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Plan ogolny gminy w znowelizowanych
przepisach ustawy o zagospodarowaniu
i planowaniu przestrzennym

General Plan of the Municipality in the amended provisions
of the Spatial Planning and Development Act

Streszczenie

Artykut analizuje przepisy wprowadzone do ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, regu-
lujace nowy instrument planistyczny, jakim jest plan
0gOlny gminy. Instrument ten zastepuje dyskusyjne roz-
wigzanie polegajace na obligatoryjnym przyjeciu w kaz-
dej gminie niewigzacego studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego, ktdrego
ustalenia byly wiazace przy sporzadzaniu miejscowych
plandw zagospodarowania przestrzennego. Brak wymo-
gu uchwalenia miejscowych planow powodowat jednak,
Ze w znacznej mierze zagospodarowanie przestrzenne
konkretnych nieruchomosci okres§lane byto w decyzji
o warunkach zabudowy. Nowe rozwiazania dokonuja
istotnej zmiany, ustalenia planu ogélnego gminy maja
by¢ bowiem wiazace zardwno przy opracowywaniu pla-
nu miejscowego, jak i wydawaniu decyzji o warunkach
zabudowy. Celem artykulu jest zbadanie, czy nowe roz-
wigzania przyczynia si¢ do zapewnienia ladu prze-
strzennego na terenie gmin.

Stowa kluczowe: plan og6lny gminy, decyzja
o warunkach zabudowy, tad przestrzenny

JEL: K21

Wprowadzenie

Obecne regulacje z zakresu zagospodarowania i planowa-
nia przestrzennego powstaly przeszto dwadzieScia lat temu.
Przez ten okres jedynym instrumentem planistycznym
w gminach byl miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, ktorego uchwalenie nie jest obligatoryjne. Spo-
wodowalo to, ze w gminach wystepuja znaczne rdznice
w pokryciu miejscowymi planami', za§ dokumentem plani-
stycznym wystepujacym w kazdej gminie sa niewiazace stu-
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Abstract

The article analyses the provisions introduced into the
Spatial Planning and Development Act regulating the
new planning instrument known as the Municipal Master
Plan. This instrument replaces the controversial solution
of mandatory adoption of a non-binding study of spatial
conditions and development directions in each
municipality, the findings of which were binding when
preparing local spatial development plans. The absence
of the requirement to adopt local plans often resulted in
specific property development being determined in the
building permit decision. The new solutions bring about
a significant change, as the provisions of the Municipal
Master Plan are to be binding both when developing local
plans and when issuing building permit decisions. The
aim of the article is to examine whether these new
solutions will contribute to ensuring spatial order within
municipalities.

Keywords: Municipal General Plan, Building
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dia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego. W konsekwencji brak miejscowych plandw spo-

wodowal, ze w wielu gminach podstawowym instrumentem
gospodarowania przestrzenia stala si¢ decyzja o warunkach
zabudowy, ktora nie jest wydawana w wyniku przeprowa-

dzenia jakiejkolwiek procedury planistycznej, lecz analizy

istniejacego otoczenia. To za§ powoduje, ze gospodarowa-
nie przestrzenia nie nastepuje wedlug przyjetego planu
uwzgledniajacego polityke przestrzenng gminy i moze pro-
wadzi¢ do chaotycznej zabudowy. Takie tez wady systemu
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planowania przestrzennego wykazat NIK w jednym z ostat-
nich raportdw, wskazujac, ze przepisy ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie zapewniaja racjo-
nalnego ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego
w gminach i prowadza do rozproszenia zabudowy, a nawet
degradacji krajobrazu (NIK, b.d.).

Nowelizacja ustawy o zagospodarowaniu i planowaniu
przestrzennym’ ma zapobiec wskazanym problemom po-
przez wprowadzenie nowego instrumentu planistycznego,
jakim jest plan og6lny gminy. Instrument ten zostatl wpro-
wadzony w miejsce studium uwarunkowan i kierunkow za-
gospodarowania przestrzennego, ktore utracg moc z chwilg
wejscia w zycie planu ogdlnego gminy, nie pdZniej jednak
niz 31.12.2025 r. Termin wprowadzenia w zycie nowych roz-
wiazan zostat jednak poddany krytyce przez doktryne. Na
przyktad Z. Niewiadomski wskazuje, ze termin ten ma cha-
rakter aspiracyjny oraz malo realistyczny (Niewiadomski
(red.), 2023, art. 13a).

Nowe rozwiagzania sg calkowicie odmienne od obecnych,
poniewaz plan og6élny gminy ma by¢ aktem stosunkowo syn-
tetycznym i zestandaryzowanym pod wzgledem ustalen. Po-
nadto plany te beda wiazace, ustawodawca okreslit bowiem,
ze beda one aktami prawa miejscowego. Konsekwencja ta-
kiego rozwiazania jest to, ze ustalenia planu ogdlnego gmi-
ny bedg wiazace zaréwno przy uchwalaniu miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, jak i wydawaniu de-
cyzji o warunkach zabudowy.

Celem artykulu jest analiza wprowadzonych przez usta-
wodawce regulacji dotyczacych planu og6lnego gminy i zba-
danie, czy plan og6lny gminy przyczyni si¢ do zapewnienia
tadu przestrzennego na terenie gmin. W artykule wykorzy-
stano metode formalno-dogmatyczna, ktdrej przedmiotem
byly przepisy prawne oraz ich interpretacja zawarta w litera-
turze oraz orzecznictwie.

