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Wprowadzenie

Niniejsza publikacja jest efektem prac badawczych prowadzonych w ramach pro-
jektu ,Nowy model urbanizacji w Polsce — praktyczne wdrozenie zasad odpo-
wiedzialnej urbanizacji oraz miasta zwartego (NEWURBPACT)” realizowanego
od 2019 roku przez Instytut Rozwoju Miast i Regionéw, Uczelni¢ Lazarskiego
oraz Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej w ramach strategicznego
programu badan naukowych i prac rozwojowych ,Spoleczny i gospodarczy roz-
wéj Polski w warunkach globalizujacych si¢ rynkéw” (GOSPOSTRATEG), fi-
nansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Badan i Rozwoju (umowa nr
1/384689/20/NCBR/2019 z dnia 09.01.2019 r.). W ksigzce zaprezentowano wy-
niki badan przeprowadzonych w latach 2019-2020 podczas realizacji zadania:
,2ldentyfikacja przepiséw prawnych przyczyniajacych si¢ do niekontrolowanej sub-
urbanizacji i rozpraszania zabudowy”, za ktére odpowiedzialna byta Uczelnia La-
zarskiego.

Suburbanizacja rozumiana jako proces rozrastania si¢ przedmie$¢ miejskich,
ktéremu najczesciej towarzyszy wyludnianie si¢ miasta centralnego, jest jednym
z objawéw wspoélczesnej urbanizacji. Janusz Ziétkowski, piszac o urbanizacji
i wskazujac na szereg probleméw odnoszacych sie do rozwoju miast, ktére okreslat
jako ,urbanizacje przestrzenng’, podkreslal, iz obok urbanizacji gospodarczej, de-
mograficznej i spolecznej, tak ujmowane zagadnienie jest jednym z istotniejszych
aspektéw tego procesu. Urbanizacja przestrzenna przejawia si¢ w ksztaltowaniu co-
raz wigkszej przestrzeni na modlie miejska, a ekspansja przestrzenna, jak wskazy-
wal, idzie dwoma drogami. Z jednej strony miasta rozrastaja si¢ fizycznie kosztem
przyleglych terenéw wiejskich, z drugiej strony wies przyjmuje miejskie wzorce
budownictwa. W efekcie powstaja aglomeracje, konurbacje, strefy metropolitalne,
a w ich granicach, obok przestrzeni uporzadkowanych, mnozg si¢ takze zwyrod-
niale formy przestrzenne — bieda osiedla’.

Suburbanizacja w ujeciu przestrzennym, rozumiana jako efekt proceséw ur-
banizacyjnych, prowadzac do powstawiania aglomeracji, konurbacji czy obsza-
réw (stref) metropolitalnych, przynosi w istocie trzy podstawowe problemy,

1

J. Zidtkowski, Urbanizacja, miasto, osiedle. Studia socjologiczne, Warszawa 1965, 25-26.
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mianowicie, problem uporzagdkowanego rozwoju miasta centralnego, koniecznosé
dazenia do jego zwartej przestrzennie, centrycznej zabudowy, problem zwartosci
zabudowy miast satelitarnych i wreszcie problem sieci transportowej ulatwiaja-
cej przemieszczanie si¢ pomigdzy miastem centralnym a miastami satelitarnymi.
Na te problemy naktadaja si¢ potrzeby zwigzane z zachowaniem $rodowiska natu-
ralnego w urbanizujacych si¢ obszarach oraz ochrony cennych przyrodniczo tere-
néw. Leon Krier stusznie zauwazal, iz, tak jak rodzina, miasto moze rosna¢ tylko
przez reprodukeje i zwielokrotnienie, co musi oznacza¢ policentryzm, i co prowadzi
do wniosku, iz podstawowym modulem miasta policentrycznego jest autonomiczna
dzielnica, pojeta jako miasto w miescie’. Tym samym, zaréwno miasto centralne,
jak i miasta satelitarne, powinny by¢ planowo rozwijane lub przeksztalcane, a w sy-
tuacji ich wadliwego uksztaltowania przestrzennego, wedlug podstawowego dla
miasta modelu, zakladajacego powstawanie miast i miasteczek w miescie, powia-
zanych ze sobg wi¢zami infrastrukturalnymi, zwlaszcza transportowymi, powinny
by¢ w tym kierunku przebudowywane lub rewitalizowane.

Wyijsciowe zalozenie, jakie zostalo przyjete przez zespél badawcezy zajmu-
jacy si¢ — w ujeciu poréwnawczym — problematyka podstaw prawnych kontrolo-
wania i sterowania procesami urbanizacji, w tym, zwlaszcza, procesami zabudowy
sfer podmiejskich, jak i zasad rozwoju rzadzacych miastem centralnym aglome-
racji miejskiej, sprowadzalo si¢ do przekonania, iz tak skomplikowany spotecz-
nie i ekonomicznie proces, jakim jest rozwéj wspélczesnego wielkiego miasta,
musi zosta¢ poddany szerokim regulacjom prawnym, zmierzajacym do stworze-
nia solidnych fundamentéw prawnych w zakresie planowania i zagospodarowania
przestrzennego, umozliwiajacych wtadzom publicznym skuteczne kontrolowanie
tego procesu, w celu zapewniania powstawania zabudowy odpowiadajacej kondy-
¢ji ekonomicznej i ekologicznej spoleczenistw poszczegélnych paristw, a jednoczes-
nie realizujacej potrzeby w zakresie podstawowych praw i wolnosci, w tym, przede
wszystkim, mieszkaniowe czy gospodarcze, przedstawicieli spolecznosci lokalnych,
w kontekscie intereséw ponadlokalnych ich, jak i mieszkaricéw innych miast. Dzis
bowiem, kazde duze miasto jest elementem sieci spoleczno-gospodarczo-politycz-
nej o zasiggu regionalnym, kontynentalnym czy tez globalnym, samo bedac zreszta
taka siecig’.

W pracach badawczych nad systemami prawnymi planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego wspolczesnych panstw europejskich podkresla sig, iz celem

> L. Krier, drchitektura. Wybor czy przeznaczenie, Warszawa 2001, 124.

3

O ujeciu sieciowym problematyki miejskiej zob. np. A. J. Filip, Mzasto jako struktura sieci wspolza-
leznych, Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach,
2015,217,97-114, tam tez literatura.
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tych regulacji prawych jest zagwarantowanie zréwnowazonego rozwoju, w tym
m.in. zdrowych i higienicznych warunkéw zycia, zachowanie dziedzictwa kulturo-
wego, ochrona $rodowiska i przyrody, racjonalne gospodarowanie ziemia®, zapobie-
ganie rozlewaniu si¢ terenéw zurbanizowanych® czy wreszcie realizacja publicznych
i prywatnych praw podmiotowych uzytkownikéw przestrzeni, w tym wlascicieli
terenéw, w procesach planowania zagospodarowania konkretnej przestrzeni przez
wiadze publiczne®.

Jednak tak zakreslone cele systemu planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego sa zbyt obszerne przy prowadzeniu badani prawnych zmierzajacych do znale-
zienia regul prawnych gwarantujacych kontrolowanie proceséw urbanizacji wedlug
okreslonej idei urbanistycznej. Wymagaja one zawezenia i ujecia ich w instytucjach
prawnych. Stad, aby zarysowa¢ podstawowe pola badawcze i hipotezy, ktére mialy
ulec weryfikacji w toku ponadrocznych badan, zorganizowane zostalo seminarium,
w efekcie ktérego uczestnicy wskazali na nastepujace zagadnienia prawne, ktére
moga mie¢ zasadnicze znaczenie dla proceséw kontrolowania przez wladze publiczne
proceséw urbanizacji, jak i realizacji praw podmiotéw zewnetrznych wobec pafstwa,
w tym takze coraz powszechniej dostrzeganego prawa do miasta’. W efekcie, konsy-
lium wskazalo do badan nastepujace obszary i hipotezy, ktére sprzyjaja uporzadko-
wanej urbanizacji:

1) Rozbudowane prawne zasady ogélne planowania i zagospodarowania prze-
strzennego. Zasady te opieraja si¢ na doktrynie urbanistycznej, czgsto opra-
cowanej na przelomie XIX i XX w. i porzadkuja procesy zabudowy w skali
krajowej, regionalnej i lokalnej. Wazna rol¢ odgrywaja takze rozbudowane
przepisy formulujace wymog posiadania informacji i danych wyjsciowych
do proceséw planowania i zagospodarowania przestrzennego, w szczegélnosci
w zakresie prognozowanej liczby mieszkaricéw.

2) Przepisy dotyczace oplat adiacenckich (infrastrukturalnych) naliczanych
od faktycznych kosztéw budowy infrastruktury osiedlericzej, wskazane;

G. Larsson, Syszemy planowania przestrzennego w Eurgpie Zachodnies, Warszawa 2012, 21-22.

S. Korenik, A. Zakrzewska-Pottorak, Systemy planowania przestrzennego w Europie, [w:] A. Za-
krzewska-Pottorak (red.), Planowanie przestrzenne w Europie, Wroctaw 2016, 14.

¢ H.Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na e stan-
dardow demokratycznego paristwa prawnego, Warszawa 2007, 8-9.

7 Zob. w tym zakresie dwuglos: H. Izdebski, Prawo do miasta — perspedtywa prawnika; i M.S.
Szczepanski, Prawo do miasta — perspektywa sogjologa, Samorzad Terytorialny, 2017, 12, 6-29;
1. Zachariasz, Prawo do miasta jako publiczne prawo podmiotowe, [w:] Open Eyes Book 3, Krakéw
2018, 187-206.
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ustawowo. Przede wszystkim, obowigzek wnoszenia tak skonstruowanych oplat
blokuje nieracjonalne ekonomicznie zagospodarowanie terenéw pod zabudowe.

3) Przepisy dotyczace systemu aktéw planowania przestrzennego, w szczeg6lnosci
dotyczace zaleznosci miedzy planami ogélnymi a planami specjalistycznymi,
na podstawie ktérych realizuje si¢ inwestycje publiczne i prywatne we wspéi-
czesnych panstwach, w ktérych administracja jest coraz silniej decentralizowana
i dekoncentrowana. Przepisy te wprowadzaja konieczno$¢ spéjnego planowa-
nia ogélnego i fachowego oraz planowania zagospodarowania terenéw przez
podmioty prywatne przez ustanowienie szczegdlnych przepiséw procedural-
nych umozliwiajacych wazenie intereséw publicznych, jak i prywatnych oraz
tych, ktére okreslaja materialne zaleznosci migdzy tymi typami planéw. System
spdjnych planéw daje gwarancje koordynacji dziatan w przestrzeni podmiotéw
publicznych i prywatnych, czyli ukoriczenia niezbednych inwestycji publicz-
nych i prywatnych otwierajacych tereny pod urbanizacje w tym samym czasie.

4)  Szczegolowe plany miejscowe, na podstawie ktérych realizuje si¢ zabudowe. Sa
one przygotowywane pod inwestycje i dla inwestoréw realizujacych je w kon-
kretnym czasie. Przepisy w tym zakresie nie powinny formutowac ,zasad”, lecz
przesadza¢ warunki zabudowy konkretnych dzialek, ich wielkos¢, polozenie
infrastruktury publicznej wzgledem tych dziatek. Tak skonstruowany plan daje
z kolei mozliwos¢ obliczenia kosztéw budowy infrastruktury publicznej, a,
w konsekwencji, kosztéw ponoszonych przez podmioty prywatne, zwigzanych
z zabudowg tych terenéw, ktére pokrywane sa w formie oplaty adiacenckie;.

5) Przepisy dotyczace partycypacji spolecznej. Partycypacja jest realizacja publicz-
nych i prywatnych praw podmiotowych w procesie planistycznym — procesie
powstawania aktu prawnego, na podstawie ktérego przeprowadza si¢ inwe-
stycje, a nie, jak to ujmowano w okresie PRL, udzialem czynnika spolecznego
w decyzji wladzy, ktéry mial dostarczy¢ wiedzy i doswiadczenia niezbednego
do podjecia wlasciwej decyzji. W szczegélnosci, badanie miato na celu weryfi-
kacje przypuszczenia, czy wyniki partycypacji stanowia element uzasadnienia
projektu planistycznego aktu prawnego i przeslanke skargi sadowej na ustale-
nia planu. Nie bez znaczenia dla skutecznosci planowania jest integracja po-
stepowania w sprawie oceny oddzialywania na $rodowisko z postepowaniem
planistycznym oraz zintegrowanie wynikéw tej oceny (raportu) z trescig pro-
jektu planu (element uzasadnienia przyjetego planu).

Przedmiotem analizy tak zaprojektowanego badania bylo prawo planowania i za-
gospodarowania przestrzennego w Polsce oraz w czterech paistwach europejskich,
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reprezentujgcych odmienne tradycje administracyjne, a w §lad za tym i plani-
styczne®, a mianowicie w Anglii (tradycja anglosaska), Danii (skandynawska), Fran-
¢ji (romariska) i Republice Federalnej Niemiec (germariska). Wybrane paristwa
uzna¢ mozna za reprezentatywne dla wskazanych systeméw planistycznych.

W tym miejscu kilka uwag nalezy poswieci¢ podejsciu poréwnawczemu w na-
ukach prawnych jako zagadnieniu metodycznemu. Jak podkresla si¢ w literaturze,
prawidlowo prowadzona komparatystyka prawnicza wymaga stworzenia w toku
badari warunkéw poréwnywalnosci, jak i wskazania réznic determinujacych poréw-
nywane rozwigzania prawne, czyli w przypadku badan z zakresu planowania i zago-
spodarowania przestrzennego zwréci¢ nalezy uwage przede wszystkim na kwestie
ustroju wybranych do badania panstw, przyjetych w nim regulacji prawnych od-
noszacych si¢ do podstaw prawnych funkcjonowania administracji publicznej,
wreszcie doktryny ksztaltujacej stosunki mi¢dzy obywatelami a wladza publiczna.
Trzeba tez pamigtaé, ze systemy prawne Europy kontynentalnej i obszaru common
law opieraja si¢ na tych samych warto$ciach swiatopogladowych i zasadach funk-
cjonowania panstw, a réznice miedzy nimi moga dotyczy¢ raczej przyjmowanych
w europejskich panstwach technik prawnych i czgsto maja swoje zrédto w przy-
padkowych okolicznosciach historycznych’. Te wartosci swiatopogladowe, na kté-
rych oparte jest prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego, znajduja
.n.. odzwierciedlenie w podstawowych zasadach regulujacych dzialania wiadz
publicznych i obywateli, ktére z kolei zakorzenione sa w doktrynie urbanistycz-
nej i wiedzy fachowej regulujacej cho¢by budowe i utrzymanie infrastruktury czy
ochrone srodowiska.

Wszystkie paristwa poddane analizie okresli¢ mozna jako demokratyczne pani-
stwa prawne, co oznacza, ze dzialania wladz publicznych i stosunki miedzy nimi
a obywatelami opieraja si¢ na prawie i realizowane s3 poprzez szeroko rozumiane
akty prawne'. Jednoczes$nie, w kazdym z tych panstw da si¢ wyrézni¢ prawo we-
wnetrzne, obowigzujace wiadze publiczne, w tym organy administracji publicz-
nej, jak i prawo — w polskiej terminologii — powszechnie obowiazujace, bedace
podstawg proceséw stosowania prawa wobec 0séb pafstwu podporzadkowanych.
W sferze prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego oznacza to, ze

P. Newman, A. Thornley, Urban Planning in Europe. International Competition, National Systems
and Planning Projects, Londyn—Nowy Jork 1996, 28.

Zob. szerzej np. A. Ross, Prawo skandynawskie a prawo pasistw kontynentu i common law. Kilka ogol-

nych refleksyr, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloriskiego, 31, Studia Prawnicze, 1960, 7,7 i nast.

W rozumieniu tego terminu zgodnie z terminologiczng tradycja pozytywistyczng wprowadzong
przez Hansa Kelsena, ktéry prébowal tym pojeciem obja¢ wszelkie akty majace w jego ocenie
doniosto$¢ prawng, rozszerzajac jego zastosowanie takze i na sfere stosunkéw okreslanych jako
prywatnoprawne, zob. H. Kelsen, Czyszz feoria prawa, Warszawa 2014, 56.
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problematyka badari musi obja¢ akty prawne regulujace te sfery dzialania panstwa
i obywateli, jak i akty prawne bedace planami przestrzennymi czy aktami indywi-
dualnie okreslajacymi przeznaczenie terenu, sposéb jego zagospodarowania, w tym
zabudowy badz ochrony przed zabudows.

