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Wprowadzenie

Gospodarka przestrzenna jest nauka wielodyscyplinarna, co wynika ze ztozonosci
zjawisk spoteczno-gospodarczo-$rodowiskowych zachodzacych w przestrzeni. Powo-
duje to, ze jest definiowana w zréznicowany sposéb.

Wedlug Jerzego Regulskiego gospodarka przestrzenna polega na sterowaniu
zmianami uzytkowania terendéw i zagospodarowania poprzez podejmowanie de-
cyzji. Do gospodarki przestrzennej naleza wiec m.in. decyzje dotyczace zmiany
uzytkowania poszczegdlnych terenéw oraz przystosowania ich zagospodarowania
do innych zadan, decyzje dotyczace lokalizacji inwestycji i koordynujace ich rea-
lizacje oraz decyzje dotyczace funkcjonowania jednostki osadniczej jako calosci
(Regulski 1980).
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Zasady i prawa gospodarki przestrzennej musza by¢ uwzgledniane w wytyczaniu
celéw i realizacji polityki przestrzennej. W ujeciu W. Gaczek polityka przestrzenna to
$wiadoma i celowa dziatalno$¢ wladz, polegajaca na racjonalnym ksztaltowaniu zago-
spodarowania przez wlasciwe uzytkowanie przestrzeni zapewniajace utrzymanie tadu
przestrzennego i umozliwienie prawidlowego, efektywnego funkcjonowania systemu
spoteczno-gospodarczego danej jednostki terytorialnej: kraju, wojewodztwa czy samo-
rzadu lokalnego (Gaczek 2003).

Uwarunkowania prawne planowania przestrzennego w Polsce

Do instrumentdéw polityki przestrzennej na poziomie lokalnym zalicza sie: studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy, miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz, w przypadku braku planu miejscowego, decyzje o warunkach
zabudowy.

Studium jest dokumentem okreslajacym polityke przestrzenna gminy, w tym lokalne
zasady zagospodarowania przestrzennego. Przy sporzadzaniu studium wéjt, burmistrz
albo prezydent miasta uwzglednia zasady okreslone w koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju, ustalenia strategii rozwoju i planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa oraz strategii rozwoju gminy, o ile gmina dysponuje takim
opracowaniem. Studium obejmuje zasiegiem obszar w granicach administracyjnych
gminy. Ustalenia w nim zawarte sa wiazace dla organéw gminy przy sporzadzaniu pla-
néw miejscowych. Studium nie jest aktem prawa miejscowego, w zwiazku z powyzszym
jego ustalenia nie powoduja zadnych konsekwencji finansowych dla wladz lokalnych.

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami ,prawa planistycznego” w ksztaltowaniu
zagospodarowania przestrzennego gléwna role odgrywaja miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego. Okre$laja one nie tylko przeznaczenie terenu, lecz takze
sposéb zagospodarowania terenu, warunki zabudowy oraz lokalizacje inwestycji cel6w
publicznych. Plan miejscowy ma charakter fakultatywny i jest aktem prawa miejscowe-
go, wywolujac tym samym skutki finansowe. W przypadku braku planu miejscowego
jego role przejmuje decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Decyzje o warunkach zabudowy w odréznieniu od planéw nie moga okreslac prze-
znaczenia terenu. Obecnie obowigzujaca Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym wraz z Ustawg z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo bu-
dowlane czyni z decyzji o warunkach zabudowy podstawowy instrument pozwalajacy
na zagospodarowanie terenu w przypadku braku planu miejscowego (Kotlewski 2010).
Decyzja taka moze przyjac¢ postac decyzji o warunkach zabudowy badz decyzji o usta-
leniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Decyzje o warunkach zabudowy nie naruszaja zadnych praw przynaleznych do danej
nieruchomosci. Maja charakter przyzwolenia na pozyskanie pozwolenia na budowe.
Decyzja wydawana jest inwestorom i nie jest przypisana do danej nieruchomosci,
poniewaz zmiana wlasciciela moze sie taczy¢ ze zmiana sposobu zagospodarowania
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terenu. Wywoluje to taki skutek, ze wydane na podstawie decyzji lokalizacyjnych
pozwolenia na budowe moga sie wzajemnie znosi¢. Decyzje wygasaja rowniez w przy-
padku ich sprzecznosci z ustaleniami planu miejscowego, ktéry zostal uchwalony na
danym terenie po wydaniu decyzji o warunkach zabudowy (Feltynowski 2009).