Charakter planu ogdlnego gminy

Zgodnie z art. 13a ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym® plan ogblny gminy
obejmowac ma obowigzkowo obszar catej gminy, z wylacze-
niem terenéw zamknietych innych niz ustalane przez mini-
stra wlaSciwego ds. transportu. Celem ustawodawcy byto
wiec wprowadzenie aktu planistycznego na szczeblu gmin-
nym (Okolski (red.), art. 13a). W planie ogdlnym gminy
maja by¢ zawarte obligatoryjnie strefy planistyczne oraz
gminne standardy urbanistyczne, a takze fakultatywnie —
obszary uzupelnienia zabudowy oraz obszary zabudowy
Srodmiejskie;j.

Na stosunkowa syntetyczno$¢ planu ogdlnego gminy
wskazano w uzasadnieniu do projektu nowelizacji. Zdaniem
projektodawcy plan og6lny ma by¢ zwigzly w formie i zawie-
ra¢ niewielka liczbe ustalen®. Dla por6wnania studium jest
aktem o tresci nielimitowanej przez ustawodawce (Szew-
czyk, 2019), ma charakter ogdlny i kierunkowy’, wyraza lo-
kalna polityke przestrzenna (Sosnowski, 2014, art. 9), stano-
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wiac niejako aksjologiczng podstawe do dziatah planistycz-
nych w gminie (Bakowski, 2004, art. 9). Ustawodawca
w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie okreslit charakteru prawnego studium.
Zamiast tego wskazano, ze studium nie jest aktem prawa
miejscowego. Z uwagi na powyzsze przyjmuje sie, ze stu-
dium ma charakter aktu prawa wewngtrznego — jest aktem
kierownictwa wewnetrznego, ktory to jest skierowany do ra-
dy gminy jako organu odpowiedzialnego za proces zagospo-
darowania przestrzennego na obszarze gminy (Zyglewska,
2018, s. 345-354). Natomiast w znowelizowanych przepisach
plan ogdlny gminy zostal sklasyfikowany jako akt prawa
miejscowego. Zatem juz z chwilg przyjecia planu ogélnego
gminy przeznaczenie terenu w nim okreSlone bedzie wiaza-
ce wobec podmiotdéw zewnetrznych wobec gminy.

Zasadnicza zmiang wprowadzona przez ustawodawce jest
to, ze ustalenia planu ogdlnego gminy beda wiazace przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy®. Jest to konse-
kwencja przyjecia tego, ze plan ten bedzie aktem prawa
miejscowego, podobnie jak miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego. Warto przy tym wskazaé, ze ustawo-
dawca doprecyzowal, ze plan ogdlny gminy nie moze by¢
podstawa prawng innych decyzji administracyjnych’. Roz-
wigzanie to jest stuszne, poniewaz w przypadku takich decy-
zji, jak np. decyzja o pozwoleniu na budowe, organ musiat-
by oceniaé jednocze$nie dwa akty planistyczne — plan ogol-
ny gminy i miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go, co byloby zbyteczne, postanowienia planu miejscowego
maja bowiem zawiera¢ ustalenia planu ogdlnego.

Ustawodawca w dodanym art. 13b ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym wskazal, ze plan og6lny
gminy jest tworzony na podstawie uwarunkowan rozwoju
przestrzennego gminy. Wyjasnienia wymaga uzycie przez
ustawodawce wyrazu ,uwarunkowania”, ktory takze byt uzy-
ty w odniesieniu do elementdw uwzglednianych w studium.
W orzecznictwie przyjeto, ze uwarunkowania te stanowia
okoliczno$ci faktyczne, ktore wystepuja w chwili sporzadza-
nia studium, oraz wymogi prawne dla polityki przestrzennej,
ktore sg niezalezne od woli gminy®. Uwarunkowania rozu-
miane s3 takze jako relacje pomigdzy stanem istniejacym
a stanem projektowanym, ktore sa podstawa do opracowa-
nia dziatania na przyszto$¢’. Wydaje sie wiec, ze poglady te
pozostaja aktualne w odniesieniu do planu ogélnego gminy.
Plan ten ma zatem dokonywac diagnozy stanu faktycznego,
analizowaé r6znego rodzaju potrzeby rozwoju przestrzenne-
go gminy i w koficu okre§li¢, w jaki sposob potrzeby te beda
zrealizowane w przysztoSci.

Ustawodawca w art. 13b ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym zawart katalog uwarunkowan,
ktore nalezy uwzgledni¢ w planie ogélnym gminy. Przepis
ten okreSla te uwarunkowania, ktére powinny by¢ obliga-
toryjnie zawarte w planie ogélnym gminy, pozostawiajac
jednoczes$nie katalog tych uwarunkowan otwartym. Nalezy
podkresli¢, ze uwarunkowania wskazane przez ustawodaw-
c¢ maja roéznorodny charakter. Wymienione zostaly uwa-
runkowania o charakterze prawnym, — np. ustalenia planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, polityki



- np. polityka przestrzenna gminy, rekomendacje i wnioski
— np. zawarte w audycie krajobrazowym, czy tez wlasne
analizy gminy — np. zapotrzebowanie na nowa zabudowe
W gminie.