Podkresli¢ nalezy, iz sposréd paristw, ktérych systemy prawne zostaly poddane
analizie, Wielka Brytania i wybrany przykiad Anglii", Francja oraz Dania to pan-
stwa unitarne, a Niemcy sa pafistwem federalnym. Oznacza to, iz warunki poréw-
nywalnosci prawa tych panistw zostang spetnione wtedy, gdy przedmiotem badania
prawa niemieckiego beda przepisy ustanowione przez organy paristwa federalnego
(Bund), jak i przez organy paristw czlonkowskich (Lander), bowiem dopiero one
razem okreslaja calos¢ praw regulujacych kwestie planowania i zagospodarowania
przestrzennego w tym kraju.

Poddane badaniom panstwa réznig si¢ z pewnoscia stopniem decentralizacji,
jednak nalezy wzig¢ pod uwage, iz w kazdym z nich wladze centralne oraz lokalne
realizuja zadania w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego, w tym
stanowig akty prawne o charakterze planistycznym (planowania ogélnego lub spe-
cjalistycznego). Poza Dania, w ktérej od 2018 roku zlikwidowano regionalny
poziom planowania, co moze wynika¢ z do$¢ matego terytorium i silnej monocen-
trycznosci tego pafistwa, istnieja w pozostalych pastwach wladze regionalne, ktére
takze posiadajg uprawnienia w zakresie tworzenia aktéw planistycznych.

Ustréj zaréwno Anglii, jak i Danii, Francji i RFN oparty jest na szerokim
uczestniczeniu wiadz lokalnych (gminnych) w realizacji wladzy publicznej. W sfe-
rze planowania i zagospodarowania przestrzennego oznacza to, iz we wszystkich
tych panstwach, w warunkach ustawowo wskazanych, to wlasnie wladza samo-
rzadu lokalnego odpowiada w zasadniczym stopniu za rozwdj miast i miasteczek,
w tym za ich zabudowg. Ponadto, organem samorzadu lokalnego odpowiedzial-
nym za rozwéj s3 rady (zgromadzenia), ktére, wedle reguly wskazanej w art. 3
ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r.”%, co do zasady, odpowiadaja za stanowienie i stosowanie
prawa (przyjmowanie aktéw indywidualnych) w sferze planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego. Tu wystepuje zasadnicza réznica w poréwnaniu z polskim
systemem prawnym, w ktérym w samorzadzie terytorialnym oddzielono funkcje
stanowienia prawa od stosowania prawa, a tym samym na poziomie gminnym za

" Tu wskaza¢ nalezy, iz centralnymi wladzami Anglii sa parlament i rzad Wielkiej Brytanii, pod-

czas gdy pozostale kraje — Walia, Szkocja i Irlandia majg wlasne parlamenty i administracje
(o réznej organizacji), ktérym w drodze dewolucji (devolution) zostata przekazana czesé wadzy
ustawodawczej i wykonawczej, tworzac z Wielkiej Brytanii paristwo bedace ,,asymetryczng unia
czterech czesci sktadowych”, A. Tomkins, Public Law, Oxford-Nowy Jork 2003, 1.

2 Dz U.21994 r., nr 124, poz. 607 z pézn. zm.
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przyjmowanie aktéw prawa wewnetrznego i powszechnie obowiazujacego odpo-
wiada rada gminy, za wydawanie aktéw stosowania prawa (aktéw administracyj-
nych) odpowiada jej organ wykonawczy (wéjt, burmistrz, prezydent miasta).

Punktem wyjscia niniejszego opracowania jest syntetyczne przedstawienie
polskiego prawa w zakresie, w jakim przeprowadzono badania nad prawem An-
glii, Danii, Francji i RFN, ktére zostalo zaprezentowane kontekstowo wraz z oce-
nami stworzonych regulacji prawnych, jakie pojawiaja si¢ w literaturze, a nastepnie
przedstawienie wynikéw badan wskazanych paristw, tak, aby w tej czesci szczegé-
towo, na ile tylko pozwalaly dos¢ trudne warunki, w jakich prowadzone byly ba-
dania (okres pandemii wywolanej rozprzestrzenianiem si¢ COVID-19), opisa¢
rozwigzania stosowane w tych pafstwach w celu ich konfrontacji z rozwigzaniami
wprowadzonymi do prawa polskiego.






Rozdziat I:
Prawne podstawy zarzadzania
procesami urbanizacji w Polsce

I.1. Podstawowe akty prawne regulujace procesy urbanizacji w Polsce

W Polsce procesy urbanizacji kontrolowane s3 na podstawie ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®, ktéra zawiera regula-
cje tworzgce podstawy do planowania zagospodarowania przestrzennego terenéw
miejskich i wiejskich, w tym wprowadza zasady regulujace dzialalnosé¢ osiedlericza,
tworzy system ogélnych planéw zagospodarowania przestrzennego, wprowadzajac
takze, obok tego systemu, instrument decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, pozwalajacy lokalizowa¢ inwestycje publiczne (decyzja o lokaliza-
¢ji inwestycji celu publicznego), jak i prywatne (decyzja o warunkach zabudowy).
Dopetnieniem tych przepiséw s3 unormowania zawarte w ustawie z dnia 9 paz-
dziernika 2015 r. o rewitalizacji'*, majace pozwoli¢, w intencji ustawodawcy, na sa-
nacj¢ terenéw zabudowanych wadliwie oraz w ustawie z dnia 5 lipca 2018 r.
o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz in-
westycji towarzyszacych®, dajacej mozliwo$¢ alternatywnego lokalizowania za-
budowy mieszkaniowej, niz na podstawie aktéw prawnych okreslonych w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Z kolei ustawa z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, w wyniku nowelizacji przepro-
wadzonej w 2020 r.'6, wprowadzila do systemu aktéw prawnych kontrolujacych za-
gospodarowanie przestrzeni, koncepcje¢ rozwoju i wyzwania rozwojowe kraju m.in.

B3 Dz.U.z2020 r. poz. 293 z pdzn. zm.
1 Dz.U.z2020 r. poz. 802 z pdzn. zm.
% Dz.U.22020 r. poz. 219 z pdzn. zm.

Ustawa z 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1378).
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w wymiarze przestrzennym, dokument o charakterze strategicznym zawierajacy
w istocie scenariusze rozwoju przestrzeni, ktéra zastgpila koncepcje przestrzennego
zagospodarowania kraju, opracowywang i uchwalang do tej pory na podstawie prze-
piséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zasady zagospodarowania
przestrzeni oraz warunki zabudowy regulowane s3 takze aktami podustawowymi,
majacymi charakter aktéw prawa miejscowego, jak i wewnetrznego, jako przyklady
mozna w tym miejscu wskaza¢ uchwaly okreslajace lokalne standardy urbanistyczne,
zasady sytuowania reklam, obiektéw malej architektury i ogrodzen czy akty ustana-
wiajace ochrone zabytkéw, wéd, obszarowe formy ochrony zabytkéw!.

Procesy zwiazane z realizacja wymogéw $rodowiskowych w planach zagospo-
darowania przestrzennego, a takze postepowania w zakresie dokonywania oceny
oddzialywania przedsigwzie¢ na srodowisko, reguluja: ustawa z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska'® oraz ustawa z 3 pazdziernika 2003 r. o udo-
stepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochro-
nie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko®.

Z kolei gléwne regulacje w zakresie Zrédel finansowania infrastruktury tech-
nicznej budowanej w zwiazku z procesami urbanizacji w postaci oplat adiacen-
ckich zawiera ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®,
odnoszac je jedynie do inwestycji lokalnych. Przepisy o nieruchomosciach sg uzu-
pelnione przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym od-
noszacymi si¢ do tzw. oplaty planistycznej*!. Przepisy odnoszace si¢ do scalen oraz
podzialéw gruntéw, a takze oplaty adiacenckiej, zostaly w 1961 roku wylaczone
z rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym
i zabudowaniu osiedli* i uregulowane w przepisach o gospodarce terenami w mia-
stach i osiedlach, a w roku 1985 w przepisach o gospodarce gruntami i wywlasz-
czeniu nieruchomosci®.

Dodatkowo procedury planowania i lokalizacji elementéw infrastruktury
osiedlericzej reguluja liczne tzw. ,specustawy”, ktére wprowadzajg instrumenty
analogiczne w swej prawnej konstrukcji, jak decyzja o lokalizacji inwestycji celu

7 Zob. szerzej Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa

2019, 246-250.
8 Dz.U.22020 r. poz. 1219 z pézn. zm.
¥ Dz U.z 2020 r. poz. 283 z pézn. zm.
2 Dz.U.z 2020 r. poz. 1990.
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Zob. K. Rokicka-Murszewska, Administracyino-prawne aspekty oplaty planistyczner, Torun 2019.
2 Dz.U.21939 r. nr 34, poz. 216 z pézn. zm.

% Zob. szerzej 1. Zachariasz, Uwagi wstgpne, [w:] H. 1zdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu

7 zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013, 25-27.
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publicznego, ktére sg instrumentem ich sytuowania w terenie**. System aktéw lo-
kalizujacych elementy infrastruktury publicznej uzupelniony jest takze licznymi
kompetencjami organéw administracji publicznej w zakresie stanowienia planéw
ochrony, ktére w szczegélnosci regulowane sg prawem $rodowiskowym oraz ustawg
z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody®.

Wskazane powyzej, zasadnicze dla systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego, akty prawne tworzg hierarchiczny ukltad norm prawnych? beda-
cych podstawg proceséw urbanizacji w Polsce.

I.2. Zasady planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz informacje stanowiace podstawe proceséw planistycznych

Zasady planowania i zagospodarowania przestrzennego, a takze zakres niezbed-
nych informacji, jakie powinny stanowi¢ podstawe proceséw planowania urba-
nizacji, zaréwno w skali calego kraju, jak i w skali regionalnej i lokalnej, reguluje
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Nie sg to regulacje roz-
budowane, a ich praktyczne znaczenie w procesach planistycznych, jak i w kontroli
nadzorczej oraz sadowoadministracyjnej oceni¢ mozna, biorgc pod uwagg identyfi-
kowane we wspélczesnej literaturze prawa planowania i zagospodarowania terenu
problemy w ksztaltowaniu przestrzeni, jako znikome.

Cho¢, zaraz po przyjeciu obowiazujacej ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, uwazano, ze zawarte w art. 1 tej ustawy zasady fadu prze-
strzennego i zréwnowazonego rozwoju uznaé nalezy, jak pisal Tomasz Bakowski,
nie tylko za zasady wszelkich dzialan odnoszacych si¢ do gospodarki przestrzen-
nej podmiotéw prywatnych i organéw administracji publicznej, ale przede wszyst-
kim za giéwny miernik prawidtowosci i legalnosci wykonywania przepiséw ustawy
w formach w niej przewidzianych, a tym samym takze za dyrektywy interpreta-
cyjne przy realizacji przepiséw oraz kontroli aktéw planistycznych?, to pézniejsza
praktyka stosowania tych przepiséw catkowicie zaprzeczyla tym zalozeniom.

W pierwszych latach obowigzywania przepiséw ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym wskazywano, iz pojecie tadu przestrzennego

2 Zob. szerzej T. Bakowski (red.), Specustawy inwestycyjno-budowlane, Gdansk 2020; T. Bagkowski,
K. Kaszubowski, Regulacre tak zwanych specustaw inwestycyjnych wobec samodzielnosci { wladztwa
planistycznego gminy, |w:] Przestrzer i nieruchomosei jako przedmiot prawa administracynego. Pub-

liczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, 263-276.
% Dz.U.22020 r. poz. 55 z pézn. zm.

2 P.Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowana przestrzennego, Warszawa 2009, 56-57.

2 'T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakéw 2004,

15-16.
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wymaga interpretacji, ktérej nalezy dokonywaé¢ w oparciu o wiedz¢ pozaprawna,
najczesciej urbanistyczna, w przypadku zagospodarowania konkretnych tere-
néw?, przez co, w istocie, wiedza ta stawala si¢ trescig zasady ladu przestrzen-
nego, a jednoczesnie trescig prawa, rozstrzygajac tym samym, iz fad przestrzenny
to klasyczna klauzula generalna. Z biegiem lat jednak, w doktrynie zaczgto co-
raz cze¢sciej podkreslad, iz pojecie tadu przestrzennego nie zostalo doprecyzowane
w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zaréwno w tek-
§cie pierwotnym, jak i w wyniku nowelizacji przeprowadzonych po 2003 r., nie
znalazlo takze nalezytego rozwiniecia w przepisach innych ustaw, jako cel lub jako
samoistnie chroniona warto$¢?. Z kolei, zréwnowazony rozwdj, mimo dos¢ licz-
nych opracowan doktrynalnych w tym zakresie, gléwnie za sprawg regulacji prawa
mi¢dzynarodowego, zostal, w ocenie przedstawicieli §wiata akademickiego, na tyle
stabo doprecyzowany w prawie, iz jego tre$¢ normatywna sprowadza si¢ wlasci-
wie do obowiazku utrzymania réwnowagi przyrodniczej i racjonalnej gospodarki
zasobami srodowiska przy stosowaniu prawa ochrony $rodowiska®. Prowadzi to
do sytuacji, na co wskazuje Mirostaw Gdesz, odnoszac si¢ do zasady fadu prze-
strzennego, w ktdrej, podczas sadowej kontroli aktéw okreslajacych status prze-
strzeni, sgdziowie nie za bardzo wiedza, jak to urbanistyczne i nieostre pojecie
uczyni¢ wzorcem kontroli. Jego zdaniem przepisy ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym w tym zakresie nalezy oceni¢ jako gleboko ulomne
i niepozwalajace sadom w pelni sta¢ na strazy fadu przestrzennego. Z racji tego,
trudno jest, wedtug Gdesza, ladowi przestrzennemu przyznaé range klauzuli ge-
neralnej, a interpretujac to pojecie w nawigzaniu do rozwigzan systemowych, ktére
s3 wyjatkowo ulomne, trudno jest w istocie kontrolowaé procesy planowego zago-
spodarowania przestrzeni, opierajac si¢ na nim*'. Lakoniczno$¢ regulacji prawnej
powoduje takze, iz trudno jest w procesach planistycznych oceniaé, w jaki sposéb
przyjete rozwiagzania moga oddzialtywaé¢ na réwnowage przyrodnicza i trwalo$¢
proceséw przyrodniczych, jak réwniez poprawnie diagnozowad, jakie sg potrzeby
rozwojowe lokalnych spoleczno$ci w zakresie zréwnowazonego rozwoju. Tym

28

K. Matysa-Sulinska, Normy ksztaltujgce lad przestrzenny, Warszawa 2008, 25.

¥ A.Yogel, Przepisy regulujgce proces inwestycyino-budowlany i gospodarke nieruchomosciami, [w:] A.

Fogel, M. Geszprych, A. Kosieradzka-Federczyk, M.A. Krdl, 1. Zachariasz, Ograniczenia w za-
budowie i zagospodarowaniu terenu a lad przestyzenny. Przepisy odrgbne wobec ustawy o planowaniu
7 zagospodarowaniu prestrzennym, Warszawa 2014, 87.

0 W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa

2013, 24-25.

St M. Gdesz, Lad przestrzenny z perspektywy orzecznictwa sadéw administracyjnych, [w:] M.
Nowak (red.), Ochrona ladu przestrzennego z perspetywy prawno-urbanistyczner, Warszawa 2020,
46, 63—64.
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samym, coraz czeéciej zaczyna dominowaé poglad, iz w ustawodawstwie polskim
nie wypracowano skutecznych narze¢dzi zréwnowazonego rozwoju i rozstrzygania
konfliktéw zwiazanych z zaspokojeniem potrzeb obecnego pokolenia, tak aby nie
zmniejszaé szans zaspokojenia potrzeb przysztych pokolen™.

W doktrynie i orzecznictwie sadéw administracyjnych wyksztalcit si¢ takze
poglad, iz wskazane w art. 1 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym wartosci i zasady, ktére maja by¢ brane pod uwage w procesach pla-
nowego zagospodarowania przestrzeni, nie moga stanowi¢ podstawy odmowy
uzgodnienia projektu planu miejscowego, ani materialnoprawnej podstawy do wy-
dawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego,
w tym odmowy wydania tych decyzji**. Organy maja obowigzek uwzgledniaé te
wymagania tylko w takim zakresie, w jakim posrednio przewiduja to konkretne
przepisy szczegdlne, zawarte zarGwno w ustawie o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, jak i w innych ustawach, co ma chroni¢ podmioty realizujace
inwestycje przed uznaniowoscia administracji publicznej**. Takze zawarte w art. 1
ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zasady tadu prze-
strzennego i zréwnowazonego rozwoju, nie moga stanowi¢ samoistnych podstaw
odmowy wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzen-
nego, szerzej odmowy dzialan organéw stosujacych prawo®. W ten sposéb, gtéwne
zasady majace rozstrzyga¢ o prawidlowosci proceséw planowania i ksztaltowania
zabudowy sprowadzono do roli przepiséw odsylajacych, a wobec braku w innych
ustawach norm wyraznie wskazujacych na tres¢ tych zasad, przestaja one pelni¢
role miernikéw zgodnego z prawem dzialania organéw administracji, zaréwno
w postepowaniach nadzorczych, jak i sadowoadministracyjnych.

