, dzieta monumentalnej rzezby i malarstwa, elementy i budowle o charakterze archeologicznym, napisy, groty
i zgrupowania tych elementéw, majace wyjatkowag powszechng warto$¢ z punktu widzenia historii, sztuki lub na-
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réznionych tu pojg¢ determinujgcych znaczenie tadu kulturowego ma najszerszy
kontekst znaczeniowy, obejmuje bowiem powstate w przesztosci obiekty o charak-
terze materialnym (nieruchomosci i ruchomosci), jak i dobra o charakterze niemate-
rialnym, ktére majg znaczenie ze wzgledu na swojg wartos¢ historyczng, naukowa,
artystyczna, estetyczng lub krajobrazowa.*® Nie wchodzac w dalsze rozwazania doty-
czace ochrony zabytkow w planowaniu przestrzennym i ich prawnych form, budowa
tadu kulturowego wtapia si¢ w konflikty na linii ochrona zabytkow, ktora zawsze jest
w interesie publicznym a prawo wlasnosci, bedace najsilniejszym i umocowanym
konstytucyjnie indywidualnym prawem podmiotowym.* Mozliwe sg tez konflikty
w obrebie samego interesu publicznego, w zwigzku z wystgpowaniem w przestrzeni
roznych elementéow zagospodarowania o charakterze publicznym (np. inwestycje
drogowe, telekomunikacyjne, urzadzenia stuzace ochronie srodowiska). Wartoscio-
wanie intereséw lezy w gestii administracji planistycznej, niemniej istotng rol¢ beda
tu odgrywaty uzgodnienia wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow, wy-
magane zarowno w odniesieniu do studium, jak i planu miejscowego.

Ostatnim z wyszczeg6lnionych tu okreslen tadu przestrzennego jest fad este-
tyczny. Lad estetyczny jest waznym czynnikiem wplywajacym na oceng przestrzeni
przez ludno$¢ zamieszkujaca dany teren oraz turystéw, przyciggajacym inwesto-
réw oraz rozstrzygajacym o atrakcyjnos$ci miejsca. Sposrod okreslen tadu prze-
strzennego wlasnie wymagania kompozycyjno-estetyczne sa najbardziej ocenne,
subiektywne 1 zmienne w czasie. Na wymagania tadu estetycznego zwracat uwage
juz w latach 30. XX w. wybitny administratywista J.S. Langrod, przekonujac, ze
,Nie ma w nowoczesnym prawie budowlanym norm estetycznie obojetnych. Wy-
mogi estetyki technicznej urastaja do znaczenia interesu publicznego i przestajg by¢
wyltaczng domeng dowolnych upodoban i nieskrgpowanej woli jednostki”.*® Zagad-
nienia estetyki obiektow budowlanych nie s3 wprost przedmiotem zainteresowania
w u.p.z.p. W rdznym stopniu nat¢zenia wystepuja w takich pojeciach, jak uwarunko-
wania i wymagania kulturowe, kompozycyjno-estetyczne i funkcjonalne, wskazane
w ustawowe;j definicji tadu przestrzennego. Oznacza to, Zze organ administracji powi-
nien je, jako swoiste klauzule generalne ustali¢, w pierwszej kolejnosci poza syste-
mem prawa, a nastepnie przetransponowac i dookresli¢ w odniesieniu do konkretne;j
sytuacjii indywidualnego adresata. Podstawowym problemem jest przy tym wyktad-

uki; — zespoty: budowli oddzielnych lub tgcznych, ktére ze wzglgdu na swa architekture, jednolitos¢ lub zespo-
lenie z krajobrazem majg wyjatkowg powszechng wartos¢ z punktu widzenia historii, sztuki lub nauki, — miejsca
zabytkowe: dzieta cztowieka lub wspélne dzieta cztowieka i przyrody, jak réwniez strefy, a takze stanowiska ar-
cheologiczne, majgce wyjatkowg powszechng warto$¢ z punktu widzenia historycznego, estetycznego, etnolo-
gicznego lub antropologicznego.

38 Szerzej na ten temat zob. P. Dobosz, Administracyjnoprawne instrument ksztattowania ochrony zabytkéw, Kra-
kow 1997, s. 59 n.

39 Szerzej na ten temat zob. M. Kotulski, Problematyka ochrony zabytkéw w planowaniu przestrzennym, ,Admini-
stracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2011, nr 2 (23), s. 5-25.

40 J.S. Langrod, Zagadnienia wybrane z praktyki administracyjnej, Krakéw 1938, s. 12.
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nia pojecia ,,wyczucie estetyki ogotu” jako kategorii interesu publicznego.*! Wypada
dodaé, ze projekty aktéw planistycznych i decyzji administracyjnych wydawanych
w sytuacji braku planu miejscowego sa — w mysl ustawy u.p.z.p. — przygotowywane
przez osoby posiadajace odpowiednie przygotowanie zawodowe (architektow, urba-
nistow), w ktorych metodach dziatania mieszczg si¢ standardy dyktowane kryte-
riami estetyki technicznej i wygladu obiektéw budowlanych.