Ustawodawca wprowadzit obowiazek sporzadzania uza-
sadnienia projektu planu ogdlnego gminy'’. Uzasadnienie
to bedzie si¢ sktadato z dwoch czesci — tekstowej i graficz-
nej. W czesci tekstowej obligatoryjnie maja by¢ wyjasnione
przyczyny wyznaczenia stref planistycznych, obszaréw uzu-
petnienia zabudowy lub obszardéw zabudowy Srodmiejskiej,
przyczyny ustalenia gminnych standardéw urbanistycznych
oraz sposobu uwzglednienia uwarunkowan rozwoju prze-
strzennego gminy. Czg$¢ graficzna uzasadnienia ma mieé
charakter pogladowy i ma by¢ sporzadzana w postaci elek-
tronicznej w obowigzujacym pafistwowym systemie odnie-
siefi przestrzennych. Warto przy tym zaznaczy¢, ze uzasad-
nienie, w tym czg$¢ graficzna, nie bedzie miato wartoSci nor-
matywnej, nie bedzie bowiem stanowito czeSci uchwaly
0 przyjeciu planu ogdlnego gminy.

Pewnych podobiefistw do planu ogélnego mozna doszu-
kacé si¢ w rozwigzaniach przyjetych w przesztosci. Rozporza-
dzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16.02.1928 r. o prawie
budowlanym i zabudowaniu osiedli'' przewidywalo, ze dla
obszaru catego osiedla, znacznej jego czeSci lub kilku sa-
siednich osiedli lub znacznej ich czg$ci moga by¢ sporzadzo-
ne plany ogdlne, okre§lajace m.in. podziat na strefy wedlug
sposobu zabudowania. Ustawa z 31.01.1961 r. o planowaniu
przestrzennym'? okre§lata, ze miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego jest ogolny plan zagospodarowa-
nia przestrzennego jednostek osadniczych. Plan ten miat
okresla¢ podstawowe kierunki i skale rozwoju, zasady zago-
spodarowania przestrzennego terenu i stanowil podstawe
gospodarki terenami oraz ustalania potrzeb inwestycyjnych.
Jego uzupetnieniem byt plan szczegétowy zagospodarowa-
nia przestrzennego, ktory okreslal szczegétowo przeznacze-
nie terenow. Warto przy tym zaznaczy¢, ze plany te przyj-
mowane byly jedynie dla jednostek osadniczych, za ktdre
ustawa uznawala miasto, wie§ lub inng miejscowos¢. Podob-
nie ustawa z 12.07.1984 r. o planowaniu przestrzennym'?
w art. 26 przewidywala instrument planistyczny o zblizonej
nazwie, jakim byl miejscowy plan ogdlny. W planie tym
okreslano przyrodnicze, spoteczne, ekonomiczne, kulturo-
we i krajobrazowe warunki przestrzennego zagospodarowa-
nia oraz zasady polityki przestrzennej. Ponadto plan ten
okreslal warunki i sposoby zagospodarowania i wykorzysty-
wania gruntow. Natomiast w miejscowych planach szczego-
fowych, sporzadzanych dla obszardéw okre§lonych w miej-
scowym planie ogdlnym, okre§lano przeznaczenie gruntu.
Mozna wi¢c doszukaé si¢ pewnego podobiefistwa z tymi re-
gulacjami, przyjmowaty one bowiem podobne rozwigzania —
przewidywaly plan ogdlny obejmujacy teren gminy, ktory
bedzie uszczegolawiany przez drugi plan. Warto jednak za-
znaczy¢, ze ustawy z 1961 r. i 1984 r. przewidywaly mozli-
wos¢ przyjecia miejscowego planu ogdlnego w stosunku do
czesci gminy (albo tylko w odniesieniu do miejscowosci),
natomiast art. 13a ust. 1 u.p.z.p. wskazuje, ze plan ogdlny
gminy uchwalany jest dla catego obszaru gminy.
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Obligatoryjne elementy
planu ogé6lnego gminy

Zasadnicza zmiang w poréwnaniu ze studium jest to, ze
ustawodawca w art. 13c u.p.i.z.p. wprowadzil obowigzek
ustalenia w planie ogélnym gminy podziatu na strefy plani-
styczne, jednocze$nie dokonujac kategoryzacji tych stref.
I tak, ustawodawca przewidzial typowe, wystepujace obec-
nie w aktach planowania przestrzennego kategorie stref,
ktore majg okre$lona funkcje (np. strefa ustugowa, gospo-
darcza, komunikacyjna), jak tez strefy wielofunkcyjne.

W katalogu stref planistycznych wydzielono zardwno stre-
fe ustugowa, jak i strefe handlu wielkopowierzchniowego.
Strefa ustugowa ma obejmowacé réznego rodzaju ustugi pu-
bliczne, jak tez ustugi biurowe czy kultu religijnego. Nato-
miast strefa handlu wielkopowierzchniowego zostala spe-
cjalnie oddzielona od strefy ustugowej z uwagi na inne wy-
mogi zagospodarowania przestrzeni w takich strefach, ktore
sa zwigzane z ich duzym zapotrzebowaniem na teren oraz
wplywem na ukfad komunikacyjny.