Skutki finansowo-przestrzenne planowania przestrzennego
— wybrane problemy

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (uopzp) z 2003 r. uchylata
waznos$¢ wszystkich planéw miejscowych uchwalonych przed 1995 r. Ustawodawca
mial $wiadomo$¢, ze decyzja ta pozbawi znakomita wigkszos¢ gmin obowigzujacych
planéw. Nie chcac utrudnia¢ inwestorom realizacji nowych przedsiewzie¢ budow-
lanych, wprowadzit instrument planistyczny umozliwiajacy realizacje zamierzen na
terenach pozbawionych planu miejscowego w postaci decyzji o warunkach zabudowy.
W celu zabezpieczenia tadu przestrzennego ustawodawca wprowadzil réwniez pojecie
»dobrego sasiedztwa”

Nieprecyzyjne zapisy ustawowe dotyczace decyzji o warunkach zabudowy i wyni-
kajaca z nich poniekad ich interpretacja przez sady administracyjne doprowadzity do
nieodwracalnych szk6d w zagospodarowaniu polskiej przestrzeni. Do najwazniejszych
wad wynikajacych z przyjetych przez Sejm przepiséw dotyczacych decyzji o warun-
kach zabudowy oraz ich dominujacej interpretacji przez sady administracyjne nalezy
wymieni¢ mozliwos¢ realizacji praktycznie kazdego przedsiewziecia budowlanego bez
mozliwo$ci zablokowania takiej inwestycji przez wladze lokalne.

Warunki ,dobrego sasiedztwa” zawarte w art. 61 uopzp, ktére mialy zagwarantowac
tad przestrzenny, sg interpretowane w sposéb uragajacy wszelkim normom i zasadom
racjonalnej gospodarki przestrzennej. W rozwazaniach prawnych argumentuje sie, ze
»ustanawianie warunkéw i wymagan, od ktérych spetnienia uzaleznione jest prawo za-
budowy danego miejsca [...], jest przeciez dzialaniem ograniczajacym zakres uprawnien
do gruntu, do ktérego inwestor [...] ma tytul prawny — jest to ograniczanie wolnosci
obywateli [...], uprawnieni do korzystania z prawa wlasnosci, i moze by¢ dokonywane
wylacznie w celach i na zasadach okreslonych w art. 31 Konstytucji RP. Skoro tak, to
moze nastepowac wylacznie, gdy jest to niezbedne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. «Restrykcje» te nie moga
[...] stuzy¢ realizacji polityki gospodarczej podmiotéw dysponujacych wiadztwem
planistycznym (o tym, czy w danym rejonie gminy lub miasta ma by¢ utrzymana
wylacznie zabudowa i zagospodarowanie na cele rolnicze, mieszkaniowe czy inne,
ma prawo decydowac¢ wylacznie rada gminy w planie miejscowym, a nie burmistrz
(prezydent) czy wéjt w wydawanej decyzji o warunkach zabudowy” (Kijowski 2005).
Naczelny Sad Administracyjny (NSA) w wyroku z 12 pazdziernika 2010 r. (II OSK
1542/09, LEX nr 746623) stwierdzil, ze decyzja w sprawie warunkéw zabudowy nie jest
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decyzja uznaniowy, organ wlasciwy do jej wydania jest zobowigzany do pozytywnego
rozstrzygniecia, jesli projektowana inwestycja czyni zado$¢ wszystkim wynikajacym
z prawa warunkom, a obowiazek odmowy wystepuje tylko wéwczas, gdy inwestycja ta
nie spelnia cho¢by jednej ustawowej przeslanki (Zachariasz 2013).