Od poczatkéw drugiej dekady XXI wieku zaczyna si¢ wskazywad, iz plano-
wanie proceséw urbanizacji w Polsce nie jest zwigzane z potrzebami spolecz-
nymi, a zwlaszcza z liczba ludnosci, w tym takze z prognozami, ktére wykazuja,
iz spoleczenstwo polskie bedzie si¢ starzeé, a populacja do$¢ gwaltownie zmniej-
sza¢. Na dowdd braku zwigzkéw miedzy potrzebami spolecznymi a planowaniem
proceséw urbanizacji wskazuja m.in. analizy przeznaczenia terenéw dokonywane

M. Woiniak, Zasada zrownowazonego rozwopu jako tlo konfliktow w zagospodarowaniu prze-
strzennym. Uwagi wprowadzajgee — migjsce 2rownowazonego roxweu w katalogu zasad planowa-
nia przestrzennego, Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo, 2015, 118(3656), 67.

Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa
2011, 8-9.

3 Wyroki NSA: z 16 lutego 2010 r., IT OSK 1862/08, LEX nr 597414; oraz z 13 wrzesnia 2007 r.,
1T OSK 423/07, LEX nr 384353.

M. Nowak (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa

2012, 5-6.
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w obowiazujacych planach miejscowych, jak i analizy polityk przestrzennych okre-
slonych w obowiazujacych studiach uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin, ktére wykreowaly podaz terenéw przeznaczonych do zabu-
dowy w skali wielokrotnie przewyzszajacej liczbg ludnosci w Polsce (obecna, nie
mowige juz o prognozowanej), zrodzilty zobowiazania jednostek samorzadu tery-
torialnego w zakresie wykupu terenéw pod drogi publiczne siegajace miliardéw
zlotych przy gigantycznej skali spekulacji gruntami®. Tym procesom miala prze-
ciwdziala¢ nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
dokonana ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, ktéra wprowadzita
zmiany w art. 1 tej ustawy w zakresie zasad planowania przestrzennego, dodajac:
(1) zasadg priorytetu zabudowy terenéw juz zabudowanych (dogeszczanie zabu-
dowy), przed otwieraniem pod inwestycje terenéw wolnych i (2) zasade wywazania
intereséw, a takze wprowadzita wymég dokonania przeznaczenia terenéw, w szcze-
golnosci pod zabudowe, zgodnie z prognozami demograficznymi. Ustawg ta w art.
10 ust. 5-7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadzono
jednoczesnie wymog bilansowania terenéw przewidzianych w studiach uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin z potrzebami wynikaja-
cymi z istniejacego przeznaczenia terenéw pod zabudowe w planach miejscowych,
jak iz potrzebami spolecznosci lokalnych wynikajacymi z demografii. Ustalono
takze procedure dokonywania bilansu terenéw. Zaden osrodek naukowy nie prze-
prowadzit do tej pory badari nad skutkami przepiséw odnoszacych si¢ do koniecz-
nosci bilansowania terenéw w studiach w skali kraju. O ile zasada wazenia intereséw
w istocie wprowadza regulacj¢ ustawows w zakresie wskazanym w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego®, o tyle wprowadzenie wymogu ochrony ist-
niejacego stanu zagospodarowania przestrzennego przez priorytet rewitalizacji i in-
westycji na terenie juz zabudowanym, wyposazonym w podstawowg infrastrukture
osiedlenicza, moze jedynie wskazywa¢ na zmiane tendencji, zgodnie z ktérymi zabu-
dowa terenéw wolnych powinna by¢ szczegélnie uzasadniona (nie tylko wzgledami
prawnymi, urbanistycznymi, ale tez szerszymi, np. ekonomicznymi czy srodowi-
skowymi). Takze i w tym wypadku, wobec braku badar, trudno jest jednak oceni¢,
jaki skutek w rzeczywistosci wywarly te zmiany, cho¢ trzeba podkresli¢, iz ta za-
sada bywa podwazana, jako uniemozliwiajaca zabudowe terenéw niewyposazonych
w infrastrukture osiedlericza®. Jednoczesnie podkresla sie, ze stosowanie przepiséw

3 ). Koziniski, Doktryna swobody budowlane. Aspekty ekonomiczne ¢ urbanistyczne, Problemy Plani-
styczne. Zeszyt Zachodniej Okregowej Izby Urbanistéw 2012, 1, 5-24.

37 Wyrok NSA z 19 czerwca 2008 ., IT OSK 437/08, LexPolinica nr 2321011.

% A. Pluciniska-Filipowicz, T. Filipowicz, [w:] M. Wierzbowski, A. Pluciniska-Filipowicz (red.),
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2016, 43—44.
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o bilansowaniu terenéw w praktyce przysparza znacznych trudnosci wladzom sa-
morzagdowym z uwagi na ich nieprecyzyjnos¢ budzaca watpliwosci interpretacyjne™.

Ustawowo wskazane zasady planowania urbanizacji zostaly uzupeinione
o dwie istotne dla proceséw zagospodarowania terenéw zasady sformulowane
w doktrynie prawnej i orzecznictwie sagdéw administracyjnych oraz Trybunatu
Konstytucyjnego, a mianowicie o zasade ciaglosci planistycznej, a jej tresci i prak-
tycznemu znaczeniu dla proceséw zagospodarowania przestrzennego poswiecone
zostanie wigcej miejsca w nastepnym podrozdziale, jak i o zasade wolnosci budow-
lanej, ktérej nalezy poswigci¢ wiecej uwagi w tym miejscu.

W oparciu o przepisy art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, w zwigzku z art. 64 Konstytucji, wyprowadzono w doktrynie
poglad, iz prawo do zabudowy gruntu jest elementem prawa wlasnosci i stanowi
przejaw prawa do korzystania z rzeczy (ius utendi), w granicach okreslonych przez
ustawy i zasady wspélzycia spotecznego®. W takim ujeciu plan miejscowy, usta-
lajac przeznaczenie terenu, ogranicza prawo wlasnosci*, a rada gminy, uchwala-
jac plan miejscowy, dokonuje ,ingerencji w uprawnienia wlascicielskie, ktéra jest
wyjatkiem od zasady nienaruszalnosci wlasnosci gruntu”*?. W konsekwencji, za-
réwno w literaturze prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, jak
i w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego i sadéw administracyjnych, przyj-
muje si¢, Ze zmiana zagospodarowania przestrzeni jest uprawnieniem wlasciciela
gruntu (o charakterze wolnosciowym), a jesli na danym obszarze nie obowigzuje
plan miejscowy, to wlasciciel, takze potencjalny, moze ubiega¢ si¢ o wydanie de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ktéra ma odpowiedzie¢,
czy zamierzenie w zakresie zagospodarowania terenu, nie jest sprzeczne z przepi-
sami prawa. Jesli nie, ubiegajacy si¢ o warunki zabudowy i zagospodarowania te-
renu ma prawo zmieni¢ zagospodarowanie terenu zgodnie ze swoja wola, wyrazona
we wniosku potwierdzonym decyzja (o charakterze zwigzanym i deklaratoryjnym).
W konsekwencji nie mozna odméwi¢ wydania takiej decyzji, o ile nie istnieja prze-
pisy materialnego prawa administracyjnego zakazujace okreslonego zagospodaro-
wania na wskazanym we wniosku terenie®. Taka konstrukcja decyzji o warunkach

Zob. szerzej A. Fogel, Bilansowanie terencw pod zabudowe w studium uwarunkowar i kierunkow
zagospodarowania prestrzennego gminy, Samorzad Terytorialny, 2021, 12, 51-62.
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Zob. szerzej T. Bakowski (red.), Holnose zabudowy. Mity a normatywna rzeczywistoss; Gdarisk 2016.

“ 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa

2011, 41.

4 Wyrok NSA z 22 kwietnia 2009 r., II OSK 1510/08, Lex nr 597314; wyrok NSA z 8 kwietnia
2009 r., IT OSK 1468/08, Wspélnota, 2009, 19, 44.

Krytycznie zob. 1. Zachariasz, Planowanie przestrzenne wversus zagospodarowarnie przestrzeri.
Podstawowe problemy w orzecznictwie sgdow administracynych, [w:] 1. Niznik-Dobosz (red.),
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zabudowy i zagospodarowania terenu sprzyja rozpraszaniu zabudowy, tym samym
powodujac zwickszanie zaréwno ekonomicznych, jak i srodowiskowych kosztéw
urbanizacji w Polsce.

I.3.  Oplata adiacencka

Jak wskazuja raporty dotyczace skutkéw finansowych proceséw urbanizacyjnych
w Polsce, sporzadzone w réznych osrodkach badawczych*, system gospodarowania
przestrzenia, w teorii oparty na zalozeniu podobnym jak w innych panstwach eu-
ropejskich®, iz koszty nowej urbanizacji maja pokrywa¢ dochody powstajace w tym
procesie, $ciggane z osiedlajacych si¢ na danym obszarze mieszkaricéw, w praktyce
skutkuje tym, iz sg one ponoszone w zdecydowanej czgsci przez czlonkéw wspdl-
noty samorzadowej zamieszkalej w gminie podlegajacej tym procesom oraz przez
uzytkownikéw sieci infrastruktury technicznej, ktérzy juz korzystaja z ustug pub-
licznych. Jest to skutek braku zmian, kiedy to, jako kraj, weszlismy na droge go-
spodarki rynkowej, w konstrukeji oplaty adiacenckiej*, ktéra zostala uksztaltowana
w oderwaniu od kosztéw ponoszonych wskutek budowy infrastruktury osiedleficzej
w polskim prawie w latach siedemdziesiatych XX wieku, a, po 1990 r. nie powré-
cono do zasad, jakie obowigzywaly w Polsce w okresie miedzywojennym, gdy oplata
ta naktadana byla w zwiazku z faktycznymi kosztami urbanizacji terenéw wolnych®.

W zwiazku z krytycznym spojrzeniem na efektywnos¢ przepiséw dotyczacych
oplat adiacenckich zawartych w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomosciami, coraz czgéciej w literaturze prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego wskazuje si¢ na koniecznos$¢ ich nowelizacji. Za inicjujace dysku-
sj¢ publiczng w tym wzgledzie uznaé nalezy stanowisko Mirostawa Gdesza, ktéry

Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyinego. Publiczne prawo rzeczowe,
Warszawa 2012, 100-117; oraz 1. Zachariasz, Czy decyzja 0 warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu jest decyzrg administracyng?, [w:] 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012, 154-172.
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Zob. A. Olbrysz, 1. Zachariasz, Raport o finansowych skutkach polskicgo systemu zagospodarowania

preestrzentg, [w:] P. Kopycinski (red.), Sprawne paristwo. Samorzgdowa stuzba cywilna. Obszary
mefropolitalne. Zagospodarowanie przestrzenne. Badania nad kierunkami zmian w funkgonowaniu
samorzgdu terytorialnego w Polsce, Krakéw 2015, 183-327.

* Zob. szerzej G. Larsson, Systeny planowania przestrzennego w Europte Zachodnier, Warszawa 2012.

% Zob. szerzej 1. Zachariasz, O prawie ugytkowania wieczystego w kontekscie wykonywania zadari

publicznych przez jednosthi samorzqdu terytorialnego, [w:] H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz
(red.), Finanse komunalne a Konstytuga, Studia i Materiaty Trybunatu Konstytucyjnego, 43, War-
szawa 2012, 155-167.

Zob. szerzej np. 1. Zachariasz, Planowanie zabudowy miast w latach 1928-1939. Aspekty prawne,
Czasopismo Prawno-Historyczne, 2010, 62, 1, 323-344.
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proponuje wprowadzenie do przepiséw o gospodarce nieruchomosciami oplaty
pozostajacej w zwigzku z korzysciami, jakie podmiot prywatny czerpie wskutek
publicznoprawnego ulepszenia nieruchomosci (spowodowanego budows drég, wo-
dociagéw, kanalizacji, etc.), wskazujac jednoczesnie, iz oplata tego typu stanowi
forme realizacji zasady sprawiedliwosci urbanistycznej, ktéra mozna wyinterpreto-
wac z zasady sprawiedliwosci spolecznej. W jego ocenie, dzisiejszy polski system go-
spodarowania nieruchomos$ciami na cele budowlane jest doskonalym przykiadem
patologii, bowiem jego zalozenia nie majg nic wspélnego z rozkladaniem kosztéw
urbanizacji, daja jedynie zatrudnienie rzeczoznawcom majatkowym™*. Z pewnoscia,
oplata adiacencka nie pelni w polskim systemie prawa planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego funkcji antyspekulacyjnej, a jej konstrukeja jest daleka od takiej,
ktéra realizowalaby zasade sprawiedliwosci urbanistycznej, wywodzonej z konstytu-
cyjnie regulowanej zasady sprawiedliwosci spolecznej®.

Wobec takiej konstrukeji oplaty adiacenckiej oczywiste stalo sig, iz gminy,
zezwalajac na zasiedlanie wolnych terenéw, z reguly zreszta kosztem braku pro-
wadzenia proceséw rewitalizacji terenéw juz zabudowanych, nie s w stanie przy-
gotowa¢ infrastrukturalnie terenéw pod nowe osadnictwo. W zwiagzku z tym,
orzecznictwo sagdowe, wychodzac naprzeciw tym problemom, wskazalo, iz wia-
dze gminy, uchwalajac plany miejscowe, nie muszg realizowa¢ nalozonych na nie
ustawami zadan publicznych w zakresie budowy infrastruktury publicznej stuzacej
celom osiedlericzym w okreslonym czasie®. W orzecznictwie sagdéw administracyj-
nych toleruje si¢ réwniez praktyke przeznaczania w planach miejscowych terenéw
prywatnych pod inwestycje publiczne (w konsekwencji skutkujacej koniecznoscia
dokonania wywlaszczenl) bez zabezpieczenia przez gming odpowiednich srodkéw
na ten cel, wskazujac m.in., iz ,nieporozumieniem s twierdzenia, wedlug ktérych
gmina moze tylko wtedy przeznacza¢ w planie miejscowym tereny bedace wlas-
noscig prywatng na cel publiczny, gdy ma realne mozliwosci ich wywlaszczenia™!.
Jest to stanowisko catkowicie sprzeczne z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka, ktéry to sad, w wyroku z 6 grudnia 2007 r., w sprawie Skrzyriski
v. Polska (nr skargi 38672/02), stwierdzit, ze, o ile dopuszczalne jest ograniczenie
prawa wlasnosci przy przeznaczeniu nieruchomosci pod inwestycje publiczne, to
akty prawne powinny okresla¢ czas, kiedy ma nastapic jej realizacja, a co najmniej

% M. Gdesz, Rozkladanie kosztow urbanizagi, [w:] 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa

planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012, 175 1 188.
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Zob. szerzej 1. Zachariasz, Rolz oplaty adiacenchies w systemie gospodarki przestrzenne, [w:] M.J.
Nowak (red.), Rola prawa w systemie gospodarki przestrzenney, Warszawa 2021, 132-134.

%0 Zob. jako reprezentatywny wyrok SN — Izba Cywilna z 21 marca 2003 r., I CKN 1261/2000,
LexPolonica nr 377433.

1 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z 19 listopada 2010 r., IT SA/Kr 806/10, LEX nr 753640.
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kiedy ma nastapi¢ wykup nieruchomosci. Jak podkreslal sad we wspomnianym wy-
roku, dziatka przeznaczona w planie miejscowym na cel publiczny, powinna zosta¢
wykupiona albo zamieniona, nie mozna bowiem pozostawi¢ wlasciciela w sytua-
¢ji niepewnosci — tym bardziej, ze w takim stanie prawnym, faktycznie jego nie-
ruchomos¢ nie ma wartosci, a powyzszego nie zmienia fakt, ze wiasciciel mégiby
korzysta¢ z dzialki w dotychczasowy sposéb. W innym wyroku — z 6 listopada
2007 r. w sprawie Bugajny i inni v. Polska (nr skargi 22531/05) — Europejski Try-
bunat Praw Czlowieka orzekl, ze, jezeli sam podzial nieruchomosci zostal uznany
za zgodny z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, to niedopusz-
czalna jest odmowa wywlaszczenia za odszkodowaniem nieruchomosci przezna-
czonych w wyniku tego podzialu pod budowe drogi (ulicy) tylko z tego powodu,
ze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nie uwzgledniono
tych drég (okreslono je jako drogi wewngtrzne), jak réwniez stwierdzil, ze, ,przyj-
mujac takie podejscie, wladze moglyby skutecznie unikaé obowigzku budowy
i utrzymywania drég innych niz gtéwne drogi publiczne, przewidziane w planach
zagospodarowania przestrzennego, przerzucajac jednoczesnie ten obowigzek na in-
dywidualnych wiascicieli nieruchomosci”.

