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Wstep

Jak juz wskazano w rozdziale 2, w polskim systemie planowania przestrzennego
okreslenie jasnej relacji miedzy sfera zwigzang ze strategicznym planowaniem prze-
strzennym a sferg zwigzana z regulacyjnym planowaniem przestrzennym, jest trudnym
wyzwaniem. Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego to
akty, ktore jedynie w czgsciowym zakresie mozna polaczy¢ ze sferg strategicznego
planowania przestrzennego. Z kolei miejscowe plany zagospodarowania przestrzenne-
go (regulacyjne) sa w przewazajacym zakresie fakultatywne. Do tego dochodza liczne
(wskazywane cze¢$ciowo w rozdziale 2) przejawy ,,zawodnego dziatania” witadz
publicznych szczegdlnie, Zze sprzyja temu wysoce utomny system planowania prze-
strzennego. Z drugiej strony, z perspektywy analitycznej, wszystkie wskazane uwarun-
kowania paradoksalnie moga jeszcze bardziej klarownie naswietli¢ problem relacji
sfery strategicznej i sfery regulacyjnej w planowaniu.

Analiza obejmuje stan prawny sprzed zapowiadanej (w momencie przygotowywa-
nia monografii) nowelizacji Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Niezaleznie od zmian, przedstawiony w tym rozdziale problem ma szerszy, wrecz
uniwersalny wymiar. Kluczowy z tej perspektywy jest art. 15 ust. 1 Ustawy o plano-
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waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktérym organ wykonawczy gmi-
ny sporzadza projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z zapisami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.
Jednoczesnie, zgodnie z art. 20 wskazanej ustawy, miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego uchwala rada gminy, rozstrzygajac jednocze$nie, ze nie narusza on
ustalen studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego. W dok-
trynie [Izdebski, Zachariasz 2013] wskazuje si¢, ze wymienione przepisy nalezy rozu-
mie¢ w taki sposob, ze chodzi o wymodg braku sprzecznos$ci pomiedzy planem
a studium. Inaczej to ujmujac, regulacje planu miejscowego nie moga prowadzi¢ do
modyfikacji kierunkéw zagospodarowania przestrzennego przewidzianych w studium
lub tez tego zagospodarowania wykluczy¢. Oczywiscie w praktyce szczegétowe ana-
lizy poréwnawcze obu aktow zaleza od konstrukcji postanowien studiow, a zwtaszcza
od stopnia ich szczegdtowosci.

Przedmiotowe regulacje stwarzaja wymog wzajemnej weryfikacji tresci dwoch
znacznie odmiennych pod wieloma wzgledami aktéw: studidw i planow. Ta weryfikacja
dokonywana jest w ramach wyktadni, oceny prawnej: przez organy nadzoru (oceniajace
przyjete przez rady gmin plany), a nastepnie sady administracyjne (po zaskarzeniu pla-
néw, w przypadku, gdy zarzuty dotycza wiasnie rozbieznos$ci migdzy trescig plandw
a tredcig studidw. Rozbiezno$¢ ta stanowi bowiem podstawe do stwierdzenia niewaznosci
zaskarzonych planow). Jest to o tyle specyficzna sytuacja, ze wyktadnia typowo prawna
dotyczy postanowien dokumentu blizszego raczej strategicznemu planowaniu przestrzen-
nemu. Abstrahujac od oceny, czy niniejsza konstrukcja systemowa jest poprawna, trzeba
podkresli¢ jej specyfike, wymagajaca analizy badawczej.

5.1. Generalna charakterystyka orzeczen

W rozdziale wyodrebniono, na podstawie Centralnej Bazy Orzeczen Naczelnego
Sadu Administracyjnego, wyroki wojewodzkich sadéw administracyjnych i Naczelnego
Sadu Administracyjnego, dotyczace skarg na miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego. Ze wszystkich tych spraw od 1 stycznia 2020-1 marca 2023 wyodrgbniono
te, w ktorych skarzacy zglaszali zarzuty w zakresie rozbiezno$ci migdzy trescig planu
i trescig studium. Po szczegotowej weryfikacji wszystkim orzeczen dotyczacych miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego, wyodrgbniono 63 orzeczenia spet-
niajace powyzsze kryteria. Zwigzane z nimi sprawy catosciowo przeanalizowano
z perspektywy kierunkow zarzutéw oraz sposobu rozstrzygniecia sadu.

We wszystkich badanych orzeczeniach skupiono si¢ na zarzutach dotyczacych
rozbieznosci pomigdzy trescig studium a trescig planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Wyodrebniono nastepujace rodzaje rozbieznosci (w niektorych sprawach zarzuty
dotyczyty dwoch rozbieznosci):
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» zarzut dotyczacy rozbiezno$ci pomigdzy przeznaczeniem terenu okreslonym
w studium i planie (56);

» zarzut dotyczacy odmiennego ujecia minimalnego udzialu powierzchni bio-
logicznie czynnej w studium i planie (4);

* pozostate szczegdtowe zarzuty, np. dotyczace minimalnej liczby miejsc parkin-
gowych (4).

W badanej grupie orzeczen 23 orzeczenia to wyroki Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (pozostate wyroki zostalty wydane na szczeblu wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych). Oczywi$cie, rowniez w tej grupie dominowaly zarzuty dotyczace
rozbiezno$ci w zakresie przeznaczenia terenu. Nalezy w tym miejscu przypomniec,
ze wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego wydawane sa po wniesieniu przez
strong postepowania sgdowoadministracyjnego skargi kasacyjnej. Od momentu ztoze-
nia skargi kasacyjnej do momentu jej rozpatrzenia uptywa bardzo duzo czasu (czasem
nawet kilka lat). Wyroki wojewddzkich sadéow administracyjnych i wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego mozna wigc w analizowanym konteks$cie rozpatrywaé w osob-
nych grupach. Od strony merytorycznej zawierajg taki sam rodzaj prawnej oceny i wy-
ktadni wybranych zagadnien. Niemniej wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego
weryfikujg przede wszystkim poprawnos$¢ postgpowan i rozstrzygnig¢ wojewodzkich
sagdoéw administracyjnych.

W grupie wyrokow wojewodzkich sagdow administracyjnych znajdujg si¢:

» wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy (1);

» wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach (2);

» wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku (7);

» wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim (1);

» wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie (7);

» wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi (2);

» wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie (1);

» wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie (1);

» wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu (6);

» wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie (2);

» wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie (1);

» wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu (4);

» wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (5).

Z perspektywy daty wydania wyroku, wyodrebniono (cato§ciowo, w grupach wy-
rokéw wojewddzkich sadéw administracyjnych i wyrokéw Naczelnego Sadu Adminis-
tracyjnego):

* 20 wyrokéw z roku 2020;

* 14 wyrokow z roku 2021;

* 25 wyrokéw z roku 2022;

* 4 wyroki z roku 2023.

Dwie ostatnie informacje maja raczej charakter porzadkowy. Kierowanie przez
skarzacych okreslonego rodzaju zarzutéw (zwlaszcza w takiej, jak powyzej skali licz-
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bowej) nie stwarza szerszych prawidtowosci dotyczacych np. okre§lonych wojewodztw
lub okreslonych lat. Mozna natomiast wskazac¢, ze generalnie wskazane zarzuty (a wigc
problemy) wystepuja w prawie wszystkich wojewodztwach.