Pojecie dzialki sasiedniej, ktorej zabudowa pozwala na okreslenie wymagan dotycza-
cych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych nalezy traktowac szeroko. Przemawia za tym ochrona prawa wlasnosci,
jak rowniez deklarowana w art. 6 ust. 2 uopzp zasada wolno$ci zagospodarowania
terenu. Dlatego tez przez pojecie dzialki sasiedniej nie mozna rozumie¢ wylacznie
dzialki graniczacej, ale nalezy odnie$¢ to pojecie do nieruchomosci i terenéw potozo-
nych w okolicy, tworzacych pewna urbanistyczng calo$¢ (Chojnacka 2009). Niestety,
podejscie takie znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadéw administracyjnych.
Przykladem moze by¢ wyrok NSA z 16 marca 2011 r. stwierdzajacy, ze trzeba doko-
nywac takich poszukiwan na terenie objetym analizg, w razie potrzeby zwiekszajac
obszar analizowany, aby umozliwi¢ uwzglednienie wniosku inwestora (sygn. akt Il OSK
496/10) (Kafar 2014). Wéjt (burmistrz lub prezydent miasta) moze na mocy art. 62,
ust. 1 uopzp zawiesi¢ wydanie decyzji o warunkach zabudowy, jednak nie dluzej niz
na 9 miesiecy.

Z kolei zapis art. 63 ust. 3 uopzp, ktéry méwi, ze ,Jezeli decyzja o warunkach zabu-
dowy wywotuje skutki, o ktérych mowa w art. 36 (optaty planistyczne), przepisy art. 36
oraz art. 37 stosuje si¢ odpowiednio. Koszty realizacji roszczen, o ktérych mowa w art.
36, ust. 1 i 3 uopzp, ponosi inwestor, po uzyskaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu
na budowe” (Niewiadomski 2003), wbrew czes$ci opinii jest absolutnie nie do wyegze-
kwowania. Jak podkresla I. Zachariasz, NSA w ,wyroku z dnia 22 lipca 2011 r., Il OSK
1193/10, LEX nr 108373, stwierdzil, Ze odeslanie zamieszczone w art. 63, ust. 3 do
odpowiedniego zastosowania art. 36 oraz 37 uopzp jest przepisem blankietowym,
legislacyjnie wadliwym, w procesie prawa niedajacym sie wykonac zgodnie z prawem”
(Zachariasz 2013).

Skutkiem tak sformutowanego prawa i przyjetej linii orzecznictwa mamy do czynie-
nia z nastepujacymi skutkami przestrzennymi i wynikajacymi z nich stratami':

— rozpraszaniem zabudowy na obszarach wiejskich i ,rozlewaniem si¢” miast — cze-
go efektem sa zwigkszone wydatki na budowe infrastruktury technicznej, nieadekwatny
do potrzeb system komunikacyjny, zwigkszone w zwigzku z powyzszym zanieczysz-
czenie $rodowiska, zwiekszenie czaséw dojazdéw do/z pracy;

— dewastacjg krajobrazu naturalnego i kulturowego — zmniejszanie powierzchni
terenéw otwartych, w szczegdlnosci w miastach i wokdt nich oraz na terenach wiejskich;

— oslabieniem odpornosci ekosystemdéw na antropopresje poprzez ich fragmenty-
zacje;

1 Szerzej na temat konsekwencji rozlewania sie miast w: Zywiolowe rozprzestrzenianie... 2006, Miasto
za miastem 2002.
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— dewastacja istniejacych warto$ci urbanistycznych i architektonicznych.