Catkowicie nowa kategoriag wprowadzong przez ustawo-
dawce sg strefy otwarte. Stefy te maja by¢ co do zasady nie-
przeznaczone pod zabudowe, cho¢ w ograniczonym zakre-
sie bedzie mozliwa okre§lona zabudowa. Takie strefy beda
obejmowaly lasy, pola czy tez tereny zielone uznane niejako
przez gming za tereny wymagajace ochrony przed zabudo-
wg. Nie oznacza to oczywiScie, ze tereny te musza miec
okreSlone walory naturalne. Wystarczajace bedzie jedynie
to, Ze gmina uzna, iz chce te tereny zostawi¢ niezabudowa-
ne i tym samym dostepne dla lokalnej spotecznosci.

Stefy wielofunkcyjne, zdaniem projektodawcy, maja nie
tyko dopuszczaé, ale tez wspiera¢ rozne funkcje, ktdre nie
sg ze soba sprzeczne'*. Zostaly wprowadzone przede wszyst-
kim dla obszaréw miejskich, w ktorych strefy wielofunkeyj-
ne umozliwia harmonijne uzupelnianie si¢ rdéznych funkcji
i tym samym zapewnienie mieszkaficom dostepu do r6znych
obiektdw zaspokajajacych ich potrzeby. Znowelizowane
przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym przewidujg trzy rodzaje stref wielofunkcyjnych:
z zabudowa mieszkaniowa wielorodzinng, z zabudowa
mieszkaniowa jednorodzinng oraz z zabudowa zagrodowa.
Wydaje sie, ze intencja ustawodawcy nie jest dowolne mie-
szanie funkcji w ramach okreSlonej strefy wielofunkcyjnej,
ale wlasnie uzasadnione okreSlonymi potrzebami spotecz-
nymi zaplanowanie mozliwosci realizacji w takiej strefie
roznych funkcji, ktére beda uzupetniaé jej zasadnicza funk-
cje. Taka konstrukcja wymaga wiec zdiagnozowania, jakie
inne funkcje, np. w strefie wielofunkcyjnej z zabudowa
mieszkaniowa jednorodzinng, sa potencjalnie potrzebne,
i czy nie beda one staly ze sobg w sprzecznosci.

Warto przy tym zaznaczy¢, ze wyznaczajac strefy wielo-
funkcyjne, w pierwszej kolejnosci uwzglednia si¢ obszary,
ktore w obowiazujacych planach zagospodarowania prze-
strzennego zostaly przeznaczone pod budownictwo miesz-
kaniowe, oraz obszary uzupelnienia zabudowy. Wazne jest
takze to, ze wyznaczanie stref, w ktorych mozliwe jest reali-
zowanie funkcji mieszkaniowej, jest uzaleznione od zdia-
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gnozowanych potrzeb mieszkaniowych w danej gminie. Do-
piero wigc w przypadku, gdy obecnie wyznaczone tereny
w planach miejscowych nie sg wystarczajace dla przewidy-
wanych potrzeb mieszkaniowych, dokonuje si¢ wyznaczenia
stref realizujacych funkcje mieszkaniowe.

Ustawodawca przyjal réwniez wskazniki dotyczace wy-
znaczania nowych terendéw inwestycyjnych pod zabudowe
mieszkaniowa, ktdre musza miescic si¢ w przedziale od 70
do 130% zidentyfikowanego w gminie zapotrzebowania na
nowa zabudowe'®. Rozwigzanie to ma odpowiadaé potrze-
bom spotecznym, wprowadza bowiem konieczno$¢ wyzna-
czania przez gming terendw przeznaczonych pod przyszla
zabudowe. Natomiast w przypadku, gdy suma chionnoSci
terendw niezabudowanych jest wigksza niz zapotrzebowa-
nie na nowa zabudowe¢ w gminie, nie dokonuje si¢ wyzna-
czenia dodatkowych stref przeznaczonych pod zabudowe
mieszkaniowa.

Przyjete przez ustawodawce rozwigzania s3 jednak dysku-
syjne. Uzalezniaja one bowiem wyznaczanie terenow z funkcja
mieszkaniowa od zdiagnozowanych potrzeb mieszkanio-
wych w danej gminie. Mozna wig¢c zadaé pytanie, czy wpro-
wadzajac tego typu uregulowanie, ustawodawca nie ograni-
czyl przystugujacego gminie wladztwa planistycznego. Usta-
lanie przeznaczenia terenu jest bowiem przejawem wladztwa
planistycznego (Malysa-Sulifiska, 2017, s. 91-108). W dok-
trynie przyjmuje si¢, ze wladztwo planistyczne stanowi usta-
wowe upowaznienie organéw gminy do jednostronnego
i wladczego okreSlania przeznaczenia terendw pofozonych
na terenie dziatania gminy (Leonski & Szewczyk, 1997,
s. 48). Tres¢ wtadztwa planistycznego jest wyznaczona przez
ustawy materialnego prawa publicznego (Czarnik, 2010,
s. 5-30) i wlasnie te przepisy moga zawiera¢ jego ogranicze-
nia. Wiadztwo nie oznacza wiec calkowitej autonomii gmi-
ny przy okreslaniu warunkow zagospodarowania przestrze-
ni. Co wigcej, zakres wladztwa okreSlaja przepisy ustaw,
a nie gmina (Jagoda, 2107, s. 21). Ponadto ograniczenia
wladztwa planistycznego gminy zwigzane sa z realizacja
konstytucyjnej zasady ochrony prawa wlasno$ci'®. Oznacza
to, ze ustawodawca, wprowadzajac ograniczenia zwiazane
z wyznaczaniem obszarOw przeznaczonych na funkcje
mieszkaniowa, doprecyzowal jedynie wiadztwo planistyczne
przyslugujace gminie w tym zakresie i nie mozna w tym
przypadku mowi¢ o jego ograniczeniu. W praktyce nowe
rozwigzania moga jednak w istotny sposob ograniczy¢ prze-
znaczanie terendw na funkcje mieszkaniowa. W szczegdlno-
$ci bedzie to miato miejsce wiasnie w przypadku, gdy suma
chtonno$ci teren6w niezabudowanych jest wigksza niz zapo-
trzebowanie na nowa zabudowe. Skoro wtasnie w takim
przypadku nie wyznacza si¢ w planie ogélnym nowych stref
umozliwiajacych realizacj¢ funkcji mieszkaniowej, to moze
to ogranicza¢ naplyw nowych inwencji mieszkaniowych
i tym samym — nowych mieszkaficow gminy.