Osobna kwestia to kierunki wyrokéw: oddalenie skargi lub uwzglgdnienie skargi
(1 w konsekwencji stwierdzenie niewazno$ci miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego). Informacje ograniczono do wojewodzkich sadéw administracyjnych
(jak wspomniano powyzej, w przypadku orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego
trzeba mie¢ na uwadze wigkszy poziom komplikacji spraw i np. szersza weryfikacje
proceduralnych sadowoadministracyjnych aspektow). W tym kontekscie trzeba wskazac,
ze na szczeblu wojewodzkich sadéw administracyjnych proporcje zwigzane z osta-
tecznym rozpatrzeniem sprawy sg zblizone. Na czterdziesci wyodrgbnionych spraw,
w przypadku dziewigtnastu spraw oddalono skargi, a w przypadku dwudziestu spraw
stwierdzono niewazno$¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (w jedne;j
sprawie czeSciowo stwierdzono niewazno$¢ planu, czgsciowo oddalono skarge). Podob-
nie wygladaja proporcje w sprawach dotyczacych bezposrednio zarzutow zwigzanych
z nieprawidlowym (zdaniem skarzacych) ujeciem przeznaczenia terenu w planach i su-
gerowanej rozbiezno$ci wzgledem tresci studiow uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego. W ramach trzydziestu siedmiu takich spraw w dziewigtnastu
przypadkach oddalono skargg, a w siedemnastu stwierdzono niewazno$¢ planu.

Generalnie mozna wskazac¢, ze sprawy dotyczace rozbiezno$ci mi¢dzy trescig stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego a treScig miej-
scowych planéow zagospodarowania przestrzennego stanowig zauwazalng, ale nie
zdecydowanie dominujaca czes$¢ spraw sagdowoadministracyjnych obejmujacych skargi
na plany miejscowe.

5.2. Zarzuty dotyczace rozbieznoSci przeznaczenia
terenu w planie z postanowieniami studium

Najbardziej obszerna grupa zarzutéw dotyczacych relacji miedzy studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego a miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego, dotyczy rozbiezno$ci zwigzanych z okre§leniem
przeznaczenia terenu w planie wzgledem postanowien studium. Wydaje sie¢, ze wlasnie
zagadnienia dotyczace wskazanych spraw w najszerszym zakresie tgczg si¢ z tematem
przedmiotowej monografii. Przy pozostatych zarzutach chodzi bowiem przede wszyst-
kim o rozbiezno$ci obejmujace konkretne wartosci. Ponizej zestawiono wybrane przy-
ktady zarzutéw wraz z dokonang ich przez sad oceng/wyktadnig. Ze wszystkich spraw
wyodrebniono wyroki, zdaniem autorow albo reprezentatywne, albo tez szczegolnie
istotne. W kazdym z przypadkoéw przytoczono tres¢ zarzutu oraz wyrazong przez sad
jego ocene.
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W sprawie zakonczonej wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gli-
wicach z dnia 20 stycznia 2020 r. (II SA/GI 1262/19, Legalis), skarzacy wskazal, ze
w studium cze¢$¢ dziatki stanowigcej ich przedmiot wiasnosci byta przeznaczona na cele
mieszkaniowe. W przyjetej dnia 5 lutego 2019 r. uchwale Nr V/56/2019 dziatka ska-
rzacych znajduje si¢ w jednostkach: 4ZE, 5ZE i 6ZE stanowiagce tereny obudowy
ekologicznej ciekdw wodnych oraz w jednostkach 15KDD, 16KDD i 17KDD — tereny
drég publicznych klasy "dojazdowa". Nastepnie zastosowali taka argumentacje: Plan
miejscowy ma jedynie doprecyzowad te zasady i to w taki sposob, aby nie doprowadzic¢
do ich zmiany lub modyfikacji. Granice poszczegolnych terenow okreslone w studium
i pozniej przyjete w planie zagospodarowania przestrzennego powinny by¢ jak najbar-
dziej ze sobq zbiezne. Inne przeznaczenie konkretnego terenu w planie miejscowym niz
przeznaczenie przyjete w studium kwalifikowane jest jako istotne naruszenie prawa —
tj. art. 9 ust. 4 ustawy. Dla dokonania zmiany przeznaczenia terenu w planie rada
gminy musi w pierwszej kolejnosci zmieni¢ studium wprowadzajgc stosowane zmiany
w zakresie kierunkow zagospodarowania tego gruntu, a dopiero pozniej uwzglednic
dopuszczong modyfikacje sposobu zagospodarowania terenu przy sporzqdzaniu planu.
W niniejszej sprawie przesunigcie granic terenu zabudowy mieszkaniowej dokonato sie
na znacznym obszarze dziatki. Uchwata w sposob dowolny i nieuprawniony tworzy na
catej nieruchomosci skarzgcych obszar obudowy ekologicznej ciekow wodnych, pomi-
mo, iz w obowiqzujgcym studium znaczna czes¢ nieruchomosci zostala przeznczona pod
zabudowe mieszkaniowq. Rozbieznos¢ ta oznacza naruszenie art. 9 ust. 4 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Sad uznat, ze po porownaniu zapisow Studium uwarunkowan i kierunkow zagos-
podarowania przestrzennego Miasta Mikolowa Gminy przyjetego wymienionymi po-
wyzej uchwatami Rady Miejskiej i obowiqzujgcego w dacie uchwalania przyjetego
uchwatg nr V/56/2019 z dnia 5 lutego 2019 r. zaskarzonego miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego fragmentu miasta Mikotow, dziatka nalezgca do ska-
rzgeych nr 1 w czesci wedtug Studium potozona w terenie zabudowy mieszkaniowej
objeta zostala w uchwalonym planie w jednostce bez prawa zabudowy (ZE — obudowa
ekologiczna ciekow wodnych). Stqd tez sprzeczne z przywotanym powyzej ustaleniem
Studium jest objecie tej czesci dziatki skarzgcych w kwestionowanym planie obszarem
o symbolu 5ZE — tereny zieleni obudowy ciekow wodnych. Wobec wskazanej powyzej
reguly niesprzecznosci ustalen planu z postanowieniami Studium — nalezato wiec w tym
zakresie stwierdzi¢ niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty, uznajqgc za zasadny zarzut prze-
kroczenia granic przystugujgcego gminie wladztwa planistycznego.

W przedmiotowym przypadku tre$¢ miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego zdecydowanie wykraczata poza zawarte w studium ustalenia. Przypadek byt
szczegblny, gdyz plan byl — w pordéwnaniu do tresci studium — znacznie bardziej
rygorystyczny, odbierajac wynikajace z tresci studium mozliwo$ci zabudowy terenu.
Uzasadnienie ograniczen mozna jednak powigza¢ z szeroko rozumiang koniecznos$cig
adaptacji do zmian klimatu. Z perspektywy sadu (i obowigzujacych przepisow) nie
stanowi to podstawy do pozostawienia wskazanych przepisow i konieczna jest uprzed-
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nia zmiana postanowien studium. W praktyce zmiana studium moze wymaga¢ dodat-
kowego naktadu czasu (i tym bardziej komplikowa¢ osiagnigcie zatozonego przez
wladze gminy przy uchwalaniu planu celu). Z drugiej strony ewidentny biad gminy
nie moze by¢ sankcjonowany i w ramach obowigzujacych przepisow sad nie mogt
wyda¢ innego rozstrzygniecia. Niemniej jednak przedmiotowy przypadek pokazuje
komplikacje wiazace si¢ z brakiem elastyczno$ci w planowaniu. Z perspektywy
osiaggnigcia konkretnego celu — ewidentnie przyczyniaja si¢ one do utrudnienia i przed-
huzenia procedowania.