Na wymagania estetyczne zwracajg uwage postanowienia ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane*? (w art. 5 ust. 1 i 2), jednak estetyka budynkow nie jest
tu samodzielng warto$cia, lecz wystepuje wespol z innymi, np. bezpieczenstwem lub
ochrong ludnosci. Istotne jest tez w tym przedmiocie rozporzadzenie Ministra In-
frastruktury,® ktore ustala warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ budynki
1 zwiazane z nimi urzadzenia, ich usytuowanie na dziatce budowlanej w szczego6lno-
$ci przepisy dotyczace odleglosci od granicy dziatki, usytuowania budynkow, ogro-
dzen, drog dojazdowych, zieleni, miejsc postojowych, a takze wysokosci, kubatury,
dostepnosci $wiatla dziennego, geometrii dachu i innych warunkéw technicznych,
od ktorych zalezy estetyka otoczenia. Ponadto wymagania estetyczne moga by¢
okreslone w formie aktéw prawa miejscowego.*

V. Podsumowanie

Ustawodawca wielokrotnie i — jak si¢ wydaje — precyzyjnie okreslit wymaga-
nia dotyczace tadu przestrzennego, stan polskiej przestrzeni nie odpowiada jednak
w petni zatozeniom ustawy. Odpowiedzialno$¢ za poziom i kreowanie tadu prze-
strzennego spoczywa na podmiotach publicznoprawnych, przede wszystkim za$
na gminach. Organy administracji lokalnej podejmujac rozstrzygnigcia w okreslo-
nych przez prawo formach sg niejako rzecznikiem tadu przestrzennego.

Do konica 2003 r. wigkszo$¢ gmin i miast byta pokryta planami miejscowymi
sporzadzonymi przewazajaco na podstawie przepisow z 1984 r., ktére pojecia tad
przestrzenny nie definiowaty.*> Owego dramatycznego zaniedbania nie zdotata usu-
ng¢ u.p.z.p. z 2003 r., mimo iz zawarto w niej definicj¢ tadu przestrzennego, a nawet
— za sprawg art. 1 —urasta ona do rangi zasady. W rezultacie powstat w Polsce dualny
system ksztattowania tadu przestrzennego, w ramach ktorego funkcjonujg dwa spo-

41 I. Niznik-Dobosz, Estetyka techniczna i tad przestrzenny jako pojecia prawa budowlanego oraz prawa plano-
wania i zagospodarowania przestrzeni, (w:) |. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot
prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 490-491.

42 T.j. Dz.U. 22006 r. Nr 156, poz. 1118 z pézn. zm.

43 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim po-
winny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, Dz.U. z 2002 r. Nr 75, poz. 690.

44 Np. Uchwata w sprawie zasad utrzymania fadu estetycznego na terenie Szczecina.

45 Dnia 31 grudnia 2002 roku wygasta wazno$¢ planéw miejscowych, uchwalonych na podstawie ustawy o plano-
waniu przestrzennym z dnia 12 lipca 1984 roku, obowigzujgcych dotychczas na terenach, dla ktérych nie uchwa-
lono miejscowego planu sporzadzonego po 1 stycznia 1995 roku lub nie przystapiono do jego sporzadzenia. Dla
tych terenéw ,stare plany” obowigzywaty jeszcze przez rok, czyli do dnia 31 grudnia 2003 roku.
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soby ustalania warunkéw zabudowy: na podstawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego oraz na podstawie jednostkowej decyzji administracyjne;.

Problemem jest wcigz niski wskaznik pokrycia naszego kraju planami miej-
scowymi.*® Stan tadu przestrzennego naszego kraju pogarszaja problemy inter-
pretacyjne powszechnie stosowanej — wlasnie z powodu braku planéw — decyzji
o warunkach zabudowy. Instrument ten juz dawno zashugiwat na glgbsza, nawet sys-
temowg reforme.

46 Wigksze pokrycie planistyczne charakteryzuje miasta na prawach powiatu (w 2010 r. — 36,4%). Jest to znacznie
lepszy wskaznik niz dla catego kraju, ale biorgc pod uwage, ze w zasadzie cate obszary lub zdecydowana wigk-
sz0$¢ tych miast powinny by¢ objete planami, ocene sytuaciji okresli¢ trzeba mniej korzystnie.

181



Marta Wozniak

SPATIAL ORDER AS A PARADIGM OF SUSTAINABLE SPACE

The present study addresses spatial order as the precedent principle of space
management. The issue of the concept of spatial order and the problems of its
development at various stages of development planning provides background
discussion. The author then focuses on the individual characteristics of the the
concept in terms of social, environmental, economic, cultural and aesthetic order.
Responsibility for the level and creation of spatial order lies with public entities,
particularly in local municipalities, that have the tools to act with. The inefficient use
of land resources in the country arising from poor planning practices and inadequate
zoning, serves to justify the claim that we are dealing with a crisis of spatial order.

Keywords: spatial order, spatial planning, spatial, social order, ecological order,
cultural order, economic order, aesthetic order
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