Obligatoryjnym elementem planu ogdlnego gminy sa
gminne standardy urbanistyczne, o ktérych mowa w art. 13e
u.p.i.z.p. Standardy te beda obejmowac katalog stref plani-
stycznych oraz fakultatywne standardy dostgpnosci infra-
struktury spotecznej. Warto przy tym zaznaczy¢, ze ustawo-
dawca wprowadzit obowiazek okreslenia w gminnym katalo-
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gu stref planistycznych takich parametrow jak profil funk-
cjonalny stref planistycznych, a w odniesieniu do czgsci stref
planistycznych — warto$¢ maksymalna nadziemnej intensyw-
noSci zabudowy, maksymalna wysoko$§¢ zabudowy po-
wierzchni zabudowy czy warto§¢ minimalnego udzialu po-
wierzchni biologicznie czynnej. Parametry te moga by¢ roz-
ne dla stref o tej samej nazwie. Oznacza to, ze takie same
strefy planistyczne pod wzgledem funkcjonalnym moga rdz-
ni¢ si¢ parametrami zabudowy. Takie rozwigzanie pozwoli
gminom, na przykifad w odniesieniu do zabudowy mieszka-
niowej jednorodzinnej, ustali¢ zabudowe zwarta na terenie
Srodmiescia, a zabudowe luZzng na obszarach bardziej odda-
lonych od §rédmiescia.

Plan ogdlny gminy nie bedzie przesadzal o mozliwoSci za-
gospodarowania okreslonej nieruchomosci zgodnie z usta-
leniami w zakresie stref planistycznych. Mozliwo$¢ zagospo-
darowania konkretnej nieruchomos$ci pojawi si¢ dopiero
z chwila doprecyzowania z ustaleni tego planu, ktore znajda
sie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
lub decyzji o warunkach zabudowy.

Fakultatywne elementy
planu ogélnego gminy

W planie ogélnym gminy fakultatywnie bedzie mozna
okresli¢ obszary uzupelnienia zabudowy oraz obszary zabu-
dowy $rodmiejskiej'’. Stusznie ustawodawca uznal, ze tego
typu obszary nie beda musialy obligatoryjnie znajdowac si¢
w planie ogolnym gminy, gdyz obszar zabudowy §roédmiej-
skiej nie wystepuje w kazdej gminie. Podobnie nie ma ko-
nieczno$ci wyznaczania w planie ogolnym gminy obszardw
uzupelnienia zabudowy, poniewaz to wiasnie od decyzji
gminy bedzie zalezato, czy bedzie ona chciala okresli¢ takie
obszary, gdzie beda wydawane decyzje o warunkach zabu-
dowy. Gmina moze uzna¢, ze pokryje miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego caly obszar gminy i z te-
go tez powodu zbyteczne bedzie okreslenie obszaru uzupel-
nienia zabudowy.

Bardzo istotng zmiana wprowadzong przez analizowane
przepisy jest to, ze decyzje o warunkach zabudowy beda mo-
gly by¢ wydane jedynie na tych obszarach, ktére w planach
ogdlnych gminy zostaly wyznaczone jako obszary uzupetnie-
nia zabudowy. Oznacza to, ze jezeli dana nieruchomo$¢ nie
znajduje si¢ na obszarze uzupelnienia zabudowy, to jej za-
budowa bedzie mozliwa, jezeli miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego na to zezwoli. Stanowi to catkowi-
cie inne podejScie do mozliwosci wydawania decyzji o wa-
runkach zabudowy, dotychczasowe przepisy umozliwialy
bowiem wystapienie o wydanie decyzji o warunkach zabu-
dowy na kazdym obszarze gminy, na ktérym nie obowigzy-
wal miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.
Rozwiazanie to ma stuzy¢ przede wszystkim temu, aby zapo-
biec niekontrolowanemu rozlewaniu si¢ zabudowy na ob-
szarze calej gminy. Warto wskazaé, ze wprowadzone roz-
wiazanie zmienia charakter decyzji o warunkach zabudowy,
ktora nie byta uznawana za surogat planu miejscowego



(Swiderski, 2006, s. 22) i nie powstawata w wyniku jakiejkol-
wiek procedury planistycznej'®. Zmiana polegajaca na moz-
liwo$ci wydania decyzji o warunkach zabudowy jedynie na
wyznaczonych w planie ogélnym gminy obszarach uzupet-
nienia zabudowy oznacza, ze niejako zostaly zaplanowane
tereny, na ktorych gmina dopuszcza mozliwos$¢ realizacji
nowej zabudowy. W tym sensie mozna uznaé, ze decyzje
o warunkach zabudowy stang si¢ decyzjami wykonawczymi
planéw ogdlnych gminy. Rozwigzanie to przyczyni si¢ nie-
watpliwie do ochrony fadu przestrzennego w odniesieniu do
tych terenow, ktore nie sa objete miejscowym planem zago-
spodarowania przestrzennego, nie bedzie bowiem mozliwa
realizacja obiektow budowlanych na tych terenach, ktore
nie zostaly wyznaczone jako uzupelnienie zabudowy. Z dru-
giej za$ strony brak wyznaczania w planach og6lnych gminy
obszarow przeznaczonych pod uzupetnienie zabudowy mo-
ze w istotny sposdb ograniczy¢ ilo$¢ gruntéw inwestycyjnych
przeznaczonych do zabudowy.