W sprawie zakonczonej wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Po-
znaniu z 29 stycznia 2020 r. (IV SA/Po 976/19, Legalis) skarzacy zarzucal, ze ustalenia
planu w zakresie przeznaczenia terenu zabudowy ustugowej ustugi opieki, oznaczonego
w planie — na zatgczniku nr (...), symbolem UOp; ustalenia wysokosci budynkow do
15,0 m i minimalnej powierzchni biologicznie czynnej 10%, ustalone w § 20 ust. 3 pkt
1 lit. b oraz ¢, dla terenu obiektow produkcyjnych, sktadow i magazynow i zabudowy
ustugowej, oznaczonego symbolem P, U, ustalenia minimalnej ilosci miejsc do parko-
wania, w wielkosciach okreslonych w § 14 ust. 6 uchwaly — na terenach obiektow
produkcyjnych, sktadow i magazynow nalezy zapewnic¢ minimalnie I miejsce do parko-
wania na 10 zatrudnionych oraz w ust. 7 — dla zabudowy ustugowej nalezy zapewnié
minimalnie 1 miejsce do parkowania na 50 m? powierzchni uzytkowej budynku ustu-
gowego, naruszajq ustalenia obowiqgzujgcego Studium uwarunkowan i kierunkow za-
gospodarowania przestrzennego gminy (...) (uchwata nr (...) Rady Miejskiej Gminy (...)
z dnia (...) marca 2013 r. ze zm., dalej jako: "studium”). I tak, na wyrysie ze studium
studium, stanowigcym obligatoryjny element rysunku planu, na zalgczniku nr (...),
potnocna czes¢ terenu UOp wchodzi w skiad jednostki oznaczonej symbolem ML —
teren zabudowy rekreacyjnej indywidualnej.

Sad uwzglednit skarge, wyjasniajac, ze w zaskarzonej uchwale feren zabudowy
ustugowej ustugi opieki, oznaczono w planie — na zalgczniku nr (...), symbolem UOp.
Rownoczesnie w § 20 ust. 3 pkt 1 lit. b oraz ¢, dla terenu obiektow produkcyjnych,
sktadow i magazynow i zabudowy ustugowej, oznaczonego symbolem P, U ustalono
wysokosci budynkow do 15,0 m i minimalng powierzchnie biologicznie czynng 10%.
Natomiast w § 14 ust. 6 uchwaly — na terenach obiektow produkcyjnych, sktadow
i magazynow wskazano, ze nalezy zapewnic¢ minimalnie I miejsce do parkowania na
10 zatrudnionych oraz w ust. 7 — dla zabudowy ustugowej nalezy zapewni¢ minimalnie
1 miejsce do parkowania na 50 m? powierzchni uzytkowej budynku ustugowego. Row-
noczesnie na wyrysie ze studium, stanowigcym obligatoryjny element rysunku planu, na
zalgezniku nr (...), pétnocna czesé terenu UOp wchodzi w sklad jednostki oznaczonej
symbolem ML — teren zabudowy rekreacyjnej indywidualnej. Dla terenu obiektow
produkcyjnych, skladow i magazynow i zabudowy ustugowej, oznaczonego w planie
symbolem P, U, obowigzujq wskazniki dotyczqce zagospodarowania i uzytkowania
okreslone w rozdziale 5.3.3. na str. 29 studium: 1) minimum 30% powierzchni dziatki
nalezy pozostawi¢ jako powierzchnig biologicznie czynng, 2) wysokos¢ budynkow do
10 m; 3) miejsca parkingowe, z uwzglednieniem potrzeb 0sob niepetnosprawnych,
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nalezy zapewnié¢ w obrebie terenu inwestycji, w ilosci odpowiedniej dla rodzaju dzia-
talnosci: 3 miejsca na kazde 100 m? powierzchni ustugowej lub na 5 pracownikow. Sad
réowniez dodal, ze zgodnos¢ miedzy trescig studium a trescig planu miejscowego, to
kontynuacja identycznosci zasad zagospodarowania terenu ustalanych ogolnie w stu-
dium i podlegajqgcych sprecyzowaniu (doprecyzowaniu) w planie miejscowym. Plan
miejscowy nie moze wprowadzi¢ zmian w zakresie kierunkow zagospodarowania i zasad
zagospodarowania, a jedynie doprecyzowac te zasady i to w taki sposob, aby nie
doprowadzi¢ do ich zmiany lub modyfikacji. Studium z zalozenia ma by¢ aktem elas-
tycznym, ktory jednak zawiera nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania prze-
strzennego. Studium nie ma, co prawda, mocy aktu powszechnie obowigzujgcego (nie
jest aktem prawa miejscowego), lecz jako akt planistyczny okresla polityke przestrzen-
ng gminy i wigze organy gminy przy sporzqdzeniu miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Skoro w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy okresla si¢ m.in. kierunki zmian w przeznaczaniu terenow, to
gmina w ramach uprawnien wynikajqcych z wladztwa planistycznego, moze zmienic¢
w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszarow, ale tylko
w granicach zakreslonych ustaleniami studium. Inne przeznaczenie konkretnego terenu
w planie miejscowym niz przeznaczenie przyjete w studium kwalifikowane jest jako
istotne naruszenie prawa, tj. art. 9 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, zwlaszcza gdy przeznaczenie terenu w planie jest catkowicie odmienne
od ustalonego w studium.

W ramach analizowanej sprawy znéw mozna stwierdzi¢ rozbiezno$¢ miedzy prze-
znaczeniami okre§lonymi w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego a miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego. Wskazane
rozbieznosci sa jednak szersze i odnosza si¢ rowniez do innych parametréw dotycza-
cych zagospodarowania terenu. Mozna wskazac, ze znow zauwazalne sg konsekwencje
braku elastyczno$ci w planowaniu. Niemniej przedmiotowy przyktad obrazuje rowniez
fakt niedookreslonej roli/formutly studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego. W przedmiotowym wariancie pojawity si¢ rozbieznos$ci migdzy
planem a takze bardziej szczegblowymi wytycznymi zawartymi w studium. Mozna
domniemywa¢, ze przynajmniej cz¢$¢ wskazanych rozbiezno$ci przy sporzadzaniu
planu pojawita si¢ nieswiadomie (wskutek btednej wyktadni postanowien studium).
Powyzszy przypadek mozna potraktowac jako zobrazowanie szerszego zagrozenia.
W rozdziale 2 przedstawiono rozwazania dotyczace optymalnego, szerszego przetoze-
nia tresci strategii rozwoju (zwlaszcza strategii rozwoju lokalnego) na sfer¢ planowania
przestrzennego. Trzeba pami¢taé, ze proba przeniesienia wytycznych zawartych w akcie
wewnetrznie wigzacym (strategia/studium, itd.) do sfery regulacyjnej zawsze powodu-
je ryzyko takich sytuacji. Jakkolwiek, ograniczenie si¢ do bardziej ogélnych wytycz-
nych, moze skutkowac¢ zupelnym ich ignorowaniem na etapie realizacyjnym. Powyzsze
wpisuje si¢ w szerszg debate na temat optymalnej szczegdtowosci/ elastycznosci prze-
pisow planistycznych. W kontekscie polskiego systemu planowania przestrzennego
dodatkowsa specyficzng cechg jest wlasnie poszerzone ryzyko zignorowania w sferze
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regulacyjnej i realizacyjnej bardziej ogélnych (z tej perspektywy) postanowien aktow
strategicznych. Stad biora si¢ proby ich doprecyzowania, co moze konczy¢ si¢ wlasnie
tak, jak w powyzszym przypadku.