Koszty urbanizacji moga wzrosnaé¢ dos¢ znacznie wskutek ugruntowania
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasady ciaglosci planowania, ro-
zumianej jako obowiazek, w przypadku uchylenia planu miejscowego, uchwale-
nia nowego planu w jego miejsce®?, z ktérej Trybunal Konstytucyjny wyprowadzit
wniosek, iz art. 37 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
w zakresie, w jakim obnizenie wartosci nieruchomosci odnosi si¢ do kryterium
taktycznego jej wykorzystywania w okresie tzw. luki planistycznej, w sytuacjach,
gdy przeznaczenie nieruchomosci zostalo okreslone mniej korzystnie niz w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalonym przed 1 stycznia
1995 r. oraz mniej korzystnie niz w studium uwarunkowari i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy, obowigzujacym przed uchwaleniem nowego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest niezgodny z Konstytu-
cja*s. W praktyce wyrok ten moze skutkowa¢ duzg skalg roszczen odszkodowaw-
czych w zwigzku z planami uchwalonymi na podstawie przepiséw obowiazujacych
od roku 1994, ktéra dzi$ trudno jest okresli¢, ze wzgledu na nieodlegly termin wy-
dania tego wyroku.

52 Zob. szerzej W. Jakimowicz, Zasadu cigglosci planowania przestrzennego jako dyrektywa wykladni

w procesach stosowania prawa administracynego, [w:] 1. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzesi i nieru-
chomosti jako przedmiof prawa administracyinego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012, 53.

3 Wyrok TK z 22 maja 2019 r., SK 22/16, OTK-A 2019/48.
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Z problemem odszkodowan wiaze si¢, ponadto, inne zagadnienie, a miano-
wicie wywodzenie z faktu wydania (a takze i niewydania) decyzji o warunkach
zabudowy roszczen odszkodowawczych. W orzecznictwie sagdéw powszechnych,
na gruncie rt.. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, utozsamiono rzeczywistg szkode z obnizeniem wartosci nieruchomo-
§ci — w wyroku z dnia 12 pazdziernika 2007 r., Sad Najwyzszy przyjal, ze w tym
przypadku chodzi o szkodg, ktéra polega na obnizeniu si¢ wartosci nieruchomosci
lub ktéra pozostaje w bezposrednim zwiazku ze zmiang przeznaczenia nierucho-
mosci*, co réwniez prowadzi do znaczacego poszerzenia podstawy odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej niz wskazane w art. 77 Konstytucji*.

Warto jeszcze zaznaczy¢, iz wobec nieprecyzyjnych przepiséw ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym dotyczacych oplaty planistycznej od de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w orzecznictwie sadéw
administracyjnych zostal ugruntowany poglad, iz ta oplata w przypadku wyda-
nia takiej decyzji nie jest pobierana, ze wzgledu na brak wystarczajacych podstaw
prawnych’®.

I.4. Przepisy dotyczace systemu aktéw planistycznych

Polski system aktéw planowania przestrzennego, podobnie jak systemy tych ak-
téw w innych pafstwach europejskich, sktada si¢ z (1) aktéw planowania ogélnego,
sporzadzanych dla obszaréw dziatania wiadz lokalnych (gmina), regionalnych (wo-
jewodztwo) i centralnych (kraj), ktére stanowia — na poziomie gminy (studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego i/lub plan miej-
scowy), regionalnym (plan zagospodarowania przestrzennego wojewdédztwa), przy
czym na szczeblu centralnym brak jest takiego planu oraz (2) aktéw planowania
specjalistycznego, jakimi s akty lokalizujace inwestycje i chroniace tereny, ktére
sporzadzane sa odrebnie od aktéw planowania ogélnego. W odwolaniu do pol-
skiego systemu Zrédel prawa wskazaé¢ nalezy, iz akty planowania ogélnego, jak
i akty planowania specjalistycznego moga by¢ aktami prawnymi wewnetrznie obo-
wigzujacymi (wigzacymi organy, ktére je wydaly i organy im podporzadkowane)
albo aktami prawnymi powszechnie obowigzujacymi (wiazacymi wszystkie pod-
mioty, zaréwno publiczne, jak i prywatne). W literaturze prawa planowania i zago-
spodarowania przestrzennego spotyka si¢ poglad, w mysl ktérego akty planowania

5 Wyrok SN z 12 pazdziernika 2007 r., V. CSK 230/07, LEX nr 485903.

Zob. szerzej N. Weremczuk, Skutki finansowe planowania przestrzennego — konsekwencre dla roz-
woyu, Kontrola Paristwowa, 2016, 2, nr specjalny, 91-99.

¢ Wyrok NSA z 6 marca 2008 r., II OSK 1887/07.
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ogodlnego oraz akty planowania specjalistycznego winny tworzy¢ zintegrowany sy-
stem aktéw planowania przestrzennego®’. W zintegrowanym systemie planowania
przestrzennego planowanie specjalistyczne winno by¢ podporzadkowane planowa-
niu ogélnemu, w konsekwencji ustalenia aktéw planowania ogélnego winny by¢
wigzace dla ustaleri aktéw planowania specjalistycznego.

W polskim systemie aktéw planowania i zagospodarowania wystepuja takze
»decyzje lokalizacyjne”, ktére obejmujg (1) decyzje o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, o ktérych mowa w ustawie o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, a takze (2) inne decyzje (np. ustalenie obszaru zamknictego,
lokalizacja drogi publicznej), ktérymi dokonuje si¢ rozstrzygnigcia odnosnie do za-
gospodarowania okreslonej przestrzeni, decyzje co do tresci podejmowane na pod-
stawie innych niz ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ustaw
administracyjnego prawa materialnego. Decyzje te pelnig, co do istoty, analogiczna
funkcje w systemie, jak miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego®®, choé
w tej sprawie, odnoszac si¢ do decyzji o warunkach zabudowy, Naczelny Sad Ad-
ministracyjny stwierdzil, iz cel decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu jest zasadniczo rézny od celu planu miejscowego, jest nim bowiem prze-
sadzenie, w sytuacji braku planu, na podstawie przepiséw prawa planistycznego,
zawartego w ustawach szczegélnych, o zgodnoséci zamierzonej inwestycji z tymi
przepisami*’. Cho¢ to rozstrzygnigcie nie pozwala na przyjgcie, iz w procesie wyda-
wania decyzji o warunkach zabudowy, wobec faktu, iz celem tego postepowania jest
poszukiwanie barier prawnych w okresleniu warunkéw prawnych, wnioskowanych
przez zainteresowanego, a nie nalozenie uprawnienia czy obowiazku o charakterze
indywidualnym i konkretnym na podstawie normy prawnej, mamy do czynienia,
co do istoty, z decyzja administracyjng. Konkluzja ta ma jednak zasadnicze znacze-
nie dla spéjnosci systemu aktéw planowania przestrzennego, przyjeto bowiem, iz,
wobec tego, ze decyzje te sa szczegblnymi przykladami aktéw administracyjnych,
nie mogg by¢ zwigzane ustaleniami planéw, ktére sg aktami prawnymi o charak-
terze wewnetrznym, w tym ustaleniami studium gminy®. Ponadto, wskutek poli-

7 Z.Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, 84.

8 Z. Czarnik, Istota i zakres wiadztwa planistycznego gminy, Administracja. Teoria, Dydaktyka,

Praktyka, 2010, 3, 20 i nast.
% Postanowienie NSA z 18 lipca 2005 r., II OPS 3/05, ONSAiWSA 2006, nr 1 poz. 2.

% Cho¢ trzeba takze wskazaé, iz w wyroku NSA z 6 sierpnia 2009 r., II OSK 1250/08, LEX
nr 552846, sad ten stwierdzil, iz skonkretyzowane dziatania w zakresie zmiany przeznaczenia
terenu, przewidziane w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego oraz w decy-
zjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu powinny by¢ formulowane i realizowa-
ne zgodnie z lokalnymi zasadami zagospodarowania przestrzennego wynikajacymi ze studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Wyrok ten jednak nie
zmienit linii orzeczniczej sadéw administracyjnych w tej sprawie.
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tyk resortowych, zmierzajacych do uczynienia z decyzji lokalizacyjnych jedynego
narzedzia lokalizowania inwestycji, bardzo cz¢sto wprowadzono do ustaw admi-
nistracyjnego prawa materialnego przepisy nakazujace wigza¢ trescig decyzji tres¢
planéw miejscowych, badZ dajace podstawy prawne do sprzecznego z planem
miejscowym unormowania lokalizacji inwestycji w takim akcie administracyj-
nym, wprowadzajac tym samym regulacje, ktére trudno zaakceptowac jako zgodne
z konstytucyjnie okreslonymi przepisami w zakresie Zrédel prawa®’.

Akty planowania ogélnego i specjalistycznego oraz decyzje lokalizacyjne nie
tworzg spéjnego systemu aktéw planowania przestrzennego, co jest pochodng
przyjetych pogladéw doktrynalnych zwigzanych z systemem Zrédet prawa, cho¢
pojawiaja si¢ takze glosy, iz ten brak spdjnosci jest efektem zlej praktyki w za-
kresie stosowania prawa®?. Warto jednak zauwazy¢, iz, w polskim systemie aktéw
planistycznych, rozstrzygnigcia materialnoprawne zawarte w decyzjach lokaliza-
cyjnych (ale takze i aktach planowania specjalistycznego), nie tylko nie sg podpo-
rzadkowane przepisom materialnym zawartym w aktach planowania ogélnego,
stanowigc samodzielne podstawy realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych, ale
takze, z mocy przepiséw ustawowych, bywaja czgsto wiazace dla aktéw plano-
wania ogélnego. Tymczasem, przedsigwzigcia infrastrukturalne, ktérych plani-
styczny aspekt normowany jest decyzjami lokalizacyjnymi czy aktami planowania
specjalistycznego, pelnig stuzebng rolg¢ wobec ukladéw osiedlericzych o skali lo-
kalnej, regionalnej, jak i krajowej, planowanych w planach ogélnych, co wska-
zywaloby na konieczno$¢ podporzadkowania ich planowania i realizacji tym
ukladom, a w konsekwencji, podporzadkowania ich ustalen ustaleniom aktéw
planowania ogélnego (nie odwrotnie)®.

W tym systemie aktéw planistycznych, plan miejscowy, ktéry jest podsta-
wowym narze¢dziem okreslania sposobu zagospodarowania przestrzennego przez
organy gmin, a, tym samym, gléwnym instrumentem ksztaltowania ladu prze-
strzennego®, jest narz¢dziem skonstruowanym prawnie w sposéb wadliwy.
Po pierwsze, plan ten nie stuzy realizacji okreslonych przedsiewzigé, zaréwno pry-
watnych, jak i publicznych, w $cisle wskazanym czasie, nie majac z tego wzgledu,
w istocie, cech planu, bedac jedynie, jak pisal Tadeusz Kotarbiriski, projektem

61 Zob. szerzej 1. Zachariasz, Prawne uwarunkowania efedtywnosci planw zagospodarowania prze-

strzennego w Polsce, Zarzadzanie Publiczne, 2013, 1(23), 5-16.

7. Niewiadomski, System planowania i zagospodarowania przestrzennego a ustawy specialne. Dez-
integracra systemu? — tezy wystgpienia, [w:] 'T. Bakowski (red.), Specustawy inwestycyjno-budowla-
ne..., 19.

1. Zachariasz, Prawne uwarunkowania efektywnosc. . ., 5-16.
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K. Matysa-Sulisiska, Administracynoprawne aspekty inwestygi budowlanych, Warszawa 2012, 38.
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pewnych zamierzen®. Powoduje to, ze przewidziane planem zamierzenia prze-
strzenne moga by¢ przez podmioty prywatne realizowane przez wiele lat, a nawet
niezrealizowane w ogéle, co skutkuje takze nieoplacalnoscig tworzenia infrastruk-
tury publicznej, zwlaszcza zaopatrujacej wlascicieli terenéw w podstawowe media,
nie ma bowiem wystarczajacej liczby ich odbiorcéw.

Po wtére, plany miejscowe w sposéb zbyt malo szczegélowy okreslajg za-
réwno warunki ksztaltowania wielkosci dzialek budowlanych, jak i sposoby ich za-
gospodarowania. A tu, wyjatkowo, poglady doktrynalne pozwalajg na to, aby plany
miejscowe szczegdlowo regulowaly sposéb zagospodarowania przestrzeni. Plany
miejscowe, ktore, zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w zwigzku z art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji, uznaje si¢ za akty
normatywne o mocy powszechnie obowigzujacej, stanowione przez rad¢ gminy
na podstawie i w granicach upowaznieni zawartych w ustawie, mimo iz reguluja
status konkretnego terenu (moga mie¢ charakter konkretny co do przedmiotu
swojej regulacji), musza tylko mie¢ charakter generalny®, a tym samym by¢ po-
zbawionymi w swej tresci cech aktu indywidualnego®. Trzeba tylko, aby postano-
wienia planu miejscowego jako aktu prawa miejscowego — aktu prawnego o mocy
powszechnie obowigzujacej — byly formulowane w odniesieniu do jego adresatéw
w spos6b generalny®®. Natomiast, zakres podejmowanych dzialan, generalnie okre-
slonych adresatéw, moga regulowaé w sposéb szczegélowy, o ile maja do tego pod-
stawe prawng w ustawie.

Warto takze zwréci¢ uwage, iz plany miejscowe w Polsce sa sporzadzane
w oderwaniu od analiz ekonomicznych zwigzanych z ich realizacja. Jak wskazaly
jedne z pierwszych badan tresci planéw miejscowych, w roku 2011, w obowiazuja-
cych planach miejscowych, przeznaczono pod budownictwo mieszkaniowe tereny
o Iacznej powierzchni 1 214 945 ha, co pozwala na osiedlenie na nich 77 mln ludzi.
Stworzyly one nadpodaz terenéw przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniows,
a spodziewany czas ich sprzedazy, przy obrotach terenami budowlanymi w 2010 r.,
wynosi ponad 900 lat, przy czym, same zobowigzania gmin wynikajace z uchwalo-
nych planéw miejscowych, powstale lub mogace powsta¢ w zwigzku z koniecznymi
wykupami terenéw pod drogi publiczne, we wszystkich gminach kraju wynosily,

6 Zob. szerzej T. Kotarbiniski, Ogdlne pojecie planu, [w:] T. Kotarbiriski, Sprawnosi i blgd, Warsza-
wa 1970.

7. Niewiadomski, Planowarnie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2006, 140.
7 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, [w:] M. Wierzbowski, A. Pluciniska-Filipowicz (red.),

Ustawa o planowaniu. .., 146.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z 14 maja 2009 r., II SA/Wr 668/08, LEX nr 569902.
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w tych latach, ok. 130 mld z1*. Ten brak podstaw ekonomicznych proceséw gospo-
darowania przestrzenia przy uzyciu planéw miejscowych, jest o tyle zaskakujacy, ze
to wiasnie w Polsce w latach 60. 1 70. XX w. opracowano dwie uznane na $wiecie
metody optymalizujace procesy rozwoju przestrzennego miast, tzw. ,metode opty-
malizacji warszawskiej” oraz metode tzw. ,analizy progowe;j””.