Nowelizacja zawiera przepisy przejéciowe regulujace za-
sady wydawania decyzji o warunkach zabudowy'’. Po pierw-
sze, sprawy o wydanie warunkow zabudowy wszczete przed
wejSciem nowelizacji w zycie s3 prowadzone na dotychcza-
sowych zasadach. Po drugie, do spraw wszczetych po wej-
Sciu w zycie nowelizacji, ale przed 1.01.2026 1. stosuje si¢
przepisy nowe, ale z pominigciem przepiséw dotyczacych
planow ogdlnych gminy, chyba ze gmina uchwali plan ogdl-
ny gminy. Po trzecie, do spraw wszczgtych po 1.01.2026 r.
maja zastosowanie w calodci przepisy nowe, co oznacza, ze
wydanie decyzji o warunkach zabudowy bedzie mozliwe je-
dynie, jezeli w danej gminie wejdzie w zycie plan og6lny
gminy i bedzie on przewidywal obszary uzupelnienia za-
budowy.

Kolejnym fakultatywnym elementem planu ogdlnego
gminy sa gminne standardy dostgpnoSci infrastruktury spo-
tecznej. Za obiekty infrastruktury spotecznej ustawodawca
uznal szkote podstawowa oraz obszary zieleni publiczne;.
I tak, dostep do szkoly podstawowej bedzie zapewniony, je-
zeli dziatka ewidencyjna potozona jest w odleglosci od
szkoly nie wigkszej niz 1500 m w miastach lub 3000 m poza
miastami. Odleglo$¢ t¢ wylicza si¢ jako tras¢ dojScia ogol-
nodostepna dla pieszych od granicy dziatki do budynku
szkoly podstawowej. Tak samo wylicza si¢ dostep do obsza-
row zieleni publicznej, przy czym ustawodawca uznal, ze
dostep do tych obszarow jest zapewniony, jezeli dzialka
ewidencyjna jest potozona w odlegtosci nie wickszej niz
1500 m od obszardw zieleni publicznej o tacznej powierzch-
ni nie mniejszej niz 3 ha oraz 3000 m od obszaru zieleni pu-
blicznej o powierzchni nie mniejszej niz 20 ha. Ustawodaw-
ca przewidzial mozliwo$¢ okreSlenia przez gminy innych
warto$ci odlegloéci obiektdw infrastruktury spotecznej od
teren6w mieszkaniowych oraz inne wartoSci powierzchni
terenéw zielonych, przy czym te ostatnie nie moga byé
mniejsze niz 50% warto$ci okre§lonych przez ustawodawce.
Ponadto przewidziano mozliwo$¢ ustanowienia rdznych
standardow dla stref planistycznych w obrebie gminy. Roz-
wiazanie to pozwala na zrdznicowanie wymogow dostepno-
§ci do infrastruktury spotecznej zar6wno na obszarach
miejskich, jak i wiejskich.
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Dostepnos¢ do infrastruktury spotecznej jest ustalana na
podstawie odlegtoSci mierzonej jako droga dojScia ogdlno-
dostepna trasa dla pieszych. Nalezy wiec uznad, ze zapew-
nienia dostepu do infrastruktury spolecznej nie mozna bez-
posrednio utozsamiaé z przestanka wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy, jakg jest zapewnienie dost¢pu do drogi
publicznej. Cho¢ przestanke te nalezy interpretowaé w taki
sposob, ze dostep ten moze by¢ takze zapewniony poSred-
nio, poprzez droge wewngtrzng bez koniecznoSci legitymo-
wania si¢ tytutem prawnym do korzystania z tej drogi (Ban-
darzewski, 2020, s. 38-51). Ustawodawca w odniesieniu do
dostepu do infrastruktury spofecznej uzyt wyrazenia ,,0g0l1-
nodostepna trasa dla pieszych” i nie odwotat si¢ do przepi-
sow ustawy o drogach publicznych?. Ogélnodostepna trase
dla pieszych mogg stanowi¢ zardwno drogi publiczne, jak
i drogi wewnetrzne, ktore sa przeznaczone takze do ruchu
pierwszych, jak tez wszelkie inne trasy, tj. Sciezki osiedlowe
czy na terenach zieleni publicznej, jezeli tylko sa og6lnodo-
stepne dla pieszych. Nie ma wigc znaczenia to, czy wniosko-
dawca posiada tytut prawny do takiej trasy. Niestety ustawo-
dawca nie precyzuje, co oznacza ogélnodostepnos¢é trasy.
Pewng wskazowka interpretacyjng moze byC tutaj ustawa
o drogach publicznych, ktora klasyfikuje drogi na ogélnodo-
stepne oraz o ograniczonej dostgpnosci. Za drogi ogélnodo-
stepne nalezy uznac te drogi publiczne, ktdre moga by¢ wy-
korzystywane przez wszystkich uzytkownikow bez wzgledu
na ich status prawny (Kotowski & Kurzepa, 2004, art. 3).
Terenem ogodlnodostepnym bedzie wigc analogicznie taki
teren, ktory jest dostepny dla kazdego uzytkowania. A con-
trario nie moze by¢ to teren dostepny tylko i wylacznie dla
jego wlascicieli®!.