W sprawie zakonczonej wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Szczecinie z 21 kwietnia 2021 r. (I SA/Sz 900/20, Legalis) skarzacy wskazywat,
ze podjeta uchwala narusza postanowienia Studium uwarunkowan i kierunkow zagos-
podarowania przestrzennego Miasta N. w zakresie ustalen dotyczqcych terenu dziatki
nr (...), gdyz w czesci tekstowej i na mapie planu zagospodarowania przestrzennego
okreslono jq symbolem N7/20.U — wyznaczajgcym jej funkcje jako teren zabudowy
ustugowej, N7/40.US —wyznaczajgcym jej funkcje jako teren sportu i rekreacji, N7/
63.ZP, N7/64.ZP — wyznaczajqcym jej funkcje jako teren zieleni parkowej i droge
publiczng gminng — zakazujgc ich zabudowy i ograniczajgc, w czesci przeznaczonej
na ustugi, mozliwosc¢ jej zabudowy mieszkaniowej wytgcznie na potrzeby wlasne inwes-
tora (w tym odrebnych budynkow mieszkalnych) — pod warunkiem, ze jej powierzchnia
uzytkowa nie przekroczy 25% powierzchni funkcji podstawowej, a takze raport oddzia-
tywania na srodowisko nie wykluczy mozliwosci wspolnej lokalizacji funkcji mieszkal-
nej ze wzgledu na rodzaj przedsiewziecia podstawowego. Powyzsze stoi w sprzecznosci
z wytycznymi Studium, gdzie w czesci tekstowej wskazano, Ze traktuje ono co do zasady
caly obszar w granicach miasta jako "strefe zabudowy" (str. 90 studium, cz. Il teksto-
wa), co zgodnie z przyjetq metodykq i generalnymi ustaleniami formalnymi oznacza, ze
nie stawia przeszkod w zabudowie Zadnych terenow na tych obszarach. Studium ustala
za konieczne, dla zapewnienia prawidlfowego rozwoju miasta, uwzglednienie w jego
dalszym rozwoju powigzan strukturalnych z obszarami otaczajgcymi, szczegolnie w za-
kresie funkcji i cigglosci obszarow zabudowy, a takze sprawnosci ukladu komunikacyyj-
nego. Nie znalazlo to jednak odzwierciedlenia w planie dla przedmiotowej dziatki, ktory
zakazuje jej zabudowy, m.in. w zakresie mieszkaniowym, hotelarskim i turystycznym.
Zdaniem skarzgcego, nieproporcjonalnie wyznaczone w planie powierzchnie pasow
terenu zieleni parkowej oddzielajgce teren sportu i rekreacji i teren ustug, nie znajdujq
potwierdzenia w studium. Chcgc przeznaczy¢ te obszary pod pasy terenu zieleni par-
kowej, o powierzchniach, takich jak w planie, prawodawca lokalny powinien wczesniej
przeprowadzi¢ stosowne zmiany studium.

W odpowiedzi sad stwierdzil niewazno$¢ planu. Zwrécit jednak uwage na inna
kwesti¢. Wyrazit oceng, zgodnie z ktéra jakkolwiek nalezy sie zgodzi¢ z organem, iz
dopuszczalne jest rownolegle prowadzenie prac nad studium i planem miejscowym, to
Jednak, w ocenie Sqdu, uchwalenie obu tych aktow na jednym posiedzeniu rady gminy
nie jest dopuszczalne. Jak wynika z przytoczonego wyzej art. 14 ust. 5 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, rozwigzania przyjete w studium powinny
by¢ przedmiotem szczegolowej analizy organu wykonawczego gminy przed przystgpie-
niem do opracowania planu. Przepis ten koresponduje z art. 20 ust. 1 ustawy, ktory
stanowi, zZe plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on
ustalen studium, rozstrzygajgc jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu
planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury
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technicznej, ktore nalezq do zadan wiasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania,
zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Czes¢ tekstowa planu stanowi tresé
uchwaty, czesé graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalqczniki do
uchwaly. Oznacza to, zdaniem Sqdu, ze zgodnos¢ mpzp z ustaleniami studium jest
przeprowadzana dwuetapowo — przed przystgpieniem do opracowania planu, a nastep-
nie po przyjeciu przez ten dokument ostatecznego ksztattu. Taki sposob procedowania
stuzy¢ ma temu, aby wszelkie niezgodnosci ze studium zostaly wyeliminowane bgdz na
wezesnym etapie, bqdz przed ostatecznym uchwaleniem planu miejscowego. Wyklucza
to, zdaniem Sqdu, mozliwos¢ przeprowadzenia analizy w tym przedmiocie na jednym
posiedzeniu rady gminy rowniez z tego powodu, iz stwierdzenie zgodnosci ze studium
musi odnosic¢ sie do uchwaty obowigzujqcej, a wiec takiej, ktora zostata uchwalona
i weszta w zycie, a nie do procedowanego dopiero projektu, bqdz uchwaty, ktora
zostata podjeta kilkadziesigt minut wezesniej. Taki sposob podjecia uchwaly w przed-
miocie planu miejscowego czyni caly ten proces, ktory z natury rzeczy jest skompliko-
wany i powinien si¢ sprowadza¢ do rzetelnego i kompleksowego zbadania zgodnosci
planu ze studium — iluzorycznym i pozbawionym znaczenia, ktore nadaje mu ustawo-
dawca.

W przedmiotowej sytuacji problem dotyczyl wprowadzanych przez plan ograniczen
zabudowy (zdaniem skarzacego nadmiernych w stosunku do postanowien studium). Nie
wchodzac w szczegdtowe porownanie obu aktéw, trzeba zaznaczyé, ze wyznaczanie
terendw zieleni na réznych obszarach wydaje si¢ jednym z bardziej uzasadnionych
dziatan w planowaniu przestrzennym i zasadniczo presja inwestorow zwalczajaca takie
praktyki jest szkodliwa. Sad skupit si¢ jednak na innym aspekcie: uchwaleniu obu aktow
(studium i planu) na jednym posiedzeniu rady gminy. Znéw btad proceduralny doprowa-
dzit do stwierdzenia niewaznosci potencjalnie bardzo potrzebnego planu. To dobry przy-
ktad tego, jak ze wzgledéw pozamerytorycznych moga by¢ poprzez regulacje
prawne modyfikowane cele planowania przestrzennego. Co ciekawe, w przedmiotowym
przypadku istotng role odgrywaja rowniez przepisy proceduralne dotyczace studium
(niestanowigcego przeciez aktu powszechnie wigzacego).