Sa to straty, ktére maja charakter zaréwno wymierny, jak i niewymierny i w zwigz-
ku z powyzszym trudno oszacowac ich wielko$¢. Jednak ich charakter, jak np. walor
krajobrazowy, architektoniczny czy urbanistyczny, sa elementami tozsamosci naro-
dowej, ktora jest wartoscia bezcennag i jako taka powinna by¢ poddana bezwzglednej
ochronie.

Obserwujac praktyczne funkcjonowanie przepiséw regulujacych dzialanie decyzji
o warunkach zabudowy, mozna postawi¢ hipoteze, ze mamy do czynienia z instru-
mentem prawnym pozwalajagcym na zabudowe prawie kazdego obszaru praktycznie
dowolnym rodzajem inwestycji w dowolnym czasie. Jest to instrument, ktéremu wojt
(burmistrz, prezydent miasta) nie maja mozliwosci sie przeciwstawi¢ i maja obowia-
zek go wydaé. W zwiazku z powyzszym mozna postawi¢ kolejna hipoteze, ze jest to
instrument bedacy aktem planowania przestrzennego panstwa (ustawodawcy) na
terenie gminy. Z tego punktu widzenia jest to zlamanie jednej z podstawowych zasad
planowania przestrzennego méwiacej o samodzielnosci planistycznej gminy.

Konieczno$¢ uchwalenia planu miejscowego dla catego obszaru gminy jest dysku-
syjna, gdyz gmina posiada dokument obligatoryjnie obejmujacy caly jej teren, jakim
jest studium. Istniejace za$ plany na ogdt obejmuja jedynie obszary zabudowane lub
takie, dla ktérych jest obowiazek uchwalenia planu na podstawie odrebnych przepiséw.
Stwarza to sytuacje, gdy wiekszo$¢ powierzchni gmin pozostaje poza wltadztwem plani-
stycznym wtadz lokalnych. Zamiast uchwala¢ plany miejscowe w celu ochrony terenu
przed zabudowa, wystarczy wprowadzi¢ bezwzgledny zakaz wydawania pozwolen na
budowe poza obszarami funkcjonujacych planéw.

Przyjmujac zalozenie, ze Polska jest panistwem prawa, a sady stoja na jego strazy,
powyzszy stan rzeczy nalezy odczytywac jako dowdd ztego stanowienia prawa. Jest to
objaw istotnej stabosci pafistwa. Swiadczy on dobitnie o tym, ze paristwo (ustawodaw-
ca) nie potrafito lub/i nie chcialo tak sformulowaé praw, by jasno, bez niedoméwien
formulowaly cel, jaki zamierza osiagna¢, tzn. fad w zagospodarowaniu przestrzennym.

W wyniku uchwalenia planu miejscowego po stronie gminy pojawiaja si¢ m.in. na-
stepujace obciazenia:

— wykup gruntéw pod drogi publiczne na mocy art. 98 Ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (uogn),

— budowa infrastruktury przewidzianej do realizacji w planie miejscowym,

— odszkodowania z tytulu art. 98 uogn.