I.5. Partycypacja w planowaniu przestrzeni i w ocenie srodowiskowe;j

W polskim systemie planowania i zagospodarowania przestrzennego, sktadanie
wnioskéw, uwag i uczestnictwo w dyskusji publicznej nad projektem planu miej-
scowego czy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy, a takze planu zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa, oraz
w procesie dokonywania oceny srodowiskowej, nie jest przejawem realizacji pub-
licznych praw podmiotowych, ktérych umocowanie, w przypadku oséb zewnetrz-
nych wobec administracji, jest pozytywnie okreslong na gruncie ustawowym
konsekwencja ich statusu, czyli relacji, w jakiej si¢ znajduja wobec dzialan paristwa
(status), w rozumieniu jakie nadal prawom podmiotowym Georg Jellinek, statusu
nadajacego nie tylko prawo do zadania zaniechania czy podjecia okreslonych dzia-
tan przez panstwo, ale takze prawo do uczestniczenia w dzialaniach pafstwa’.
Dzieje si¢ tak, pomimo iz, juz w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 19 czerwca 2008 1.7, sad ten sformulowatl zasade wazenia intereséw, stwier-
dzajac, ze, w zagospodarowaniu przestrzeni, ,interes spoleczny” nie zyskal prymatu
w odniesieniu do interesu jednostki, co oznacza obowiazek ,rozwaznego wywa-
zania” praw indywidualnych obywateli i interesu spolecznego w procesie plano-
wania przestrzennego, a zasada réwnosci wobec prawa stwarza nakaz wywazania
wszystkich intereséw, jakie wystepuja w danej sprawie, a istota wywazania opiera
si¢ na prawidlowej realizacji dwéch elementéw tej zasady — wywazaniu warto-
§ci intereséw i rezultacie wywazania. Nakaz wywazania jest naruszony, w ocenie
Naczelnego Sadu Administracyjnego, gdy: (1) w ogéle nie doszto do wywazania,
(2) do procesu wywazania nie zostaly wlaczone wszystkie wymagajace wywazania

% Za ]. Kozifiski, Doktryna swobody budowlang.. ., 5 i nast. Zob. tez A. Kowalewski i in., Zfono-
miczne straty i spofeczne koszty niekontrolowaney urbanizagi w Polsce — wybrane fragmenty raportu,
Samorzad Terytorialny, 2014, 4.

0 Zob. szerzej 1. Zachariasz, Pomigdzy zabudowg planowg a wolnostiq budowlang — migiscowy plan za-

gospodarowania przestrzennego w orzecznictwie sgdowym, [w:] K. Tettak (red.), Wyibrane aspekry funk-
Gonowania samorzgdu terylorialnego Z perspektywy dzialalnosii organdw nadzoru, Warszawa 2013.

' Zob. szerzej 1. Zachariasz, Partycypacia w procesie planowania przestrzennego jako prawo podmio-

towe, [W:] Partyeypacia spoleczna w planowaniu przestrzennym, Warszawa 2014,
72 11 OSK 437/08, Lex nr 490102.
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interesy, (3) bezpodstawnie przyjeto regule dominacji ktéregokolwiek interesu badz
naruszono zasad¢ sprawiedliwosci.

Na gruncie prawa ochrony srodowiska zauwaza si¢, iz udzial spoleczenstwa
w ochronie $rodowiska, rozumiany takze jako prawo jednostki, stanowi gwarancje
realizacji interesu publicznego”, a takze, iz udzial ten musi prowadzi¢ do wywaze-
nia intereséw publicznego i prywatnego’.

Jednak praktyka legislacyjna odbiega od ustaleri orzecznictwa i doktryny. Nie
postrzega si¢ udzialu podmiotéw prywatnych w procesach oceny srodowisko-
wej lub planistycznych jako prawa podmiotowego, zwigzanego z uczestniczeniem
w decyzjach paristwa. Zaréwno rozwigzania prawne, jak i praktyka stosowania
przepiséw dajacych ochrong przed sadami administracyjnymi, a wiec, w istocie,
przepiséw statuujacych prawa podmiotowe do uczestnictwa w dzialaniach pan-
stwa, napotyka na stale rosnacg tendencje do zawezania legitymacji procesowej, a,
w zasadzie, do jej pozaprawnego okreslania, co ma miejsce zwlaszcza w stosunku
do uczestnictwa w opracowywaniu studium gminy i planu miejscowego, planu za-
gospodarowania przestrzennego wojewodztwa, a takze decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu czy postepowan prowadzonych w celu dokonania
oceny $rodowiskowej. Problem wywodzi si¢ z utozsamienia interesu prawnego,
w ustawach ustrojowych dajacych podstawy do skarg do sadu administracyjnego
na akt prawa miejscowego i akty prawa wewnetrznego, z interesem prawnym w ro-
zumieniu art. 28 kodeksu postgpowania administracyjnego. Przyjeta przez sady
administracyjne, jak i Trybunal Konstytucyjny, wyktadnia przepiséw ustrojowych
oraz art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego w zakresie interpretacji po-
jecia ,interesu prawnego’, nie daje dzi$§ podstaw do skutecznej ochrony praw pod-
miotowych. Trybunal Konstytucyjny, w jednym ze swoich wyrokéw, wskazal, ze
konstrukcja interesu prawnego, zawarta w art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym?”, jest analogiczna jak w art. 28 kodeksu postepowania
administracyjnego, jednak przenoszenie cech interesu prawnego z art. 28 kodeksu
postepowania administracyjnego na grunt art. 101 ustawy o samorzadzie gmin-
nym czy analogicznych przepiséw w ustawach regulujacych funkcjonowanie po-
wiatéw, samorzadu wojewédztw czy administracji rzadowej w wojewddztwie, jak

7 A. Haladyj, Udzial spoleczny jako gwaranga zabezpieczenia interesu publicznego w prawie ockrony

Srodowiska. Wybrane wwagi na tle projekiu ustawy o uprawnieniach spofeczeristwa w ochronie sro-
dowiska oraz w ocenach oddzialywania na srodowisko i organach administracii w fym zakresie, [W:]
Prawo ochrony srodowiska i prawo karne. Ksigga jubileuszowa 2 okazyi 40-lecia pracy nankowes Pro-

Jesora Wejciecha Radeckiego, Wroctaw 2008, 111.

J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny srodek ochrony srodo-
wiska, Lublin 1994, 172.

7 Dz.U.z 2020 r. poz. 713 z péin. zm.
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i na gruncie samej ustawy o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi, musi
odbywac si¢ na zasadzie odpowiedniosci, co przesadza, ze, w chwili zaskarzenia,
podmiot wnoszacy skarge musi wykaza¢ m.in. aktualno$¢ interesu oraz jego na-
ruszenie uchwaly’. Do tej tezy Trybunalu Konstytucyjnego trzeba odnies¢ si¢
krytycznie, gdyz pojecie ,interesu prawnego” na gruncie Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego, jest pojeciem procesowym, odnoszacym si¢ do procesowej pozycji
strony, a tymczasem konstrukeja interesu prawnego na gruncie wskazanych przepi-
s6w ustrojowych i procesowych regulujacych tryb postepowania przed sadami ad-
ministracyjnymi, odnosi si¢ do kwestii materialnoprawnych — praw i obowiazkéw
podmiotu wnoszacego skarge, ktore zostaty naruszone uchwaly (zarzadzeniem).
Konieczna wydaje si¢ zmiana sposobu rozumienia interesu prawnego w tych przy-
padkach, polegajaca na odejsciu od postrzegania interesu prawnego w rozumieniu
przepiséw regulujacych postgpowanie administracyjne (wydawanie decyzji admi-
nistracyjnych), pozwalajaca na skuteczna ochrong prywatnych i publicznych praw
podmiotowych”.

Z racji procesowego uksztaltowania oceny srodowiskowej, ktérej, w polskim
porzadku prawnym, nadano charakter postepowania administracyjnego, koricza-
cego si¢ wydaniem decyzji administracyjnej, takze i mozliwo$¢ skargi do sadu
administracyjnego zostala znacznie zawezona, zaréwno ze wzgledu na waskie ro-
zumienia interesu prawnego, jak i dodatkowo przez wprowadzone w tym zakresie
regulacje ustawowe’®. Wydaje sig, ze trzeba odejs¢ od rozumienia udziatu pod-
miotéw zewnetrznych wobec administracji w postepowaniach planistycznych, jak
i majacych na celu dokonanie oceny oddzialywania na srodowisko, jako partycy-
pacji na rzecz postrzegania tego udzialu w kategorii realizacji publicznych praw
podmiotowych w klasycznym ujeciu, jakie tej kategorii nadata nauka prawa pub-
licznego, co, z kolei, zasadniczo zmieni optyke na kwestie prawa do sagdu uczest-
nikéw tych postepowan, a, w konsekwencji, poszerzy obywatelska kontrole nad
dziataniami paristwa.

6 Wyrok TK z 16 wrzeénia 2008 r., SK 76/06, OTK-A 2008, nr 7, poz. 121.

77 Zob. szerzej 1. Zachariasz, Prawne uwarunowania.. ., jw. tam tez orzecznictwo w zakresie ogra-

niczania praw podmiotowych w zwiazku z pojeciem interesu prawnego.

8 Zob. tez, ze wskazaniem idei governance jako zasadniczej w tej kwestii: M. Wozniak, Mode/

prawny udzialu organizaci spofecznych w ochronie srodowiska, Warszawa 2018, 89-92.






Rozdziat Il:
Prawne podstawy zarzadzania
procesami urbanizacji w Anglii

II.1. System polityczny i administracyjny

Anglia (130.395 km? powierzchni, 51,4 mln mieszkaricéw) jest, obok Pétnoc-
nej Irlandii, Szkocji i Walii, krajem (counzry) Wielkiej Brytanii (244.820 km®
powierzchni, 61,1 mln mieszkanicéw) — paistwa jednolitego (uzizary state) i mo-
narchii konstytucyjnej rzadzonej w systemie parlamentarnym. Centralnymi wia-
dzami Anglii s parlament i rzad Wielkiej Brytanii, podczas gdy pozostale kraje
maja wlasne parlamenty i administracj¢ (o roznej organizacji), ktérym, w drodze
dewoludji (devolution), zostala przekazana czesé wladzy ustawodawezej i wykonaw-
czej, tworzac z Wielkiej Brytanii pafistwo bedace ,,asymetryczng unig czterech czg-
§ci sktadowych™”. Kraje maja odmienne systemy planistyczne, ktére jednakowoz
wykazuja wiele cech wspélnych.

Anglia podzielona jest na 9 regionéw (regions), w kazdym z 8 regionéw (poza
Wielkim Londynem), do roku 2011, dziatala zdekoncentrowana administra-
cja rzgdowa — rzgdowe biuro regionu (government office) i agencja rozwoju regio-
nalnego (regional development agency), a takze zgromadzenie regionalne (regional
assembly) skladajace si¢ z przedstawicieli samorzadu lokalnego oraz partneréw
spolecznych, gospodarczych i organizacji zajmujacych si¢ ochrong srodowiska.
Wihadze te zostaly zlikwidowane w 2011 r., a, od tego czasu, regiony pelnig role
jednostek statystycznych. Jedynie w regionie Wielkiego Londynu, jego miesz-
kancy bezposrednio wybieraja dwudziestopi¢cioosobows rade i burmistrza Lon-
dynu, jako wladze regionalne®.

7 A.Tomkins, Public Law, 1.

8 Szerzej o organizacji wladz regionalnych, np. Department for Communities and Local Govern-
ment, Lvaluation of the Role and Impact of Regional Assemblies, Londyn 2007, s. 7 i nast.



34 Prawne podstawy zarzadzania procesami urbanizacji...

Jednostkami samorzadu lokalnego sg, w regionie Wielkiego Londynu — Cizy
of London (korporacja o szczegélnym statusie, w ktérej prawa wyborcze przystuguja
nie tylko mieszkaricom, ale i przedsi¢biorstwom dziatajacym na tym terenie) oraz 32
londyriskie boroughs. Na pozostatych obszarach metropolitalnych jest 36 dystryktéw
metropolitalnych (metropolitan districts). Poza obszarami metropolitalnymi, wiadze
lokalne stanowi 55 jednostek unitarnych (unitary authorities) oraz 26 hrabstw (co-
unty), podzielonych na 192 dystrykty (districts). Wyspy Scilli (Isles of Scilly) tworza
szczegolng jednostke lokalna, ktéra swoimi kompetencjami dzieli si¢ z wtadzami
Kornwalii*". Podstawowym szczeblem samorzadowym sg parafie®’, ktérych tworze-
nie nie jest obowiazkowe, lecz wystepuja na ponad 90% terytorium Anglii.

Odrebnosé modelu ustrojowego Zjednoczonego Krélestwa (UK) sprawia,
ze nie powstal jednolity system prawny w pelnym tego slowa znaczeniu, lecz trzy
wspdlistniejace systemy — angielski, szkocki i irlandzki. Droga ustaw dewolucyj-
nych, Wielka Brytania przeprowadzita decentralizacj¢ prawodawcza®, dzigki czemu
poszczegélne kraje dysponujg znaczacg autonomig wewnetrzng, cho¢ kazdy w in-
nym zakresie. Proces dewolucji trwa do dzi$ i dotyczy takze wladzy wykonawczej
w duzych miastach (devolution deals). Tym samym, Wielka Brytania, bedac pari-
stwem unitarnym, nie stworzyla jednolitego systemu planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego, cho¢ kraje wchodzace w jej sktad przyjely, w ramach swoich
struktur planistycznych, rozwigzania w duzej mierze wzorowane na tych obowia-
zujacych w Anglii. Specyfika brytyjskiego systemu wynika tez ze znaczenia norm
zwyczajowych i orzecznictwa sadowego (common law), ktére, obok aktéw prawa sta-
nowionego — ustaw parlamentu oraz rozporzadzeni wydawanych przez ministréw
uprawnionych do tego przez parlament® — stanowia gtéwne zrédla prawa.

Innym znaczacym aspektem jest brak organéw wiladzy wykonawcze;j
na szczeblu regionalnym i lokalnym, za wyjatkiem, wybieranych w wyborach po-
wszechnych, burmistrzéw duzych aglomeracji®. Brakuje samodzielnej wladzy sa-
morzadowej na szczeblu lokalnym, wladze rzadowe sprawuja bowiem nadzér nad
samorzadami, a, w przeciwienistwie do pozostalych paristw europejskich, niezalez-
no$¢ tychze nie jest zagwarantowana ustawg zasadnicza. Angielski system prawny

8 Informacjezahttps://www.gov.uk/guidance/local-government-structure-and-elections#structure.

82 Parishes.

83

J. Supernat, Dewolugga w Zzednoczonym Krdlestwie Wielkiey Brytanii i Irlandii Pofnocnej, Samo-
rzad Terytorialny, 2012, 1-2.

Odpowiednio primary legislation i delegated legislation.

84

%5 14 aglomeracji wybiera burmistrza (zayor).
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jest zreszta pozbawiony konstytucji jako aktu prawnego najwyzszej rangi (konwe-
nanse konstytucyjne® nie s3 uwazane za normy prawne®).

Funkcjonujacy obecnie system planowania i zagospodarowania przestrzennego
w Anglii opiera si¢ na modelu, w ktérym nacisk jest polozony na gospodarowanie
gruntem. Liczni autorzy okreslaja go zreszta jako planowanie sposobu uzytkowania
terenu (land use planning)®, cho¢, od niedawna, system ewoluuje w strong caloscio-
wego ujmowania probleméw rozwoju przestrzennego (comprebensive spatial plan-
ning). Akty planistyczne nakreslaja jedynie strategie rozwoju, zas gtéwna role gra
administracja, ktéra interpretuje te strategie przy udzielaniu pozwolen planistycz-
nych. Powyzsze uwarunkowania przekladaja si¢ wprost na ksztaltowanie polityki
przestrzennej na wszystkich szczeblach. Warto nadmienié, Ze angielski system ewo-
luuje, o czym $wiadcza plany jego glebokiej reformy ogloszonej przez rzad®, bedace
przedmiotem szerokich konsultacji. Jedna z trudnosci w odniesieniu angiel-
skiego systemu planistycznego do funkcjonujacego w Polsce, wynika z elastycznosci
tego pierwszego. Wzgledy rzeczowe wzigte pod uwage przez lokalne wladze w An-
glii, z jednej strony mogg uzasadnia¢ postanowienia aktéw sprzeczne z wytycznymi
krajowej polityki planistycznej, z drugiej zas, wzgledy te oraz ich uzasadnienie, sa
poddawane regularnej kontroli przez wladze centralne. W polskim systemie, nad-
z6r wojewody ogranicza si¢ do zgodno$ci dokumentéw planistycznych z prawem®™,
w angielskim kontrola administracyjna obejmuje takze kwestie materialne, co, jak
wspomniano, ogranicza znaczgco autonomie samorzadu terytorialnego, w tym réw-
niez autonomi¢ w zakresie ksztaltowania polityki przestrzenne;j.