W sprawie zakonczonej wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 9 marca 2021 (IV SA/Wa 1282/20, Legalis) skarzacy wskazywal, ze
zapisy uchwaly dotyczgce dziatek nr ew. (...) i (...) sq niezgodne z ustaleniami Studium.
Zapisy Studium, a dokladnie rys. nr 1 uwarunkowania zagospodarowania przestrzen-
nego i rys. nr 14 struktura funkcjonalno-przestrzenna kierunki zagospodarowania
przestrzennego okreslity bowiem uwarunkowania zagospodarowania i strukture funk-
cjonalng terenu, na ktorym znajduje sie nieruchomosé, okreslajqc je jako teren ustug
oznaczony literg (...). Skarzqca podkreslila przy tym, zZe zarowno tekst Studium, jak
i wskazane wyzej rysunki okreslajq osobng kategorie terenu dedykowang dla ustug
administracji oraz innych obiektow uzytecznosci publicznej oznaczang symbolem (...)
— teren ustug administracji, ktora jednak nie zostala uzyta dla okreslenia w Studium
przeznaczenia tej konkretnej nieruchomosci. (...) Naruszenie polega na przyjeciu pla-
nu, ktorym w zatqczniku graficznym nr [ oraz § 4 ust. 1 pkt 10 uchwaly okresla
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przeznaczenie nieruchomosci jako "U-A — teren ustug administracji publicznej i w § 4
ust. 2 uchwaly przeznacza Nieruchomosé¢ do realizacji celu publicznego "Tereny (...)
przeznacza sig do realizacji inwestycji celu publicznego" oraz okresla w § 60 uchwaty
szczegolowe przeznaczenie Nieruchomosci jako (...) teren ustug administracji, przezna-
czenie terenu podstawowe: ustugi administracji — zabudowa biurowa.

Sad uwzglednit skarge, uznajac, ze w niniejszej sprawie w ocenie sqdu racje ma
skarzgca podnoszqgc, ze zapisy planu dla obszaru (...) pozostajq w sprzecznosci z za-
pisami Studium. Ze Studium wynika bowiem, ze dziatki nr ew. (...) i (...) znajdujq sie
w obszarze oznaczonym na rysunku 14 Studium symbolem (...) — teren ustug, dla
ktorego Studium ustala priorytet dla lokalizowania ustug z zakresu: obstugi imprez
miedzynarodowych (obiekty kongresowe i targowo-wystawiennicze), administracji, or-
ganizacji spolecznych, dyspozycji i wspotpracy gospodarczej, obrotu finansowego,
ubezpieczen, kultury, nauki, wdrazania wyspecjalizowanych nowoczesnych technologii
(parki technologiczne, instytuty badawcze, inkubatory przedsiebiorczosci, itp.), szkol-
nictwa, handlu, oswiaty, gastronomii, hotelarstwa, turystyki, sportu (w tym duzych
obiektow sportowych dla organizacji imprez miedzynarodowych), transportu, tgcznos-
ci, itp. — o charakterze migdzynarodowym, krajowym i ogolnomiejskim. Dopuszczajgc
Jjednoczesnie w tym obszarze lokalizowanie: funkcji mieszkaniowej — z zaleceniem, by
udziat tej funkcji ksztattowat si¢ do 40% powierzchni zabudowy na terenie, niezbednych
inwestycji celu publicznego z zakresu infrastruktury spotecznej, matych i srednich
obiektow produkcyjnych stosujgcych nowoczesne technologie, funkcji uzupetniajgcych
zwigzanych z funkcjq podstawowq. Jednoczesnie, co stusznie zauwaza skarzgca, w Stu-
dium (rys. 1 i 14) wyodrebnione zostaly obszary oznaczone symbolem (...) — tereny
ustug administracji, co oznacza, ze nie mozna przyjgc, iz obszar (...) obejmuje rowniez
i ten rodzaj ustug, skoro zostat on wyodrebniony w Studium. Z kolei w planie wskazane
wyzej dziatki znalazly sie w obszarze oznaczonym na rysunku planu symbolem (...) Jest
to zgodnie z § 4 ust. I pkt 10 i ust. 2 — teren ustug administracji publicznej, ktory zostat
przeznaczony do realizacji inwestycji celu publicznego. Obszar ten zgodnie z § 60 jako
przeznaczenie podstawowe ustala — ustugi administracji — zabudowa biurowa. Zauwa-
zenia zatem wymaga, ze zapis § 60 (dot. obszaru oznaczonego na rys. planu symbolem
(...)) planu przy jednoczesnym uwzglednieniu zapisow § 4, jednoznacznie wskazujg, na
sprzecznoS¢ zapisow planu ze Studium. Szczegdlnie, Ze Studium przewiduje zarowno
tereny pod ustugi (...)), jak rowniez odrebnie pod tereny ustug administracji, a nieru-
chomos¢ dzierzawiona przez skarzqcq znajduje sie zgodnie z zapisami Studium na
terenie przeznaczonym pod ustugi. Wskazac takze nalezy, ze Studium dla obszaru
oznaczonego symbolem U.30, w ktorym znajduje sie nieruchomosc dzierzawiona przez
skarzgcq, dopuszcza lokalizowanie inwestycji celu publicznego, jednak wylgcznie jako
niezbednych z zakresu infrastruktury spotecznej obejmujgcych: inwestycje oswiaty,
zdrowia i opieki spolecznej, oraz kultury. Tym samym rowniez w tym zakresie zapisy
planu pozostajq w sprzecznosci z ustaleniami Studium.

Przedmiotowy przyktad obejmuje powazne zroznicowanie terminologiczne, zawar-
te zarowno w studium jak i w planie. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze w tym przypadku
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podmioty sporzadzajace niniejsze akty planistyczne, same pogubily si¢ w wyodrebnio-
nych przez siebie strefach terenu. Mozna odnie$¢ to do dyskusji na temat stopnia
skomplikowania postanowien planistycznych. Nadmierna komplikacja moze dopro-
wadzi¢ — jak w przedmiotowym przypadku — do zagubienia si¢ samej gminy odpowie-
dzialnej za sporzadzanie aktéw planistycznych — w ich tresci.

Ostatnia z przytoczonych spraw wiagze si¢ z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gdansku z 3 czerwca 2020 r. (II SA/Gd 775/19, Legalis). W przed-
miotowym przypadku skarzacy (ktorym byl wojewoda jako organ nadzoru) podnosit m.
in., ze kwestionowana uchwata narusza takze Studium z tego wzgledu, ze w § 24 ust.
3 pkt 5 — tereny zabudowy rekreacyjnej pensjonatowej, turystycznej oznaczone symbo-
lem MT; w § 25 ust. 5 pkt 5 — tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej ozna-
czone symbolem MW.1; w § 30 ust. 4 pkt 4 i 5 — tereny obiektow produkcyjnych,
sktadow, magazynow oznaczonych symbolem P.1 (odpowiadajgcych swoim zakresem
obszarowi Studium jako obszary zabudowy wielofunkcyjnej, w szczegolnosci zabudowy
mieszkaniowo-ustugowej, ustugowo-produkcyjnej i ustugowej D.2); w § 31 ust. 4 pkt
4 i 5 — tereny obiektow produkcyjnych, sktadow, magazynow oznaczonych symbolem
P i numerem wyrozniajgcym (odpowiadajgcych swoim zakresem obszarom w studium
okreslonym jako obszary D.2), okreslono wskazniki minimalne udziatow powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni budowlanej oraz wskaznikow wiel-
kosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni terenu odmiennie niz zostato to
okreslone w Studium dla ww. terenow. Dodatkowo, w § 26 ust. 3 pkt 4 uchwaly do-
puszczono na terenach zabudowy ustugowej, funkcji mieszkaniowej oraz budynkow
mieszkalnych, a takze okreslenie w § 26 ust. 4 parametrow i wskaznikow zabudowy
ogolnie, bez podziatu na zabudowe ustugowq i mieszkaniowq, co powoduje niezgod-
nos¢ w zakresie parametrow i wskaznikow zabudowy mieszkaniowej ze Studium dla
obszaru D.2, ktoremu odpowiada karta terenu oznaczona w planie symbolem U.2.