Znaczenie art. 98 uogn w kontekscie skutkéw finansowych uchwalenia planu miej-
scowego nabralo szczegdlnego znaczenia po ogloszeniu wyroku Europejskiego Trybu-
nalu Praw Czlowieka (ETPC) z 6 listopada 2007 r. w sprawie Bugajny i inni przeciwko
Polsce, skarga 22531/05. Do czasu wydania orzeczonego wyroku wedtug obowiazu-
jacych przepiséw z dnia 21 sierpnia 1997 r. uogn jakikolwiek podzial nieruchomosci
byl mozliwy pod warunkiem zgodnosci podzialu z planem miejscowym oraz zapew-
nieniem dostepu nieruchomosci do drogi publicznej, za ktéry przyjmowalo sie takze
dostep do drogi wewnetrznej. Zgodnie z art. 98 ust. 1 uogn dziatki gruntu wydzielone
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pod drogi publiczne: gminne, powiatowe, wojewodzkie, krajowe — z nieruchomosci,
ktérej podzial zostal dokonany na wniosek wlasciciela, przechodza, z mocy prawa, na
wlasno$¢ odpowiednio: gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu Panstwa z dniem,
w ktérym decyzja zatwierdzajaca podzial stala si¢ ostateczna albo orzeczenie o podziale
prawomocne. Jednak odszkodowanie mogto by¢ wyplacone jedynie w przypadku, gdy
droga na mocy Ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych byla zaliczona do
jednej z kategorii drég publicznych: gminnej, powiatowej, wojewddzkiej i krajowej, co
z kolei nastepowato dopiero po jej faktycznym wybudowaniu. Wéwczas, w zaleznosci
od kategorii, roszczenia obcigzaly odpowiedni szczebel samorzadu terytorialnego lub
Skarb Panstwa. Dlatego wlasciciele gruntéw, na ktérych ustanowiono przebieg drogi
o statusie drogi wewnetrznej, nie mogli sie domagac odszkodowania z tytutu zajecia
nieruchomosci pod pas tej drogi. Wystepowala sytuacja, w ktérej wlasciciele nieru-
chomosci nie mogli uzyska¢ odszkodowania, nie mogac zarazem w petni korzystac
z posiadanego gruntu pod drogami.

Wspomniany wyrok ETPC diametralnie zmienil te sytuacje. W ocenie ETPC prze-
znaczenie w decyzji podzialowej prywatnej dziatki pod droge istotnie naruszalo pra-
wo wlasciciela w korzystaniu z nieruchomosci, co oznacza pozbawienie posiadania
w rozumieniu art. 1 Pierwszego Protokolu do Europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Orzeczono, ze drogi polaczone z siecia
drég publicznych, ktére stuza zaréwno mieszkaicom, jak i ogélowi uzytkownikéw, sa
drogami publicznymi, a ich kategoria w aspekcie administracyjnym nie ma znaczenia
(Daniel 2013).

Orzeczenie ETPC skutkowalo pojawieniem sie roszczent wobec gmin za grunty zajete
pod drogi wewnetrzne. Jednym z pierwszych orzeczen dotyczacych odszkodowan za
ten typ drogi byl wyrok WSA w Warszawie z 25 stycznia 2008 r. Obowiazujaca do dzisiaj
wyktadnig art. 98 ust. 1 uogn przedstawit NSA w wyroku z 29 listopada 2012 r. (I OSK
1384/11, CBOSA): ,Wywiddl, ze uzyty w powyzszym przepisie termin «pod drogi pub-
liczne» nalezy interpretowac przy uwzglednieniu tresci art. 93 ust. 2 tej ustawy, a zatem
jako przeznaczenie i mozliwo$¢ zagospodarowania wydzielonych dzialek gruntu pod
drogi publiczne, o ktérych mowa w ustawie o drogach publicznych. W powyzszym
przepisie nie chodzi wiec juz o wybudowana droge, stanowiaca droge publiczna, o okre-
$lonej kategorii, klasie i parametrach technicznych, ani nawet o zaprojektowana droge,
lecz o planistyczne przeznaczenie wydzielonego w wyniku podzialu nieruchomosci
gruntu pod droge z wyznaczonymi granicami pasa drogowego. W ocenie Sadu nie ma
decydujacego znaczenia przy orzekaniu o ustaleniu odszkodowania na podstawie art.
98 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, czy wydzielona pod droge dziatka
gruntu jest juz droga publiczng o okreslonej kategorii, klasie i parametrach technicz-
nych wskazanych w rozporzadzeniu Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia
2 marca 1999 r. w sprawie warunkdéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi
publiczne i ich usytuowanie. Totez wyptata odszkodowania nie jest uzalezniona od
tego, czy doszlo do wpisu do ksiegi wieczystej prawa wlasnosci Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego do dzialki wydzielonej pod droge, czy droga zostala
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wybudowana i czy zostal wydany akt o zaliczeniu drogi do odpowiedniej kategorii drég
publicznych” (Daniel 2013)2.