Przyjecie gminnych standardéw dostepnosci infrastruktu-
ry spotecznej powoduje konieczno$§¢ uwzglednienia tych
standardéw w odniesieniu do decyzji o warunkach zabudo-
wy dla budynku przeznaczonego pod funkcje mieszkaniowa
w dniu wydawania takiej decyzji, jak tez w odniesieniu do
terenéw mieszkaniowych wyznaczonych w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego.

Wplyw planu ogélnego gminy na miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego

Plan ogdlny gminy bedzie oddzialtywal na pozostale in-
strumenty planistyczne. I tak, w odniesieniu do miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego jego postano-
wienia, z wyjatkiem obszarOw uzupelniania zabudowy,
uwzglednia si¢ przy sporzadzaniu panu miejscowego. Usta-
wodawca w art. 20 u.p.i.z.p. wprowadzit obowiazek stwier-
dzenia zgodnoSci z ustaleniami planu ogolnego przed
uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Rozwigzanie to jest analogiczne do uchylonych
przepisow, ktore przewidywaly zwigzanie organéw gminy
ustaleniami studium przy sporzadzaniu planu miejscowego.
Warto wskazaé, ze w praktyce pojawialy si¢ watpliwosci, ja-
ki jest zakres zwigzania. W orzecznictwie mozna si¢ spotkaé
z pogladem, zZe ustalenia studium nie musza by¢ przenoszo-
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ne wprost do planu miejscowego, ale tez nie moga by¢ ze so-
ba sprzeczne?®. Stopien zwigzania zalezy wiec przede
wszystkim od tego, w jaki sposob sformutowane zostaly po-
szczegOlne ustalenia studium oraz od ich szczegbtowosci”,
plan miejscowy ma za$ na celu uszczegdtowienie studium?.
Obecnie plan ogoélny gminy bedzie mial okreSlona przez
ustawodawce strukture, ale nadal od uznania gminy bedzie
zalezato to, w jak szczegb6towy sposob beda sformutowane
poszczegblne elementy tego planu. Wyrazem tego jest m.in.
fakultatywno$¢ okreélenia w planie ogdlnym obszaréw uzu-
pelnienia zabudowy czy obszardw zabudowy Srodmiejskie;.
Niemniej jednak, ustawodawca okreslit, ze o zgodnoSci
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
z planem og6lnym gminy bedzie decydowaé przeznaczenie
terenu okre$lone w profilu funkcjonalnym strefy planistycz-
nej obejmujacej dany teren w planie og6lnym. Ponadto
zgodno$¢ planu miejscowego z planem ogdlnym zaklada
uwzglednienie parametrdw i wskaznikow urbanistycznych
(minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej,
maksymalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy, maksy-
malnego udziatu powierzchni zabudowy), ktére nie moga
przekracza¢ gérnych wartosci okreslonych dla stref plani-
stycznych w planie ogélnym gminy.

Przyjeto rowniez regulacje majace na celu przySpieszenie
wprowadzania zmian w planie ogélnym. Plan miejscowy al-
bo jego zmiana moga by¢ procedowane roéwnolegle do pla-
nu ogblnego gminy lub jego zmiany®. Oczywiscie w pierw-
szej kolejnosci plan ogdlny gminy lub jego zmiana musi
wejs¢ w zycie, co dopiero umozliwia przyjecie planu miej-
scowego. Rozwiazanie to niewatpliwie wplynie korzystnie
na szybkie uwzglednienie potrzeb w zakresie ksztalttowania
zagospodarowania przestrzennego.

Ustawodawca wprowadzil takze regulacje majace na celu
zapewnienie mozliwo$ci realizacji inwestycji celu publiczne-
go 0 znaczeniu krajowym, wojewodzkim, metropolitalnym
lub powiatowym ujetych w planie zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa w przypadku, gdy plan ogolny gmi-
ny uniemozliwia realizacje¢ takich inwestycji, a rada gminy
nie przystapita do zmiany planu og6lnego badz, uchwalajac
plan og6lny lub jego zmiang, nie wprowadzila takich usta-
len, ktore umozliwilyby realizacje tych inwestycji’®. W takim
przypadku wojewoda podejmuje czynnoSci zmierzajace do
uzgodnienia terminu realizacji tych inwestycji i warunkow
ich wprowadzenia do planu ogélnego i wzywa rad¢ gminy do
dostosowania planu ogdlnego gminy, wyznaczajac okreslony
termin. W przypadku braku dostosowania planu ogdlnego
gminy, poprzez jego uchwalenie lub zmian¢ w wyznaczonym
przez wojewode¢ terminie, wydawane jest zarzadzenie za-
stepcze. Zarzadzenie to obejmuje sporzadzenie miejscowe-

Przypisy/Notes

go planu zagospodarowania przestrzennego albo jego zmia-
ne dla obszaru niezbednego dla mozliwosci realizacji inwe-
stycji celu publicznego.