Sad uwzglednil niniejszy zarzut. Wyjasnit, ze jako niezgodne ze Studium nalezato
uznac¢ wprowadzenie w § 24 ust. 4 pkt 5 uchwaly — tereny zabudowy pensjonatowej,
turystycznej oznaczone symbolem MT wskaznika minimalnego udziatu powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni budowlanej na poziomie 20%,
w sytuacji gdy w Studium dla tego obszaru, oznaczonego jako B.4 (obejmujgcym swoim
zakresem obszar MT.5 i MT.6 z zalgcznika graficznego do planu), dla terenow zabu-
dowy rekreacyjnej wskaznik ten okreslono na poziomie minimum 50% (str. 148 stu-
dium). Podobnie niezgodne ze Studium jest okreslenie w § 25 ust. 5 pkt 5 uchwaly dla
terenu oznaczonego symbolem MW.1 — tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej
— wskaznika minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
powierzchni budowlanej na poziomie 20% i wielkosci powierzchni zabudowy w stosun-
ku do powierzchni na poziomie do 50%, w sytuacji gdy w Studium dla tego obszaru,
oznaczonego jako D.2 (obejmujgcego swoim zakresem obszar MW.1 z zalqcznika gra-
ficznego do planu), dla zabudowy o funkcji mieszkaniowej wskaznik powierzchni bio-
logicznie czynnej okreslono na poziomie minimum 35%, a wskaznik maksymalnej
powierzchni zabudowy okreslono na poziomie maksymalnie do 35% (str. 149 studium).
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Tak samo, jako niezgodne ze Studium nalezato uznac okreslenie w § 30 ust. 4 pkt 41 5
uchwaty — tereny obiektow produkcyjnych, sktadow, magazynow, oznaczonych symbo-
lem P.1, wskaznika minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej w odniesie-
niu do powierzchni budowlanej na poziomie 10%, zas wielkos¢ powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni terenu na poziomie do 70%, w sytuacji gdy tereny te
odpowiadajg swoim zakresem obszarom w Studium okreslonym jako obszary zabudowy
wielofunkcyjnej, w szczegolnosci zabudowy mieszkaniowo-ustugowej, ustugowo-
-produkcyjnej i ustugowej D.2, gdzie dla zabudowy o funkcji produkcyjnej i ustugowej
wskaznik powierzchni biologicznie czynnej okreslono na poziomie minimum 20%,
a wskaznik maksymalnej powierzchni zabudowy okreslono na poziomie maksymalnie
do 45% (str. 149 Studium). Wreszcie racje ma Wojewoda wskazujqc, Ze nieprawidtowo
okreslono w § 31 ust. 4 pkt 41 5 uchwaly, dla terenu oznaczonego symbolem P i nume-
rem wyrozniajgcym — tereny obiektow produkcyjnych, sktadow, magazynow, wskaznika
minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
budowlanej na poziomie 10%, zas wielkos¢ powierzchni zabudowy w stosunku do
powierzchni terenu na poziomie do 70%, w sytuacji gdy tereny te odpowiadajq swoim
zakresem obszarom w Studium okreslonym jako obszary zabudowy wielofunkcyjnej
w szczegolnosci zabudowy mieszkaniowo-ustugowej, ustugowo-produkcyjnej i ustugo-
wej D.2, gdzie dla zabudowy o funkcji produkcyjnej i ustugowej wskaznik powierzchni
biologicznie czynnej okreslono na poziomie 20%, a wskaznik maksymalnej powierzchni
zabudowy okreslono na poziomie maksymalnie do 45% (str. 149 studium). Dodatkowo,
sqd dzialajqc z urzedu stwierdzil, ze dopuszczenie w § 26 ust. 4 uchwaly, dotyczgcym
karty terenow zabudowy ustugowej i techniczno-produkcyjnej oznaczonych symbolem
U, P.1, parametrow i wskaznikow zabudowy dla zabudowy ogdlnie, bez podzialu na
zabudowe ustugowq i mieszkaniowq, powoduje niezgodnos¢ w zakresie parametrow
i wskaznikow zabudowy mieszkaniowej ze Studium. W uchwale okreslono bowiem
wskaznik minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do po-
wierzchni dziatki budowlanej na poziomie 20%, zas wskaznik wielkosci powierzchni
zabudowy w stosunku do powierzchni terenu na poziomie 45%. Porownanie tych
wskaznikow z odpowiadajgcymi im wskaznikami w Studium wskazuje na niezgodnosc
planu ze Studium, bowiem w Studium dla obszaru D.2 (w granicach ktorego potozone
sq karty terenu oznaczona symbolem U, P.1) dla zabudowy o funkcji mieszkaniowej
wskaznik powierzchni biologicznie czynnej okreslono na poziomie minimum 35%,
a wskaznik maksymalnej powierzchni zabudowy okreslono na poziomie maksymalnie
do 35%. Wskazniki zawarte w planie zatem pozostajq w niezgodnosci z tymi, ktore
przewidziano w Studium. Odnoszqc si¢ do wskazanych uchybien trzeba stwierdzié, ze
w sytuacji, gdy gmina decyduje sie na sporzqdzenie aktu planistycznego, jakim jest
Studium, ktory odzwierciedla pewng koncepcje zagospodarowania tej gminy, to organ
uchwatodawczy sporzqdzajqcy plan, czy to dla calej gminy, czy dla poszczegdlnych jej
obrebow, nie moze w ramach przystugujgcego mu wladztwa planistycznego odstgpo-
wacé od okreslonych w Studium warunkow. Jezeli zatem Studium ustala wskazniki
dotyczqce zabudowy na poszczegolnych terenach, to organ uchwatodawczy przy spo-
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rzgdzaniu planu zobowigzany jest respektowac te ustalania, co wprost wynika z cyto-
wanych juz przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Wskazniki te majq wprawdzie charakter widetkowy (wskazujq wartos¢ minimalng lub
maksymalng), co oznacza, ze organ gminy w planie musi ustali¢ wielkos¢ wskaznika
w taki sposob, aby miescit sie¢ w tych widetkach. Z takq jednak sytuacjg, nie mamy do
czynienia we wskazanych ustaleniach planu, ktore wprost naruszajg ustalone w Studium
widelki, przyjecie mniejszej minimalnej powierzchni biologicznie czynnej, niz wskazana
w Studium dla poszczegolnych obszarow i jednoczesnie zwigkszenie powierzchni za-
budowy w stosunku do ustalen Studium.

Powyzszy przyklad zawiera szerszy, zrdznicowany katalog mozliwych rozbieznos-
ci pomigdzy trescig planu a trescig studium. Nie mozna wykluczy¢ zaistnienia takich,
jak niniejsza sytuacji, w ktorych w ramach jednego stanu faktycznego tych rozbiez-
nosci jest zdecydowanie wigcej. Jest to rowniez przyktad dziatania skarzacego/inwes-
tora, ktory w przedmiotowej sytuacji poszukuje wszelkich mozliwych rozbieznosci.
Wydaje sie, ze ustawodawca rowniez w tym zakresie doprowadzitl do praktyk razaco
sprzecznych z zalozeniami i celami planowania przestrzennego. Polegaja one na usil-
nym wyodrgbnianiu szczegotowych, formalnych rozbieznosci migdzy aktem koncep-
cyjnym/strategicznym a aktem ze sfery regulacyjnej. W przedmiotowe]j sytuacji
réwniez mozna stwierdzi¢ nadmierng rol¢ regulacji prawnych, ktore ukierunkowuja
praktyke planistyczng na zupetnie niepotrzebne tory.