Orzeczenie to ma trudne do oszacowania skutki ekonomiczne dla gmin. Oznacza,
ze wszystkie drogi, ktére we wszystkich uchwalonych planach miejscowych w zamyséle
gmin miaty mie¢ charakter drég wewnetrznych, za ktére nie nalezy sie odszkodowanie,
nagle uzyskaly status drég publicznych, za ktére odszkodowanie sie nalezy. Generuje
to oczywiscie koszty, ktérych gminy sie absolutnie nie spodziewaly, gdyz projektowaly
drogi w innym porzadku prawnym.

Koszty zwiazane z budowa infrastruktury przewidzianej do realizacji
w planie miejscowym

Artykul 7 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (uosg), stwierdza,
ze do zadan wlasnych gminy zalicza sie m.in.: sprawy gminnych drég, ulic, mostéw,
placéw, wodociggdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $cie-
kéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysy-
pisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczna
i cieplng oraz gaz; dzialalnos$¢ w zakresie telekomunikacji, zieleni gminnej i zadrzewien.
Jednak zapis ten nie naktada na gmine obowigzku realizacji wyzej wymienionej infra-
struktury w zadnym konkretnie okre$lonym przedziale czasowym.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 21 marca 2003 r., II CKN 1261/00, stwierdzil, Ze
naloZenie na gmine przez art. 7 uosg i art. 3 Ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminie obowiazku budowy urzadzen kanalizacyjnych
i oczyszczalni $ciekdéw nie prowadzi do powstania po stronie mieszkanca gminy ani
zadnego innego podmiotu (np. inwestora budujacego osiedle mieszkaniowe) prawa
podmiotowego, na podstawie ktérego przyslugiwaloby mu roszczenie cywilnoprawne
o budowe przez gming takiego urzadzenia lub o zwrot kosztéw jego budowy. Sad Naj-
wyzszy w uzasadnieniu stwierdzit ,[...] przepis art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym
stanowiac w ustepie pierwszym, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy
do zadan wtasnych gminy, wymienia w punkcie trzecim wsréd tych zadan sprawy m.in.
wodociagéw, kanalizacji i oczyszczania $ciekdéw. Natomiast art. 3 ust. 1 oraz ust. 2 pkt
2 lit. b w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
do obowiazkowych zadan wlasnych gmin zalicza m.in. budowe, utrzymanie i eksplo-
atacje instalacji i urzadzen do odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw komunalnych.
Przepisy te zaliczaja zatem do obowiazkowych zadan wlasnych gmin m.in. budowe na
ich terenie urzadzen wodno-kanalizacyjnych i oczyszczalni $ciekéw. Termin i sposéb
realizacji zadan wlasnych gmin pozostawiony jest ich samorzadnej dyspozycji, a zada-
nia te wykonywane musza by¢ wedlug zasad okreslonych w przepisach ustawy z dnia

2 Zobacz takze: Szeécito 2008, s. 78—82, Nowicki 2008, s. 282.
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20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, ktdre nie przewiduja zadnych rygoréw co
do decyzji o czasie i kolejnosci realizowania tych zadan. [...] Z faktu, ze budowa takich
urzadzen nalezy do obowiazkowych zadan wlasnych gminy oraz ze powdd kupit pod
budowe doméw grunt przeznaczony na takie cele w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego przewidujacym obowigzek uprzedniego wybudowania na tym
terenie oczyszczalni $ciekéw, nie wynika obowiazek gminy budowy na tym terenie
oczyszczalni w czasie, miejscu i na cele zwigzane z budowa prowadzona przez powoda”
(I CKN 1261/00, LEX nr 78846).

Wyrok ten oznacza, ze nawet jesli w uchwalonym planie miejscowym zostala prze-
widziana nowa infrastruktura dla obstugi obszaru objetego planem, nie naklada to na
gmine obowiazku jej realizacji, a ustalenie terminu jej realizacji lezy w kompetencjach
gminy. W zwiazku z powyzszym budowa infrastruktury moze zostac rozlozona przez
gmine na dowolnie dlugi czas.