Podsumowanie

Wprowadzenie planu ogdlnego gminy w miejsce studium
kierunkéw i uwarunkowan zagospodarowania przestrzenne-
go nalezy uzna¢ za rozwigzanie dobre. Dzigki temu w kaz-
dej gminie zostanie przyjety powszechnie obowigzujacy akt
planistyczny, jakim jest plan og6lny gminy. Wyeliminuje to
wigc sytuacje, jaka wystepowata przez ostatnie lata, w ktorej
pokrycie miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego byto bardzo zrdznicowane, a w wielu gminach
wrecz niewielkie i z tego tez wzgledu doprowadzato to do
chaosu w zagospodarowaniu przestrzennym.

Ustalenia planu ogdlnego gminy beda wiazace przy spo-
rzgdzaniu miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, a takze przy wydawaniu decyzji o warunkach za-
budowy. Brak zwigzania decyzji o warunkach zabudowy
postanowieniami studium kierunkéw i uwarunkowan zago-
spodarowania przestrzennego powodowal, ze decyzje te wy-
dawane byly bez uwzglednienia jakiejkolwiek polityki prze-
strzennej gminy. Wprowadzenie planu og6lnego gminy spo-
woduje, ze decyzje o warunkach zabudowy bedzie mozna
uzyskad, jezeli w planie tym gmina wyznaczy obszary prze-
znaczone do uzupelnienia zabudowy. Jednocze$nie decyzja
o warunkach zabudowy bedzie dookre§laé ramowe ustale-
nia planu ogdlnego gminy. Tym samym decyzje o warun-
kach zabudowy beda wydawane w odniesieniu do tych ob-
szarOw, na ktorych gmina zaplanowala w planie ogdélnym
mozliwo$¢ zabudowy, a nie, jak dotychczas, bazujac gtownie
na analizie otoczenia. Rozwiazanie to niewatpliwie przyczyni
sic do zapewnienia tadu przestrzennego na terenie gminy.
Jednocze$nie, do czasu wejScia w zZycie nowych rozwigzaf,
wielu wiascicieli nieruchomosci bedzie zapewne chciato
uzyska¢ decyzje o warunkach zabudowy na dotychczaso-
wych zasadach, poniewaz nowe regulacje znaczaco ograni-
cza taka mozliwosé.

WatpliwoSci moze budzi¢ jednak to, ze ustawodawca
wprowadzit obowigzek opracowania planéw ogdlnych gmi-
ny w bardzo krotkim terminie, poniewaz od 1.01.2026 r.
w kazdej gminie ma obowigzywac plan og6lny. Cig¢zar finan-
sowy sporzadzenia planéw ogolnych réwniez spoczywa na
budzetach gmin, co takze moze budzi¢ watpliwos¢, czy kaz-
da gmina bedzie w stanie sfinansowa prace zwigzane
z opracowaniem takich plandow.

1 Np. 42,83% obszaru Warszawy jest objete miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a plany miejscowe pokrywaja mniej niz 1/3 obszaru kraju.
2 Ustawa z 7.07.2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niekt6rych innych ustaw, Dz.U. z 2023, poz. 1688.

3 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 977 z pdzn. zm., dalej: u.p.i.z.p.

# Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw,

https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12359051/katalog/12873843#12873843
3 Wyrok NSA z 23.02.2023 r., IT OSK 556/20, Lex nr 3515368.
0 Art. 13a ust. 5 uw.p.iz.p.
7 Art. 13a ust. 6 w.p.iz.p.
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8 Wyrok WSA w Poznaniu z 4.09.2013 r., IV SA/Po 646/13, Lex nr 1491149.
9 Wyrok NSA w Krakowie z 25.06.2002 r., IT SA/Kr 608/02, OwSS 2002, nr 4, poz. 103.
10 Art. 13h w.p.izp.
1 T.j. Dz.U. z 1939 r. nr 34, poz. 216 z p6zn. zm.
12T. Dz.U. 2 1975 r. nr 11, poz. 67 z p6zn. zm.
3 Tj. DzU. 2 1989 1. nr 17, poz. 99 z p6#n. zm.
14" Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw,
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12359051/katalog/12873843#12873843 (pobrano 20.02.2024).
15 Art. 13d u.p.iz.p.
16 Wyrok WSA w Poznaniu z 5.10.2021 r., IT SA/Po 159/21, Lex nr 3245944.
17 Art. 13a ust. 4 pkt 2 u.p.i.z.p.
18 Wyrok TK z 20.12.2007 r., sygn. akt P 37/06, OTK ZU-A 2007, nr 11, poz. 160.
19 Art. 59 ustawy z 7.07.2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1688).
20 Ustawa z 21.03.1985 1. 0 drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 645 z pdzn. zm.).
2l Wyrok WSA w Bialymstoku z 28.06.2011 r., sygn. akt I SA/Bk 823/10, Lex nr 852467.
22 Wyrok WSA w Gliwicach z 30.06.2023 r., I SA/GI 286/23, Lex nr 3591623.
23 Wyrok NSA z 12.04.2023 ., II OSK 1168/20, Lex nr 3585967.
24 Wyrok NSA z 14.03.2023 r., II OSK 2728/21, Lex nr 3514961.
35 Art. 27a u.p.iz.p.
26 Art. 13K ust. 2 w.p.iz.p.
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