Podsumowanie

Analiza orzeczen sagdowych dotyczacych relacji miedzy tresScig studidéw uwarunko-
wan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego a miejscowymi planami zagospo-
darowania przestrzennego sktania do kilku wnioskéw. Problem rozbiezno$ci migdzy
wskazanymi aktami jest zauwazalny w orzecznictwie. Trzeba zresztg pamigtaé, ze nie
jest to jedyny etap, w ktorym niniejsze kwestie podlegaja prawnej wyktadni. Po uchwa-
leniu planu, jest on rowniez analizowany przez organy nadzoru (wojewodow), ktore
mogg rowniez zakwestionowa¢ przedmiotowe uchwaty. To jednak przed sadami admi-
nistracyjnymi odbywaja si¢ najbardziej intensywne konflikty przestrzenne: do podjecia
oceny przez sady niezbgdna jest bowiem skarga i wskazanie konkretnego zarzutu.

Z perspektywy rozstrzygni¢¢ nie stwierdzono dominujgcej tendencji: zaréwno
w sprawach ogoétem, jak tez w sprawach dotyczacych bezposrednio problematyki prze-
znaczenia terenu w aktach planistycznych, kierunki rozstrzygni¢¢ sadéw sa bardzo
zblizone: w prawie identycznej liczbie przypadkoéw sady oddalaja skargi lub stwier-
dzaja niewaznos$¢ plandw.

Zwraca natomiast uwagg analiza poszczegolnych studiow przypadkoéw. To przede
wszystkim z tej perspektywy zauwazalne jest to, jak nieadekwatne regulacje prawne
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moga ukierunkowywaé na zupelie inng plaszczyzng debat¢ dotyczaca planowania
przestrzennego w danej gminie. Co istotne, czgsto wigze si¢ to z istotnymi negatyw-
nymi skutkami dla przestrzeni gminy i zablokowaniem realizacji planéw zawierajacych
cenne i potrzebne rozwigzania. Generalnie stabos$ci te polegaja na:

* braku elastyczno$ci przepiséw;

* nieumiejetnosci (systemowej) przetozenia postanowien strategicznych/koncep-
cyjnych na sfer¢ realizacyjna;

* nadmiernej roli przepisow typowo proceduralnych;

» prowokowaniu uzytkownikéw przestrzeni do wyszukiwania szczegdélowych
rozbieznosci migdzy poszczegdlnymi rodzajami aktow planowania przestrzen-
nego.

Problemy dotyczace relacji studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego powoli
staja si¢ mniej istotne z perspektywy praktycznej (w zwigzku z sukcesywng likwidacja
studiow uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego w gminach).
Nalezy jednak podkresli¢, ze podobne staboSci moga pojawic si¢ przy okreslaniu po-
wigzan migdzy nowymi strategiami rozwoju a planami ogdlnymi i planami miej-
scowymi. Mozna wrecz wskazaé¢, ze negatywne doswiadczenia dotyczace studiow
powinny by¢ przeanalizowane w kazdej gminie, w ktorej rozpoczynajg si¢ prace nad
nowymi strategiami rozwoju.
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ZAKONCZENIE

W przedmiotowej publikacji podj¢to probe analizy wybranych aspektéw dotycza-
cych strategicznego planowania przestrzennego. Intencja autorow bylo wielo-
wymiarowe ujecie wskazanego zagadnienia. Przede wszystkim uwzgledniono wigc
dyskusj¢ migedzynarodowa oraz ponadkrajowe dokumenty strategiczne. W rozdziale
pierwszym wykazano, ze chociaz pojecie strategicznego planowania przestrzennego
jest powaznie osadzone w literaturze, to w systemach wielu panstw ujmowane jest
na zupelie odmienne sposoby. Wystepuja takze rozbieznosci terminologiczne. Powyz-
sze bariery nie przekreslaja jednak waznej roli strategicznego planowania przestrzen-
nego. Szczegolnie istotna i potrzebna jest jego cecha powigzania z dlugoterminowsg
perspektywa. Obecnie nie budzi rowniez watpliwosci, ze strategiczne planowanie prze-
strzenne musi by¢ powiazane z integracja polityk rozwoju. Zauwazalne jest to zwlasz-
cza w panstwach Unii Europejskiej. Nalezy zreszta wskaza¢ (na podstawie analizy
zawartej w rozdziale 3), ze rowniez w strategiach ponadkrajowych wymiar przestrzen-
ny nie zawsze bywa cato$ciowo i adekwatnie do potrzeb ujmowany. Z drugiej strony,
tre$¢ strategii ponadlokalnych czesto znajduje ograniczone zastosowanie w poszczegol-
nych panstwach, zwlaszcza z perspektywy lokalne;j.

Osobnego podkreslenia wymaga kontekst potaczenia strategicznego planowania
przestrzennego i regulacyjnego planowania przestrzennego. To bowiem czgsto wiasnie
z tej perspektywy strategiczne planowanie przestrzenne nie bywa czytelne i nie jest
rozumiane. W publikacji wskazano na liczne bariery i zagrozenia z tym zwigzane.
Z jednej strony wystepuje ryzyko zignorowania przez perspektywe prawng sfery stra-
tegicznej. Z drugiej jednak strony nie mozna tez ,,przeregulowac” przepisow, w tym
nadawaé postanowieniom strategicznym wymiaru regulacyjnego. Nadmiernie szczegd-
towe regulacje, nawet ustanowione w dobrych intencjach, w praktyce moga powaznie
blokowa¢ rozwoj. Prawidlowe powigzanie pomiedzy dwiema wskazanymi sferami za-
lezy nie tylko od odpowiednich uregulowan systemowych. To réwniez kwestia pozio-
mu kultury planistycznej oraz sprawnos$ci wladz publicznych (réznych szczebli).
Niewatpliwie, przetozenie perspektywy strategicznej na regulacyjng begdzie znacznie
tatwiejsze w przypadkach systemoéw o rozwinietym poziomie zintegrowanego plano-
wania rozwoju oraz rozwinictej elastycznosci w planowaniu.

Odnoszac powyzsze wytyczne do Polski, trzeba wcigz dostrzega¢ powazne ograni-
czenia. W polskim systemie planowania przestrzennego poza stabo$cia rozwigzan
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prawnych diagnozuje si¢ bowiem réwniez niski poziom kultury planistycznej i nie-
sprawno$¢ wladz publicznych w planowaniu przestrzennym. Studium przypadku Polski
jest zreszta ciekawe pod wieloma wzgledami z perspektywy teoretycznej. Warto bo-
wiem przypomnie¢ (przedstawione w rozdziale 2 i w rozdziale 4) proby uje¢ w polskim
systemie, elementow strategicznego planowania przestrzennego. W ramach stanu praw-
nego sprzed nowelizacji z roku 2023 dotyczyty one:

* Formuty i treSci studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego — aktow tak naprawde niedookreslonych z perspektywy ich roli.
Teoretycznie powinny one zawiera¢ cato$ciowa koncepcje rozwoju przestrzen-
nego gminy. W praktyce w wielu przypadkach dawaty dowod swoistej bezsilnos$ci
wielu wladz gminnych w zakresie bardziej odpowiedzialnego ksztattowania
przestrzeni;

* Wymiaru przestrzennego strategii rozwoju gmin. Ustawodawca okre$lit wybrane
elementy treSci wskazanych strategii. W praktyce jednak wskazane wytyczne
zostaly w zroéznicowanym zakresie ujete. W wielu gminach sposéb ujecia tych
treSci byl nieprecyzyjny, chaotyczny i nasuwajgcy pewne terminologiczne
zastrzezenia. Szczegolnie cickawie wyglada problem ewentualnej relacji migdzy
strategiami rozwoju a trescig studidow uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego. Po nowelizacji systemu planowania przestrzennego
z 2023 r. wskazany problem zniknie (a przynajmniej zostanie ograniczony).
Niemniej daje on obraz chaotycznego ujg¢cia strategicznego planowania
przestrzennego w polskim systemie. Te same uwagi mozna zgtasza¢ do sposobow
uje¢ w strategiach lokalnych modelow struktury funkcjonalno-przestrzenne;.