Wedlug Analizy stanu i uwarunkowan prac planistycznych w gminach w 2013 r.
prognozowane wydatki z tytulu uchwalenia planu miejscowego byly szacowane na
66,8 mld z1, zas zrealizowane na 10,1 mld zl. Najwiecej wydatkow przypadalo na miasta
na prawach powiatu (blisko potowa prognozowanych wydatkéw ogélem), najmniej na
inne gminy miejskie (14,2% wydatkéw ogdtem) (tabela 1).

Tabela 1

Wydatki prognozowane i zrealizowane na koniec 2013 r. (w mln zt)

W tym: Udzial procentowy w wydatkach
Wydatki wykup gruntéw .o | Kkoszty wyku- budowa
Kategoria gmin Y pod budowe budowa infra pu gruntéw infrastruktury
, . struktury . .
drég gminnych pod drogi udzial w %
P Z P Z P Z P z P z
Polska 66799 | 10103 | 8677 712 | 52028 | 8777 | 13,0 7,0 77,9 86,9
Miasta na pra-
wach powiatu | 33399 | 1446 | 5729 262 | 22987 | 1068 17,2 18,1 68,8 73,9
Inne gminy
miejskie 9484 | 2482 852 194 8075 | 2193 9,0 7,8 85,1 88,4
Gminy miej-
sko-wiejskie 10789 | 3559 998 117 9370 | 3231 9,3 3,3 86,8 90,8
Gminy wiejskie | 13127 | 2617 | 1098 139 11595 | 2284 8,4 5,3 88,3 87,3

Zrédlo: Opracowanie na podstawie: Sleszyriski et al. 2015.

Prognozowany koszt wykupu gruntéw pod drogi zostal oszacowany na blisko 8,7 mld
zt w skali kraju. Z udostepnionych danych nie wynika, aby te koszty stanowily znaczacy
udziat w wydatkach ogétem. W skali kraju siegaja one 13%, zas najwyzszy udziat — 17,2%
—nalezy do miast na prawach powiatu. Jednak trzeba mie¢ na uwadze, ze plany miejsco-
we i towarzyszace im prognozy skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowego
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w przypadku wielu gmin byty sporzadzone przed ogloszeniem wyroku ETPC w sprawie
Bugajny przeciw Polska i koszty te nie zostaly uwzglednione. W zwiazku z tym mozna
przyjaé, ze s one zanizone, lecz na podstawie dostepnych danych trudno oceni¢, jaka
jest skala tego zjawiska. Wymaga to przeprowadzenia badan w gminach.

Z kolei koszty budowy infrastruktury (budowa drég, budowa infrastruktury tech-
nicznej) wynosza 52 mld zl, co stanowi w skali kraju prawie 78% wszystkich progno-
zowanych kosztow. Najwyzszy udzial tych kosztéw w prognozowanych wydatkach
ogoélem charakteryzuje gminy wiejskie i siega 88,3%.

Analizujac uwarunkowania prawne oraz skutki finansowo-przestrzenne wynikajace
z regulacji dotyczacych obowiazkéw i kosztéw uzbrojenia terenu, trzeba zwréci¢ uwage
najeden bardzo istotny fakt. Wedtug raportéw MTBiGM/GUS na koniec 2012 r. w Pol-
sce byto 41,6 tys. planéw miejscowych o powierzchni 8,7 mln ha (27,9% powierzchni
kraju), z czego pod zabudowe mieszkaniowa przeznaczono 1,2 mln ha, z tego za$ na
zabudowe o charakterze wielorodzinnym — 0,1 mln ha. W raporcie przyjeto wskaznik
chtonnosci na poziomie 200 os6b na 1 ha (zabudowa wielorodzinna) oraz 40 os6b na
1 ha (zabudowa jednorodzinna), co wraz z uzyskanymi danymi dalo taczna chtonnos¢
na poziomie 62,4 mln mieszkancow. Jest to wielko$¢ znacznie wyzsza od liczby lud-
nosci kraju wedtug kryterium urzedowego zameldowania (38,0 mln oséb). Wielko$¢
zjawiska podkresla fakt, ze plany pokrywaja niecate 30% powierzchni kraju i nie obej-
muja wszystkich obecnie zagospodarowanych terenéw osadniczych, a zatem faktyczna
chlonno$¢ jest znacznie wyzsza. Nie ma jednak podstaw, aby to dokladnie ustali¢, gdyz
nie wiadomo, jaki procent ludno$ci mieszka na obszarach pokrytych planami, a jaki
poza nimi (Kowalewski et al. 2013).