I1.2. Zasady ogélne planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz informacje stanowiace podstawe proceséw planistycznych

Odmiennie niz w polskim systemie, angielskie przepisy planistyczne nie formu-
tuja wprost zasad i wytycznych polityki przestrzennej. Tres¢ ustawy ,,0 planowaniu
miast i wsi” (7C24)"", bedacej podstawowa regulacja w tej dziedzinie, poswiecona

86 Constitutional conventions.

8 T. Wieciech, Konwenanse konstytucyine w orzecznictwie sgdowym obszaru common law, Panistwo

i Prawo, 2010, 9.
8 B. Cullingworth, V. Nadin, Zowr and country planning in the UK, Londyn 2015, 34.

¥ Ministry of Housing, Communities & Local Government, Planning for the Future, White Pa-

per, 2020. Dostepne na: https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/
uploads/attachment_data/file/958420/MHCLG-Planning-Consultation.pdf [data dostepu:
27.01.2022].

Art. 91 Ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 1990 nr 16 poz. 95.
* " Town and Country Planning Act 1990.

90
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jest kwestiom proceduralnym, definiuje wladze planistyczne na szczeblu samo-
rzagdowym, okresla ich zadania i kompetencje w zakresie tworzenia planéw, jak
réwniez wyznacza reguly kontroli planéw i zakres interwencji ministra odpo-
wiedzialnego za gospodarke przestrzenng®. Tres¢ 7CR4 uzupelniajg akty wyko-
nawcze wyznaczajace ramy kontroli nowych sposobéw uzytkowania terenéw?”,
precyzujace zasady sporzadzania planéw’ oraz definiujace klasy uzytkowania te-
renéw”. Od 2007 r., istotne zmiany w przepisach planistycznych wniosla ustawa
,0 planowaniu i wywlaszczaniu” (PCR4)%, upraszczajac system aktéw planistycz-
nych oraz zwickszajac znaczenie aspektéw polityki spoleczno-gospodarczej, ktére
wywierajg wplyw na planowanie przestrzenne, takich jak transport, gospodaro-
wanie odpadami, mieszkalnictwo czy rozwdéj gospodarczy. Ustawa o lokalnosci
(LA)”" zalecenie wspolpracy migdzy organami planistycznymi uczynila obowigz-
kiem, likwidujac planowanie na szczeblu regionalnym i przydajac znaczenia pla-
nowaniu lokalnemu.

Wiarto wspomnie¢, ze przepisy angielskie nie precyzuja technicznych wymo-
g6éw odnosnie do informacji wyjsciowych co do proceséw przestrzennych. Nie-
mniej, na etapie przygotowania dokumentu planistycznego na szczeblu lokalnym,
przepisy wymagaja zbierania przez wiadze rzetelnych danych o obszarze obowia-
zywania przyszlego planu, ktére to dane musza stanowi¢ uzasadnienie wyboréw
planistycznych dokonywanych nastepnie przez wiadze.

Koncepcje te dos¢ jasno opisuja rzadowe wytyczne w odniesieniu do planu sa-
siedzkiego: ,,cho¢ istnieja okreslone dokumenty, ktére nalezy ztozy¢ wraz z planem
[...], nie ma szczegélowej listy dowodéw wymaganych do planowania sasiedz-
kiego, za$ solidne dowody powinny wspiera¢ dokonane wybory i przyjeta metode.
Dowody powinny zosta¢ wykorzystane do zwigzlego wyjasnienia intencji i uzasad-
nienia polityk zawartych w projekcie planu sasiedzkiego [...] 7.

Ogélne zasady majace zastosowanie zaréwno na etapie tworzenia aktéw zago-
spodarowania przestrzeni, jak i wydawania decyzji planistycznych, wynikaja z tresci

%2 Secretary of State for the Environment.

93

Town and Country Planning (General Permitted Development) Order 2015.

94

Town and Country Planning (Local Development) (England) Regulations 2004.
% Town and Country Planning (Use Classes) Order 1987.

% Planning and Compulsory Purchase Act 2004 (dalej jako PCPA).

7 Localism Act 2011.

% Ministry of Housing, Communities and Local Government, Planning Practice Guidance,

29.11.2016, §40. Dostepne na: https://www.gov.uk/government/collections/planning-practice-
-guidance [data dostepu: 27.01.2022].
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Krajowych Wytycznych Polityki Przestrzennej (NPPF)”, pozostale zasady mozna
wywies¢ posrednio z charakterystyki systemu oraz z koncepcji miast ogrodéw.

a) Zasady sformulowane w NPPF

Stanowigce akt planistyczny, o ktérym wigcej w dalszej czesci tego rozdziatu,
wyznaczajacy ramy polityki przestrzennej w Anglii, VPPF wskazuja naczelne
zasady, wedle ktérych tworzenie lokalnych aktéw oraz wydawanie decyzji plani-
stycznych powinno:

—  by¢ prowadzone przez plany (plan-/ed), przekazujac mieszkaricom inicjatywe
w kreowaniu ich otoczenia,

- by¢ twérczym dzialaniem, a nie tylko badaniem,

-~ by¢ proaktywne w prowadzeniu i wspieraniu zréwnowazonego rozwoju,

- poszukiwac i zapewni¢ wysoka jako$¢ terenéw i budynkéw,

—  uwzgledniaé réznorodny charakter réznych obszaréw,

—  wspiera¢ przejscie na gospodarke niskoemisyjna odporng na zmiang klimatu,

—  przyczyniac si¢ do zachowania i poprawy stanu srodowiska naturalnego, i ogra-
niczenia zanieczyszczen,

—  zachecaé do zagospodarowania terenéw poprzemystowych,

—  zachecad do realizowania zabudowy wielofunkcyjnej,

—  chroni¢ obiekty dziedzictwa w odpowiedni dla ich znaczenia sposéb,

—  maksymalizowa¢ wykorzystanie transportu publicznego, pieszego i rowerowego,

—  wspiera¢ lokalne strategie poprawiajace zdrowie oraz dobrostan spoleczny i kul-

turowy.

Przy poréwnaniu tych zasad do sformulowanych przez polskie przepisy pla-
nistyczne'®

Na przyklad, wymég uwzgledniania w polskich planach wymagar ochrony $ro-

, zZwraca uwage wigksza wyrazistos¢ celéw nakreslonych przez NPPF.

dowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych,
wydaje si¢ bardziej ogélnikowy niz obowigzki wspierania w dokumentach i de-
cyzjach planistycznych przechodzenia na gospodarke niskoemisyjna, maksyma-
lizacji wykorzystania transportu publicznego, pieszego i rowerowego czy dazenia

" Ministry of Housing, Communities and Local Government, Nazional Planning Policy Framewor#,

27.07.2018. Dostepne na: https://webarchive.nationalarchives.gov.uk/ukgwa/20181206183454/
https://www.gov.uk/government/publications/national-planning-policy-framework--2  [data
dostepu: 27.01.2022], (dalej jako NPPF 2018).

100 Art. 1 ust. 2 Ustawy z 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U.
2020 poz. 293.
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do zréwnowazonego rozwoju. We wspomnianym przykladzie ,$rodowiskowym”
szereg odniesieri polskiej ustawy planistycznej do innych przepiséw wprowadza-
jacych ograniczenia w zakresie sposobu zagospodarowania terenu'®!, cho¢ zawiera
konkretne zastosowanie zasady, nie wydaje si¢ nadawac jej tym samym wyrazisto-
§ci. Reguly zawarte w NPPF, sformulowane bardziej precyzyjnie, wiaza ponadto
wladze zaréwno w stadium tworzenia aktu (development plan), jak i w stadium
wydawania decyzji planistycznej'®?. Ograniczona autonomia samorzadéw, ktére
podlegaja kontroli wiadz centralnych na obu wspomnianych etapach oraz wezsza
koncepcja prawa wlasnosci w Anglii, co zostanie rozwiniete dalej, przydaja wyrazi-
stosci zasadom zawartym w INPPF.

b) Zasady planowania ,systemowe”

Whynikajace gléwnie ze specyfiki angielskiego systemu planistycznego, reguly te
uzupelniaja oraz kontekstualizuja zasady okreslone wprost w NVPPF

—  ograniczona swoboda zagospodarowania terenu

Prawo wiasnosci terenu przektada si¢ na swobode dysponowania nim przez wias-
ciciela, co, w zasadzie, oznacza swobod¢ wykorzystania go pod zabudowe, jed-
nakze, w niemal wszystkich krajach europejskich prawo wlasnoséci gruntu nie
oznacza swobody jego zagospodarowania, gdyz znaczaco skomplikowaloby to
prowadzenie gospodarki przestrzennej, godzac tym samym w ochrong interesu
publicznego, jak i w ochrong intereséw innych obywateli. W Anglii, prawodawca
yznacjonalizowal” prawo do zagospodarowania terenéw niezabudowanych oraz
wynikajacy z zagospodarowania wzrost wartosci tychze (associated development
values)'®. Inaczej mowiace, angielska koncepcja przechwytywania wartosci gruntu'®
opiera si¢ na zalozeniu, ze wydanie wlascicielowi zgody na zagospodarowanie te-
renu podnosi jego walor, lecz kwota tego przyrostu wartosci powinna, w calosci
lub czesci, stanowic korzys¢ wspélnoty.

Kazdy projekt zagospodarowania terenu wymaga wiec zgody wladz lokalnych,
ktére sprawdzaja, czy projekt nie godzi w interes publiczny, czyli nie narusza obiek-
téw wyposazenia publicznego badz podlegajacego ochronie obecnego sposobu

100 MLin. Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz. U. 2001 nr 62 poz. 627
z pézn. zm., Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, Dz. U. 2001 nr 62 poz. 627 z p6zn. zm.

12 NPPF 2018, § 2.
1% Town and Country Planning Act 1947.

W4 Land value capture.
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uzytkowania budynkéw lub terenu. Do wiasciciela-inwestora nalezy przekonanie
wladz o korzysciach, jakie niesie jego projekt zagospodarowania dla ogétu. Od-
mowa wydania pozwolenia planistycznego (planning permission) nie oznacza nato-
miast obowigzku rekompensaty na rzecz wlasciciela'®.

W polskim systemie prawnym, zasada taka nie obowiazuje, gdyz swoboda za-
gospodarowania gruntu przez jego wlasciciela jest elementem prawa wlasnosci,
ktére ograniczaja wylacznie postanowienia uchwalonego przez samorzad planu
miejscowego. Wobec braku planu, tym wigksza swoboda dysponuje wiasciciel te-
renu, gdyz organ odpowiedzialny za wydanie decyzji o warunkach zabudowy nie
moze odmoéwic jej wydania, jesli przepisy nie zakazuja zagospodarowania terenu
wskazanego we wniosku. Zaréwno brak planu obowigzujacego na terenie gminy,
jak i brak mechanizmu prawnego pozwalajacego samorzagdom zawiera¢ umowy
z inwestorem, ktéry zobowiaze si¢ wnie$¢ wkiad w infrastrukture gminng w za-
mian za otrzymanie zgody na zabudowe, s3 postrzegane w literaturze za istotne,
cho¢ niejedyne przyczyny, dla ktérych mechanizmy przechwytywania wartosci
gruntu, chociaz liczne polskim systemie'®, m.in. oplata adiacencka, generuja zni-
kome korzysci dla samorzadéw.

—  uznaniowo$¢ decyzji planistycznych

Aby skutecznie godzi¢ interes publiczny z interesem prywatnym wlasciciela terenu,
wiadze planistyczne na szczeblach lokalnym i centralnym otrzymaly znaczng swo-
bode decyzyjna, gdyz wszelkie akty planistyczne w Anglii nie wigza bezwzglednie
organéw wydajacych decyzje, majac jedynie charakter wskazéwek. Inaczej méwiac,
plan zagospodarowania przestrzennego stanowi podstawe do wydania decyzji, o ile
nie wystepuja przestanki merytoryczne'”’, ktérymi organ musi si¢ kierowa¢ w pro-
cesie decyzyjnym, a ktére mogg uzasadni¢ wydanie decyzji sprzecznej z trescia
planu. Dlatego tez, elastyczny, dopuszczajacy niedopasowanie aktu planistycznego
do poszczegdlnych zamierzen inwestoréw i realiéw kazdej dzialki, angielski system
jest czgsto nazywany systemem ,,prowadzonym przez plany” (plan-/led systen)'®.
Uznaniowos¢ decyzji lokalnych wiadz planistycznych nie oznacza jednak,
ze dzialaja one arbitralnie, chociaz odejscie od litery planu jest dopuszczalne,

5 O. Connellan, Zand Value Tixation in Britain: Experience and Opportunities, Lincoln Institute of

Land Policy, Cambridge 2004.
1% D. Muioz Gielen, T. Zaborowski, T. Ossipowicz, Z4e failing public value capture in Polish urban

development, prezentacja na konferencji ,Everything in its place — Empowering local and regio-
nal communities”, Warszawa 2019, 12.

W7 Material considerations.

18 B. Cullingworth, V. Nadin, Zow#n and country..., 86.



40 Prawne podstawy zarzadzania procesami urbanizacji...

wszystkie uwarunkowania merytoryczne musza by¢ wzigte pod uwage i uzasad-
nione. Ponadto, wladze centralne (inspektorat planistyczny dzialajacy w imieniu
ministra ds. mieszkalnictwa, spolecznosci i samorzadu lokalnego'”) dysponuja
szerokimi uprawnieniami do kontroli jednostek samorzadowych w zakresie
prowadzonej przez nie polityki przestrzennej. Kontrola ta obejmuje zaréwno
plany, ktére obywatele moga zaskarzy¢ do ministra, jak i decyzje planistyczne,
co do ktérych minister jest organem odwolawczym i moze zmieni¢ badz uchyli¢
decyzje wladz lokalnych.

Mechanizm kontroli rzadowej uzupelnia procedura ca//-in, dzigki ktérej
wybrane wnioski planistyczne sa ,przejmowane” przez ministra i rozpatrywane
bezposrednio przez niego, w miejsce wladz lokalnych, na ktérych z kolei cigzy
obowiazek informowania go o kazdym wniosku dotyczacym inwestycji o znacze-
niu ponadlokalnym oraz w sytuacji, gdy wladze lokalne zamierzaja wydaé decy-
zj¢ planistyczng, ktéra odbiega w znacznym stopniu od tresci planu lokalnego. In
extremis, minister moze zakaza¢ wydawania pozwoleri planistycznych na danym
obszarze na czas nieokreslony, w zasadzie odbierajac samorzadowi mozliwosé
ksztaltowania tadu przestrzennego.

Kryterium interwencji ministerialnej jest ponadlokalny charakter planowa-
nej inwestycji, lecz inicjatywa ministra zalezy od jego uznaniowej oceny tego kry-
terium'’. Niemniej, podobnie jak wladze planistyczne na szczeblu lokalnym, tak
i minister musi uzasadni¢ swoje decyzje wzgledami merytorycznymi, wazac skutki
planowanej inwestycji dla fadu przestrzennego.

Jak juz wspomniano, w polskim systemie prawnym zakres ingerencji organéw
kontrolnych w tre$¢ dokumentéw i decyzji planistycznych obejmuje wylacznie
kontrole zgodno$ci z prawem tychze.

—  duty to cooperate

Wprowadzony ustawa o lokalnosci, prawny obowiazek wspétpracy miedzy lo-
kalnymi wtadzami planistycznymi i innymi instytucjami i organizacjami zaan-

gazowanymi w ksztaltowanie polityki przestrzennej'

, zostal nastepnie wpisany
do NVPPF Zasada ta ma na celu stymulowaé partneréw do wspélnego poszukiwa-

nia konstruktywnych rozwigzan probleméw planowania strategicznego, ktérych

19 Ministry of Housing, Communities & Local Government.
W0 L. Smith, Calling-in of Planning Applications, House of Commons Library, Londyn 2014.

1 Tista instytucji i organizacji zostata opublikowana w rozporzadzeniu Town and Country Planning
(Local Planning) (England) 2012 i obejmuje takze organizacje zrzeszajace przedsigbiorcow (Local
Enterprise Partnerships), jednak jako organizacje prywatne 2uty fo cooperate ich nie obowigzuje.
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zakres wykracza poza obszar pojedynczego planu lokalnego, co przektadaé si¢ ma
na maksymalizacje skutecznosci polityki planistycznej. NVPPF zawiera zalecenie,
aby wiadze planistyczne postrzegaly wyzwania w szerszej perspektywie, biorac
pod uwage funkcjonalnosé obszaréw, co stanowi realizacje rekomendacji Agendy
20302, Mimo ze w polskich publikacjach rzadowych poswieconych zréwnowa-
zonemu rozwojowi, kwestia potrzeby uwzgledniania w polityce przestrzennej kry-

terium funkcjonalnosci obszaréw jest obszernie poruszona'®

, nie stala si¢ jednak
zasada, ktérej organy planistyczne musialyby przestrzegac.
Duty to cooperate ma zastosowanie w odniesieniu do wyzwan zréwnowazonego

rozwoju'!*

— gospodarczych, spolecznych i tych zwigzanych z ochrong srodowi-
ska oraz do zmian uzytkowania terenu, ktére mialyby znaczacy wplyw na co naj-
mniej dwa lokalne obszary planistyczne lub w odniesieniu do dziedzin, ktére naleza
miejscowo do kompetencji hrabstwa (county)>. Wspélpraca nie moze by¢ jalowa,
dopelnienie obowigzku przez wladze powinno skutkowaé okresleniem w odpo-
wiednim dokumencie planistycznym przyjetego sposobu rozwigzania problemu
na szczeblu lokalnym.