Relacja sfery strategicznej i regulacyjnej w polskich warunkach, zostata przedsta-
wiona w rozdziale 5. Nalezy to rowniez uznaé za cickawy przypadek. W stanie praw-
nym sprzed nowelizacji z roku 2023 obejmowal on sytuacj¢, w ktorej sady
administracyjne dokonuja wyktadni tresci studiow uwarunkowan i kierunkéw zagos-
podarowania przestrzennego (czyli aktow przynajmniej bliskich perspektywie strate-
gicznego planowania przestrzennego), a wykladnia ta ma istotne znaczenie
z perspektywy konkretnych konsekwencji dla wtascicieli nieruchomosci. Mozna przy-
pomnieé, ze w rozdziale 5 wyodrebniono w tym konteks$cie nastepujace problemy:

* brak elastycznosci przepisow;

* nieumiejetnos$¢ (systemowego) przelozenia postanowien strategicznych/ koncep-

cyjnych na sfer¢ realizacyjna;

* nadmierna rola przepisow typowo proceduralnych;

» prowokowanie uzytkownikow przestrzeni do wyszukiwania szczegélowych
rozbieznosci migdzy poszczegdlnymi rodzajami aktow planowania przestrzen-
nego.

Wyodrgbnione problemy mozna uzna¢ za charakterystyczne z perspektywy catego
polskiego systemu planowania przestrzennego. Ponadto osobnej analizy wymaga ich
wystepowanie w innych systemach. Brak elastyczno$ci przepisow z natury rzeczy
prowokuje bowiem do poszukiwania przy okazji ich wyktadni kolejnych argumentéw
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dla konkretnych punktéw widzenia. Naturalne wigc staja si¢ wtedy proby ,.eksploata-
¢ji” innych aktow. Tak samo naturalne wydaje si¢ poszukiwanie wszelkich mozliwych
uchybien proceduralnych (co zwlaszcza z perspektywy strategicznego planowania
przestrzennego nie stanowi priorytetu). Jezeli doda si¢ tu zdiagnozowane wcze$niej
bariery zwigzane z niska kultura planistyczng i niesprawnosciag wladz publicznych
w planowaniu przestrzennym, to oczywista konsekwencja staje si¢ wyszukiwanie przez
uzytkownikow przestrzeni wszelkich rozbieznosci i niekonsekwencji miedzy poszcze-
g6lnymi rodzajami aktéw planowania przestrzennego. Jeszcze bardziej ostabia to role
strategicznego planowania przestrzennego.

Na podstawie powyzszych analiz mozna wigc stwierdzi¢ bardzo powazne stabosci
dotyczace strategicznego planowania przestrzennego w polskim systemie. Stabo$ci
tych nie ograniczy istotnie nowelizacja przepisOw planowania przestrzennego z roku
2023. Skala zdiagnozowanych w niniejszej monografii zaniedban i wielowymiarowych
stabosci sktania do tezy, ze powigzanie strategicznego planowania przestrzennego z re-
gulacyjnym planowaniem przestrzennym wcigz bedzie trudnym zadaniem. Niemniej,
jak przedstawiono réwniez w monografii, w ramach nowelizacji podjeto probg pew-
nego uporzadkowania strategicznego planowania przestrzennego na poziomie lokal-
nym. Migdzy innymi temu ma stuzy¢ stopniowe usuwanie studiow uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego i rozbudowywanie wymiaru przestrzen-
nego strategii rozwoju. Uznajac ten kierunek za stuszny (co oczywiScie nie obejmuje
oceny catej nowelizacji przepisow) mozna wskaza¢, ze wystepuje powazne ryzyko
pojawiania si¢ zroznicowanych probleméw. Przede wszystkim mozna wyrazi¢ obawe,
czy stabosci wczes$niej uchwalanych strategii rozwoju (zdiagnozowane w rozdziale
czwartym) nie przeniosa si¢ do tych aktualnych. Inaczej to ujmujac, mozna wyrazi¢
watpliwo$¢, czy kazda nowa strategia rozwoju bedzie stanowita mocna pod wzgledem
merytorycznym podstawe dla ujecia strategicznego planowania przestrzennego w danej
gminie. Po drugie natomiast nalezy wyrazi¢ obawy, czy problemy i bariery prawne
zdiagnozowane na styku relacji strategicznego planowania przestrzennego i regulacyj-
nego planowania przestrzennego (w rozdziale piagtym) nie powtdrza si¢ przy relacjach
strategii rozwoju z planami ogdélnymi i planami miejscowymi. Wskazane powyzej dwa
rodzaje zagrozen wydaja si¢ z tej perspektywy najbardziej istotne, wymagajace statego
monitoringu (zaréwno z perspektywy centralnej/ systemowej, jak tez z perspektywy
lokalnej, poszczegodlnych gmin).

Na podstawie dokonanych rozwazan mozna zaproponowac¢ kierunki dalszej reflek-
sji teoretycznej i praktycznej dotyczacej strategicznego planowania przestrzennego.
Z perspektywy naukowej mozna zaproponowac:

» porownywanie krajowych studiéw przypadku, dotyczacych efektywnej integracji

polityk rozwoju (na ré6znych szczeblach wtadz publicznych);

* okreslanie 1 definiowanie ograniczen zwigzanych z rolg prawa w planowaniu

przestrzennym;

* krytyczng analiz¢ nowych rozwigzan prawnych oraz ewaluacj¢ tych rozwigzan

z perspektywy kryteridw waznych dla strategicznego planowania przestrzennego;
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* biezaca analize ograniczen instytucjonalnych dotyczacych polskiego systemu
planowania przestrzennego. Refleksje zawarte w prezentowanej monografii
powinny by¢ rowniez istotne z perspektywy praktycznej i skutkowac:

* poglebiong refleksja nad sposobem ujmowania wymiaru przestrzennego w stra-
tegiach rozwoju lokalnego (na zasadach okreslonych po nowelizacji przepiséw
planowania przestrzennego; w szczegolnosci doprecyzowaniem modelu struktury
funkcjonalno-przestrzennej (nie tylko w sferze prawa, ale wlasnie z perspektywy
lokalnej);

+ dalszymi prébami wdrazania do polskiego systemu przynajmniej elementow
zintegrowanego planowania rozwoju.

Temat dotyczacy strategicznego planowania przestrzennego zastluguje wigc na dal-

szg poglebiong debate. Autorzy wyrazajg nadzieje, ze prezentowana monografia moze
stanowi¢ dla tej debaty pozyteczny punkt odniesienia.
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