Ma to bardzo negatywne skutki przestrzenne i powoduje, Ze gminy przeznaczaja
do zabudowy kolejne tereny, nie uwzgledniajac potrzeb rozwojowych i mozliwosci
finansowych, a skutki finansowe tego sa przerzucane na barki mieszkancéw (zbiorniki
na nieczystosci plynne, studnie, energia elektryczna). Skutkiem tego jest ,rozlewanie
sie” zabudowy w majestacie prawa.

Podsumowanie

Obowiazujacy system planowania przestrzennego w Polsce przyczynia si¢ do wielu
negatywnych zjawisk w zagospodarowaniu przestrzennym, objawiajacych sie¢ m.in.
srozlewaniem si¢” zabudowy zaréwno w wyniku funkcjonowania decyzji o warunkach
zabudowy, jak i przeznaczania pod nia obszaréw w ramach nowo uchwalanych planéw
miejscowych, nieadekwatnych do rzeczywistych potrzeb. Usuniecie tych negatywnych
skutkéw jest praktycznie niemozliwe, gdyz zmiana przeznaczenia terenu obowia-
zujacych planéw miejscowych z terenéw pod zabudowe na tereny objete zakazem
zabudowy niostaby znaczne, trudne do oszacowania koszty odszkodowawcze. Jedyne,
co mozna zrobié, aby zatrzymac te negatywne tendencje, to uzalezni¢ mozliwosc zabu-
dowy terenu od wczesniejszego pelnego uzbrojenia terenu przez gminy. Pozwolenie na



62 Cezary Brzezinski

budowe powinno by¢ wydawane tylko dla obszaréw podiaczonych do infrastruktury,
szczeg6lnie do kanalizacji.

Kolejnym krokiem powinno by¢ zniesienie decyzji o warunkach zabudowy i wprowa-
dzenie mozliwo$ci inwestowania wylacznie na obszarach objetych planem miejscowym.
W przypadku skutkéw finansowych wynikajacych z art. 98 uogn mozna co najwyzej
podjac prace zmierzajace do okreslenia wielko$ci tego zjawiska.
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SYSTEM PRAWNY PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO W POLSCE
I JEGO KONSEKWENCJE PRZESTRZENNO-FINANSOWE - WYBRANE PROBLEMY

ABSTRAKT: Obserwacja proceséw przestrzennych w Polsce — postepujacej degradacji krajobrazéw na-
turalnych, proceséw zywiolowego rozlewania si¢ miast, rozpraszania zabudowy na terenach wiejskich,
przeznaczania terenéw zalewowych pod zabudowe, degradacji terenéw parkéw krajobrazowych — wpro-
wadzajacych dysharmonie w przestrzeni, rodzi pytanie o przyczyny tego stanu rzeczy. W artykule poprzez
analize wybranych aspektéw prawnych planowania przestrzennego z obowigzujaca jego wyktadnia stosowana
w sadach administracyjnych wskazano na wady prawne tego systemu wplywajace na tad przestrzenny oraz
na znaczne koszty lokalnej polityki przestrzennej.

SLOWA KLUCZOWE: planowanie przestrzenne, urban sprawl, prawo