Obowigzek wspélpracy dotyczy przygotowywania dokumentéw sktadajacych
si¢ na lokalny plan zagospodarowania oraz dzialari wspomagajacych sporzadzanie
planu. Jednakze, zasada ta nie naklada na organy publiczne obowigzku uzgad-
niania wspdlnej, ponadlokalnej strategii planistycznej cho¢ duty to cooperate ma,
w zamysle prawodawcy, sklania¢ organy planistyczne do rozwazenia wspélnego
tworzenia planéw!'®.

W polskim systemie prawnym, kwestia spéjnosci polityki planistycznej nie zo-
stala uregulowana przepisami, brak tez ogélnego obowiazku wspélpracy na ksztait
angielskiej duty to cooperate. Niemniej, przepisy dopuszczajg wspéldziatanie samo-
rzadéw terytorialnych w wykonywaniu zadani publicznych, do ktérych nalezy pro-
wadzenie polityki przestrzennej'’.

112

Agenda 2030 na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030 przyjeta w ramach ONZ przez 193
parstwa w 2015 1.

13 Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju, Zrownowazony rozwdgs miast w Polsce: krajowa polityka miejska

w Aontekscie Celu 11 Agendy 2030 i Nowej Agendy Miejskiey. Rapors, 2019. Dostepne na: https://
www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/72565/raport_pl_final.pdf [data dostgpu: 27.01.2022].

W Sustainable development.

115 Tocalism Act 2011, section 110.

1 Local Government Association, Simple Guide to Strategic Planning and the Duty tfo Cooperate,

(b.d.). Dostepne na: https://www.local.gov.uk/sites/default/files/documents/simple-guide-stra-
tegic-pl-557.pdf [data dostgpu: 27.01.2022].
Art. 10 Ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 1990 nr 16 poz. 95.

117
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—  przejrzysto$¢ przepiséw

Uproszczony zbiér przepiséw planistycznych stal si¢ zarazem bardziej przejrzysty i do-
stepny po uruchomieniu rzadowego portalu internetowego'® zawierajacego czytelnie
zorganizowang baze wskazéwek odnosnie interpretacji polityki przestrzennej oraz pro-
cedur planistycznych. Portal aczy informacje o ramach prawnych i wytycznych polityki
przestrzennej z praktycznymi wskazéwkami co do ich stosowania. Obecnie, podobne
rozwigzanie nie istnieje w Polsce, Zrédla informacji o przepisach, wytycznych oraz do-
kumentach planistycznych, a takze o ich interpretacjach, sa rozproszone.

¢) Zasady wywodzace si¢ z koncepcji miast ogrodéw

Wobec problemu przeludnienia miast, Ebenezer Howard stworzy! koncepcje plano-
wania miast satelickich, ulokowanych w pewnym oddaleniu od metropolii, odzna-
czajacych si¢ gtéwnie koncentrycznie rozmieszczong, luzng zabudows, z podzialem
na strefy o przypisanych funkcjach i znaczacym udzialem terenéw zielonych (ogro-
déw, parkéw, ete.) w ogélnej powierzchni miasta, tzw. garden cities'™. Oprocz reali-
zacji idei w niej zawartych poprzez utworzenie dwéch miast ogrodéw'®, koncepcja
stanowila Zrédlo inspiracji dla prawodawcy tworzacego w 1946 r. przepisy o pla-
nowaniu nowych miast'?!, majace na celu rozwigzanie probleméw wynikajacych
z przeludnienia gléwnych osrodkéw miejskich oraz ich odbudowy w powojenne;
Wielkiej Brytanii. Kilkadziesiagt miast zaprojektowanych od podstaw w okresie na-
stepnego ¢wieréwiecza, przez specjalnie powolane do tego korporacje'?, jest ogélnie

uznawanych za sukces'?

, W szczegblnosci tych zaprojektowanych w konicowej fazie,
pod koniec lat 60.'** Nowe miasta powstawaly droga odgérnych decyzji politycz-

nych, ale, chociaz rzad odstapil od tej techniki planistycznej, koncentrujac w latach

18 Department for Levelling Up, Housing and Communities, Ministry of Housing, Communities

& Local Government, Z&e National Planning Policy Framework and relevant planning practice
guidance, 2016. Dostepne na: https://www.gov.uk/government/collections/planning-practice-
-guidance [data dostepu: 27.01.2022].

W E.Howard, 7o-Morrow: A Peacefirl Path to Real Reform, Londyn 1898 (wyd. polskie: E. Howard,
Miasta-ogrody jutra, Warszawa 2015).

120 Tetchworth Garden City (1903) i Welwyn Garden City (1919).
121 New Towns Act 1946.
22 New Town Develgpment Corporations.

12 J. Deltoro, C. Blasco, F. Martinez Pérez, Evolution of the Urban Form in the British New Towns,
prezentacja na 24th ISUF International Conference ,City and territory in the Globalization
Age”, Valencia 2017, 540.

124 Np. Milton Keynes (1967).
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70. uwage na rosngcych problemach §rédmies¢'

, koncepcja garden cities, jak i zno-
welizowane przepisy New Zowns Act, tworzg nadal dwa, powiazane ze sobg i dzie-

lace wspélne zasady, modele planowanego osadnictwa. Do tych zasad naleza:

- przechwytywanie warto$ci gruntéw na korzy$é spolecznosci (ktére umozliwia
im odzyskanie i ponowne zainwestowanie wzrostu wartosci gruntéw wynika-
jacego z inwestycji publicznych i innych dziatan wtadz, jak np. zmiana planu),

- silna wizja, przywodztwo i zaangazowanie spolecznosci (zasada jest realizowana
m.in. w planach sgsiedzkich: community-led developmens?),

- przynaleznos¢ gruntéw do wspdlnoty i diugoterminowe zarzadzanie aktywami'*,

—  budowanie doméw o réznym przeznaczeniu'?’ i mieszkan przystgpnych cenowo,

—  dostepnos¢ réznorodnych miejsc pracy w niewielkiej odleglosci od doméw,

- projektowanie doméw z ogrodami z uwzglednieniem ich estetyki i funkcjonal-
nosci, taczacych to, co najlepsze w miescie i na wsi, w celu stworzenia zdrowej
spolecznosci, a takze umozliwienia uprawy zywnosci,

—  zagospodarowanie przestrzeni w sposob, ktéry poprawia stan srodowiska natu-
ralnego, poprzez zapewnienie sieci zielonej infrastruktury i korzysci wynikaja-
cych z bioréznorodnosci oraz wykorzystanie technologii zeroemisyjnej i ener-
getycznie pozytywnej celem zapewnienia odpornosci na zmiany klimatyczne,

—  zapewnienie licznych obiektéw kulturalnych, rekreacyjnych i handlowych w tet-
nigcych zyciem dzielnicach, po ktérych mozna porusza¢ si¢ na piechote,

—  zaplanowanie zintegrowanych i powszechnie dostgpnych srodkéw transportu,
w tym ruchu pieszego, rowerowego, jak i lokalnego transportu publicznego, tak,
aby byly one najbardziej atrakcyjna formg przemieszczania sie.

I1.3. Oplaty adiacenckie

Optlaty z tytulu zagospodarowania terenu maja w systemie angielskim dwo-
jaka posta¢ — zobowigzan planistycznych'® oraz wspélnotowej oplaty

125 Town and Country Planning Association, NVew Zowns and Garden Cities — Lessons for Tomorrow.

Stage 1: An Introduction to the UKs New Towns and Garden Cities, Londyn 2014, 18. Dostgpne
na:  https://www.tcpa.org.uk/Handlers/Download.ashx?IDMF=5bda030e-0b33-42ed-b4d4-
0d4728be4ebd [data dostegpu: 27.01.2022].

M. Aiken, B. Cairns, S. Thake, Community ownership and management of assets, A review of evi-
dence on community organisations owning or managing assets, including buildings and land, Report,
2008. Dostepne na: https://www.jrf.org.uk/report/community-ownership-and-management-

-assets [data dostepu: 27.01.2022].
127 NPPF 2018, § 72 ¢).

128

126

Planning Agreements.
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infrastrukturalnej'?’. Uzaleznienie wydania pozwolenia przez wladze planistyczne
od spelnienia przez inwestora pewnych warunkéw oraz podjecia pewnych zo-
bowigzan, stanowi swego rodzaju rozwinigcie wspomnianej zasady ograniczo-
nej swobody zagospodarowania. O ile warunki planistyczne nie majg charakteru
oplat, o tyle zobowigzania s3 najczesciej swiadczeniami pieni¢znymi majacymi
na celu zréwnowazenie kosztéw wynikajacych z negatywnego wplywu planowa-
nej inwestycji na szeroko pojete otoczenie (m.in. realizacja inwestycji niechybnie
przeklada si¢ na wzrost obcigzenia infrastruktury).

—  Zobowigzania planistyczne wg 7CR4 7990

Koncepcja opodatkowania wprost korzysci uzyskanych przez wlasciciela terenu
z tytulu nadania praw do jego zabudowy, zblizona do stosowanej w Polsce oplaty
adiacenckiej™®® (wzrost wartosci nieruchomosci jako czynnik generujacy nalicze-

nie oplaty), zostata porzucona przez prawodawce angielskiego w 1990 r.13!

na rzecz
rozwigzania polegajacego na uzaleznieniu wydania pozwolenia planistycznego
od zobowigzania si¢ wlasciciela-inwestora do poniesienia nakladéw na lokalna
infrastrukture publiczng, zaréwno techniczng, jak i socjalng (np. budowa drogi,
szkoly, mieszkan socjalnych, wsparcie transportu zbiorowego, zagospodarowanie
terenéw zielonych, instalacja urzadzen do odzyskiwania odpadéw, etc.), ale takze
do finansowania ,dzialan miekkich”, jak np. wspomaganie teatréw, centréw kultu-
ralno-oswiatowych, organizacja szkolen, wspieranie rozwoju centréw miast'*?.
Zawarte w umowie'* miedzy wiadzami planistycznymi a wiascicielem terenu,
zobowigzania majg na celu tagodzi¢ wplyw planowanego przez inwestora zagospo-
darowania na otoczenie tj. na infrastrukture i wyposazenie publiczne lub na obecny
sposéb uzytkowania terenu i budynkéw, ktéry jest prawnie chroniony. Przepisy wy-
magaja, aby lokalne wladze planistyczne przeanalizowaly podjete przez inwestora

134

zobowigzania planistyczne®* pod katem trzech kryteriéw: zobowigzania musza by¢

bezposrednio powigzane z planowang inwestycja, niezb¢dne, aby uczyni¢ niedo-
puszczalne zagospodarowanie terenu akceptowalnym pod wzgledem planistycznym
oraz sprawiedliwie i rozsadnie proporcjonalne do skali i rodzaju inwestycji'*. Spet-

B Community infrastructure levy (CIL).

130

Art. 144 Ustawy z 21 sierpnia 1997 1. o gospodarce nieruchomosciami, Dz. U. 1997 nr 115 poz. 741.
131 Town and Country Planning Act 1990, section 106.
132 B. Cullingworth, V. Nadin, Zown and country...,163.

133 Umowy te sg nazywane section 106 agreements.

134

Planning obligations.

135

Community Infrastructure Levy Regulations 2010, regulation 122.
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nienie zobowigzania przez inwestora przyjmuje posta¢ przekazania srodkéw na $ci-
sle okreslony w umowie cel.

Instrument zobowigzan planistycznych jest wcigz stosowany, ale wprowadza-
jac w 2010 r. wspdlnotowg oplate infrastrukturalng (CIL), prawodawca dopuscit
stosowanie go wylacznie w sytuacjach, gdy nie ma mozliwosci zaradzenia niedo-
puszczalnym wplywom planowanego zagospodarowania terenu na otoczenie czy to

poprzez warunki planistyczne, czy tez naliczajac CIL™®

. Totez, indywidualnie nego-
cjowane miedzy wlascicielem-inwestorem a wiadzami zobowigzania planistyczne
pelnia role komplementarng do oplaty CIL, pozwalajac na realizacje inwestycji
publicznych o lokalnym znaczeniu (np. mieszkalnictwo socjalne czy ,dzialania
mickkie”, ktére nie moga by¢ finansowane z CIL)', tak samo jak wszelkie inwe-
stycje o charakterze pozamiejscowym, jako niezwigzane bezposrednio z planowa-
nym przez wiasciciela terenu zagospodarowaniem, nie moga by¢ finansowane ze

zobowigzan planistycznych.
—  Wspélnotowa oplata infrastrukturalna CZZ

Niedoskonato$¢ instrumentu zobowigzari planistycznych polegajaca na ich indywi-
dualnym (a wigc nietransparentnym i potencjalnie niesprawiedliwym) uzgadnianiu
(a wige czasochtonnym procesie) sktonita prawodawce do wprowadzenia daniny,
ktéra wladze lokalne pobieraja od nowych inwestycji budowlanych na swoim ob-
szarze, wedle ogdlnie obowigzujacych stawek!®.

Inaczej niz w przypadku polskiej oplaty adiacenckiej, ktéra naliczana jest, gdy
w wyniku podziatu lub scalenia dziatki gruntu albo w efekcie wybudowania w jej
poblizu infrastruktury technicznej przez gmine, wzrosta wartos¢ dziatki**’, CIL na-
liczana jest w zwigzku z zagospodarowaniem terenu przez inwestora (najczesciej
zabudowg). Oplata jest instrumentem przechwytywania wartosci gruntu, bowiem:
»increases in the value of land arising from the grant of planning permission and
the provision of infrastructure are largely created by the state. It is fair, therefore,
that a significant proportion of this uplift be available to national and local govern-

ment to invest in new infrastructure and public services”*%.

3¢ NPPF 2018, § 54.

137 Department of Communities and Local Government, Community Infrastructure Levy. An over-

view, 2011. Dostepne na: https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/
uploads/attachment_data/file/6313/1897278.pdf [data dostepu: 27.01.2022].
Community Infrastructure Levy Regulations 2010.

138

139

Art. 4 pkt 11 Ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.

140 Communities and Local Government Select Committee inquiry into Land Value Capture,

Tenth Report of Session 2017-19 of the Housing (HC 766), 13.09.2018.
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Niedawno wdrozona reforma CIL' dopuscita m.in. mozliwos¢ kumulowania
zobowigzan planistycznych i przychodéw z oplaty infrastrukturalnej do finansowa-
nia tej samej inwestycji. Wprowadzila tez wymdog, aby wiadze lokalne przeprowa-
dzity konsultacje spoteczne, jesli zamierzajg znies¢ CIL. Poniewaz zaobserwowano,
ze w Anglii i Walii §rednio blisko 40% zgromadzonych srodkéw z oplaty pozostaje

142

niewydanych przez samorzady'*, reforma wprowadzita mechanizmy raportowa-
nia ulatwiajace inwestorom i wltadzom monitorowanie wydatkéw wiadz lokalnych
i odzyskiwanie niewydanych optat.

W zalozeniach prawodawcy, mechanizm CIL daje wladzom lokalnym swo-
bodg¢ ustalania priorytetéw wydatkéw na infrastrukture, zapewniajac przewidy-
walny sposéb jej finansowania, co pozwala im planowaé z wyprzedzeniem rozwdj
zapotrzebowania w tym zakresie, za inwestorom daje pewnos¢ co do kwoty, jaka
muszg uwzgledni¢ w budzecie planowanej inwestycji na poczet CIL. Mechanizm
jest tez bardziej przejrzysty dla mieszkaricéw, poniewaz wladze lokalne muszg in-
formowacé o tym, na co wydaly przychéd z oplaty kazdego roku. Ponadto lokalna
wspdlnota (na szczeblu parafii), na obszarze ktérej ma by¢ realizowana inwestycja,
otrzymuje cze¢s$¢ sSrodkéw pobranych w ramach CIL (15% lub 25%, jesli wdrozono
tam plan sgsiedzki'®).

CIL stuzy finansowaniu infrastruktury publicznej — drogowej, socjalnej, energe-
tycznej, stuzacej bezpieczenstwu obywateli (budowa komisariatu policji, zapor prze-
ciwpowodziowych), ochronie zdrowia (budowa szpitala), rekreacji (stworzenie parku,
budowa obiektu sportowego), etc., niekoniecznie zwigzanej z planowang inwestycja,
lokalne wladze moga bowiem gromadzi¢ $rodki z CIL, aby wspélnie z innymi samo-
rzadami sfinansowac realizacje infrastruktury o znaczeniu ponadlokalnym' .

CIL jest oplata fakultatywng, rada dystryktu moze, ale nie musi zadecydo-
wac o jej stosowaniu na swoim obszarze. Wprowadzenie oplaty poprzedzaja kon-
sultacje, a sam projekt obejmujacy wysokos¢ daniny oraz szczegélowe warunki jej
pobierania musi by¢ zatwierdzony przez niezaleznego kontrolera'®. Po uchwale-
niu przez wladze, harmonogram zawierajacy stawki CIL i warunki jest zamiesz-

czany na stronie internetowej rady dystryktu. Chociaz rada decyduje o wysokosci

141

Community Infrastructure Levy (Amendment) (England) (No. 2) Regulations 2019 — reforma
weszla w zycie 1 wrzesnia 2019 r.

Y2 Local infrastructure suffers as councils fail to spend £443m, PBC Today, 24.10.2018. Dostepne na:
https://www.pbctoday.co.uk/news/planning-construction-news/community-infrastructure-

-levy/48242 [data dostepu: 27.01.2022].
Y8 Neighbourbood plans.

144

Community Infrastructure Levy. Guidance, 2019. Dost¢pne na: https://www.gov.uk/guidance/
community-infrastructure-levy#para005 [data dostepu: 27.01.2022].

W Tzw. examiner.
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CIL, jej swoboda jest ograniczona kontrolg eksperta, a ponadto przepisy wymagaja,
aby miala wzglad na ryzyko nieuzasadnionego tlumienia rozwoju przestrzennego
na swoim obszarze na skutek zbyt wysokich stawek oplaty. Rada dystryktu musi
wiec wazy¢ to ryzyko, uwzgledniajac w planach takze inne Zrédla finansowania
rozwoju infrastruktury.

W zasadzie CIL pobierana jest od inwestycji budowlanych, jednak niektére
z nich s3 zwolnione z oplaty z mocy prawa, jak np. stawianie nowych budyn-
kéw lub rozbudowa istniejacych o powierzchni wewngtrznej brutto mniejszej niz
100 m? (o ile nie s3 to mieszkania), budynki, do ktérych zwykle nie wchodza lu-
dzie, budynki, do ktérych ludzie wechodza sporadycznie w celu kontroli Iub konser-
wagji stalych urzadzen lub maszyn'*, konstrukcje niebedace budynkami, takie jak
np. pylony i turbiny wiatrowe. Lokalne wiadze moga takze okresli¢ w harmonogra-
mie oplat budynki lub budowle o okreslonych funkcjach, co do ktérych stosowana
jest zerowa stawka CIL. Ponadto, niektére inwestycje moga by¢ warunkowo zwol-
nione z oplaty, np. domy i mieszkania budowane samodzielnie przez inwestoréw,
mieszkania socjalne spelniajace pewne kryteria', budynki o przeznaczeniu chary-
tatywnym, spelniajace okreslone przepisami warunki'.

Nalezy uznaé, ze oplaty i zobowiazania z tytulu zagospodarowania terenu
w Anglii mogg stanowic¢ instrument land value capture, bedac zarazem skutecznym
narze¢dziem stuzacym do ograniczania rozproszonej urbanizacji — inwestycje bu-
dowlane z dala od istniejacej infrastruktury wiaza si¢ z ewidentnie kosztowniej-
szymi planning agreements lub z duzo wyzsza stawka CIL.

11.4. System aktéw planowania przestrzennego oraz ich tresé

Na przestrzeni ostatnich dwudziestu lat, planowanie przestrzenne w Anglii ule-
glo istotnym przeobrazeniom w postaci uproszczenia systemu aktéw, wyznacze-
nia nadrzednych celéw, jakie maja przyswiecaé polityce planistycznej, a jakimi sg
zréwnowazony rozwdj oraz zaspokajanie potrzeb wspélnot lokalnych w zakresie
budowania mieszkar i tworzenia miejsc pracy, a takze zwigkszenia roli planowania
na szczeblu lokalnym, umozliwiajac podejmowanie decyzji w tym zakresie na moz-
liwie najniZszym poziomie, przy zaangazowaniu miejscowej spotecznosci. Obec-
nie obowigzujacy system aktéw planistycznych zostal uksztaltowany w 2010 r.,
kiedy podjeto decyzje o stworzeniu jednolitego dokumentu stanowiacego polityke

146 Community Infrastructure Levy Regulations 2010, regulation 6 (2).

47 Tamze, regulation 49.

18 Tamze, regulation 43—48.
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przestrzenng na szczeblu krajowym i ostatecznym zlikwidowaniu, ustawa o lokal-
nosci z 2011 r., regionalnych strategii planistycznych'*.

Angielski system ogélnych planéw zagospodarowania sktada si¢ z Krajowych
Wytycznych Polityki Przestrzennej (INPPF) na szczeblu ogélnokrajowym, Strategii
Rozwoju Przestrzennego (SDS)™° poszczegélnych metropolii, planéw miejscowych
uchwalanych na poziomie dystryktéw, obszaréw metropolitalnych, jednolitych jed-
nostek administracji lokalnej (unitary authorities) i parkéw narodowych, a takze
planéw sgsiedzkich, ktére tworzone sg na szczeblu parafii (parish) lub wspélnoty
lokalnej (community). Poza ostatnim, na kazdym ze wspomnianych pozioméw po-
wstawaé moga takze plany specjalistyczne.

a) Planowanie przestrzenne na szczeblu krajowym

Na dokumenty planistyczne na tym szczeblu sktadajg si¢ wspomniane juz wytyczne
NPPF oraz Krajowe Ustalenia Polityki Planistycznej (VAS). Stanowia one odpo-
wiednik nieistniejacej juz'' polskiej koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju, lecz ich tres¢ odbiega znaczaco od zalozeri koncepciji, ktéra byta dos¢ ogdél-
nym dokumentem strategicznym.

- Krajowe Wytyczne Polityki Przestrzennej (VPPF)

Warto zauwazy¢ na wstepie, ze VPPF nie stanowig ogélnokrajowego planu za-

gospodarowania przestrzeni sezsu stricto'*

, niemniej zastapily one obowigzujace
wezeéniej obszerne i zawile ustalenia polityki przestrzennej (PPS) i wytyczne pla-
nistyczne (PPG)'3, ktére takg role pelnity. Oprécz wspomnianych juz 12 ogol-
nych zasad, NVPPF prezentuja zbiér wytycznych rzadowych w zakresie tworzenia
aktéw i wydawania decyzji planistycznych, a takze realizacji polityki przestrzennej
w odniesieniu do mieszkalnictwa, budowania silnej, konkurencyjnej gospodarki,
wspierania zywotnosci $srédmies¢, promowania bezpieczeristwa i zdrowia wspélnot
lokalnych oraz zréwnowazonego transportu, zapewnienia wysokiej jakosci teleko-

munikacji, efektywnego wykorzystania terenu, nastawionego na jakos¢ tworzenia

149 Localism Act 2011, section 109: Abolition of regional strategies.

150 Spatial Development Strategy (SDS).

151

Art. 33 Ustawy z 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz
niektérych innych ustaw, Dz. U. 2020, poz. 1378.

132 NPPF 2018, opublikowane przez Ministerstwo Mieszkalnictwa, Wspélnot i Samorzadu Lokal-
nego (Ministry of Housing, Communities and Local Government).

153 Planning Policy Statements (PPS) i Planning Policy Guidance Notes (PPG).
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budowli i miejsc, ochrony ,pasa zieleni”***

, wyzwari, jakie stanowig zmiany klimatu,
powodzie i przeobrazenia wybrzezy kraju, ochrony srodowiska naturalnego, dzie-
dzictwa historycznego oraz wspierania zréwnowazonego wykorzystania mineratéw.

NPPF uczynily ze zréwnowazonego rozwoju kluczowy cel polityki przestrzen-
nej. Aby skloni¢ miejscowe wladze planistyczne do wspomagania dziataii zmie-
rzajacych do jego osiagnigcia, a nienastawionych na rozwéj za wszelka cene’,
wytyczne krajowe wprowadzily ,domniemanie na rzecz zréwnowazonego roz-
woju”, ktére oznacza, ze planowane inwestycje, ktére zapewniaja zréwnowazony
rozwdj, powinny by¢ dozwolone.

Wytyczne NPPF nadaja planom miejscowym i sgsiedzkim kluczowsa role
dla funkcjonowania calego systemu, wymagajac jednoczesnie, by lokalne wiadze
uwzglednialy tre$¢ wytycznych przy opracowywaniu aktéw i wydawaniu decyzji
planistycznych. Podobnie jak w systemie francuskim nie oznacza to wymogu cal-
kowitej zgodnosci planéw miejscowych z wytycznymi, lecz jedynie spéjnosci (cornsi-
stency) jednych z drugimi. Poza tym, wspomniana juz zasada uznaniowosci pozwala
lokalnym wtadzom planistycznym podejmowac decyzje sprzeczne z trescig NPPF,
jesli inne wzgledy rzeczowe to uzasadniaja.

Pomimo swobody, jaka dysponuja lokalne organy, tres¢ miejscowych planéw
jest zasadniczo zgodna z krajowa polityka przestrzenna, co wynika w duzej mie-
rze z uprawnien wlasciwego ministra’® do interwencji w dziatania lokalnych wiadz
planistycznych. Obowigzkowym etapem procesu tworzenia planu miejscowego jest
bowiem ocena'”, czy akt zostal przygotowany zgodnie z wymogami i czy jest so-
lidny (sound), dokonywana przez wyznaczonego przez ministra inspektora, wedtug

regul opisanych w NPPF"%,
- Krajowe Ustalenia Polityki Planistycznej (VAS)
Potrzeba stworzenia sprawnego procesu zatwierdzania znaczacych i zlozonych

projektéw infrastrukturalnych o znaczeniu ogélnokrajowym sprawila, ze ustawa
o planowaniu®’, prawodawca wprowadzit instrument aktéw planistycznych, dzigki

154 Green Belt.

155 Department for Communities and Local Government, Plain English guide to the Planning Sy-

stem, 5.01.2015, 7. Dostepne na: https://www.gov.uk/government/publications/plain-english-
-guide-to-the-planning-system [data dostgpu: 27.01.2022].

1% Secretary of State for Housing, Communities and Local Government lub reprezentujacy go

Planning Inspector.

BT Independent examination.

58 NPPF 2018, § 35.
159 Planning Act 2008.
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ktérym rzad ksztaltuje polityke przestrzenna w dziedzinie kluczowej infrastruk-
tury. Do korica 2019 r. sporzadzono 12 NVPS* okreslajacych warunki budowania
infrastruktury energetycznej, transportowej, wodnej, kanalizacyjnej i gospodarowa-
nia odpadami’®’,

Krajowe Ustalenia, oprécz celéw dotyczacych rozwoju infrastruktury w po-
szczegblnych sektorach oraz warunkéw (wraz z ich uzasadnieniem), jakie musza
spelnia¢ planowane inwestycje, okreslaja, w jaki sposéb ich stosowanie przyczyni
sie do zréwnowazonego rozwoju i jak uwzgledniono w nich rzeczywista i prze-
widywang moc oraz zapotrzebowanie, a takze poruszaja istotne kwestie zwigzane
z bezpieczenistwem lub technologia oraz, w uzasadnionych przypadkach, wskazuja
lokalizacje inwestycji. Ponadto, NPS wyjasniaja, w jaki sposéb ich tres¢ partycy-
puje w rzadowej polityce tagodzenia zmian klimatycznych'®. Krajowe Ustalenia
sa poddawane procesowi konsultacji spolecznych i kontroli parlamentarnej, zanim
zostang opublikowane. Wnioski w sprawie pozwolen planistycznych dla projektéw
infrastrukturalnych o znaczeniu krajowym sg rozpatrywane przez inspektorat pla-
nistyczny'®, ktéry formuluje odpowiednie zalecenie ministrowi, do ktérego nalezy
ostateczna decyzja o przyjeciu lub odrzuceniu wniosku.

W odréznieniu od polskich aktéw planistycznych szczebla krajowego, be-
dacych dokumentami poswigconymi gléwnie wizji rozwoju i zagospodarowania
przestrzeni, NPS i NPPF nakre$laja cele, ale tez stanowia podstawowe warunki,
wedle ktérych ma by¢ realizowana polityka przestrzenna, pierwsze — w odniesieniu
do projektéw infrastrukturalnych, drugie — w ujeciu ogélnym.

b) Planowanie przestrzenne na szczeblu metropolitalnym

Planowanie strategiczne, ktére do 2010 r. bylo realizowane na szczeblu kazdego
z o§miu regionéw angielskich poprzez instrument regionalnych strategii prze-
strzennych (R88)'*, odpowiadajacych niejako polskim planom zagospodarowa-
nia przestrzennego wojew6dztwa, zostalo przeniesione na szczebel lokalny'®, za
wyjatkiem obszaru metropolitalnego Londynu oraz, od niedawna, obszaréw kilku
innych metropolii (m.in. Greater Manchester, West Yorkshire, Liverpool City Re-
gion). Plany metropolitalne wydaja burmistrzowie (#zayors) lub combined authorities,

10 National Policy Statements (NPS).
1 Water Ressource PS.

162 Planning Act 2008, section 5.

1635 Planning Inspectorate.

164 Regional Spatial Strategy (RSS).

165 Local Democracy Economic Development and Construction Act 2009.
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czyli potaczone wladze kilku jednostek terytorialnych (mzezropolitan boroughs) two-
rzacych metropolie.

Interesujacym przyktadem jest niedawno przyjety nowy ,Plan dla Londynu”
(LP)*, ktéry wyznacza zintegrowane gospodarcze, Srodowiskowe, transportowe
i spoleczne cele rozwoju przestrzennego obszaru Greater London na nastgpne 20-25
lat, do ktérych nalezy sprostanie wyzwaniom wzrostu gospodarczego i przyrostu po-
pulacji, zapewnienie konkurencyjnosci miasta na arenie mi¢dzynarodowej, dbalos¢
o to, by obszar skfadat si¢ z réznorodnych, dynamicznych, bezpiecznych i dostep-
nych dzielnic, a kazdy z mieszkaricéw mial dostep do miejsc pracy i udogodnien.
Ponadto, londyriski obszar ma si¢ sta¢ §wiatowym liderem w dziedzinie ochrony
srodowiska. Powyzszym celom odpowiadajg polityki przestrzenne szczegétowo sfor-
mulowane w planie. LP wyznacza tez tzw. ,obszary z potencjalem”'®’, ktére maja
by¢ traktowane priorytetowo w zakresie polityki zmniejszenia deprywacji spoleczne;j
i wspierania zréwnowazonego rozwoju. Obszarami takimi sg zazwyczaj poprzemy-
stowe odlogi budowlane'®® w centrach miast, ktérych zagospodarowanie znaczaco
zwicksza zageszczenie zabudowy. Plany miejscowe uchwalane na szczeblu dziel-
nic (boroughs) Londynu muszg by¢ zasadniczo zgodne z LP, ktéry stanowi réwniez
punkt odniesienia dla wladz planistycznych (rad dzielnic i burmistrza).

Burmistrz Londynu nie rozpatruje wnioskéw o pozwolenie planistyczne, ktére
sa przedkladane radom poszczegélnych obszaréw metropolitalnych, za wyjatkiem
wnioskéw, ktére dotycza znaczacych inwestycji budowlanych®’. Ponadto, burmistrz
moze takze stosowaé procedure call-in, jesli inwestycja ma znaczacy wplyw na re-
alizacje LP lub oddzialywalaby istotnie na wigcej niz jedng dzielnice Londynu,
lub gdy istnieja inne uzasadnione powody do interwencji'”.

¢) Planowanie przestrzenne na szczeblu lokalnym
Prawodawca uznal, ze polityka przestrzenna zyska na efektywnosci, gdy spoleczno-

§ci, ktérych dotyczy, uczestniczg aktywnie w jej ksztaltowaniu, totez plany lokalne
s3 obecnie kluczowymi aktami zagospodarowania przestrzeni w Anglii.

166

London Plan zostal uchwalony w marcu 2021 r., zastgpujac poprzedni akt planistyczny z 2011 r.
Zob. Mayor of London, Zze London Plan. The spatial development strategy for greater London,
2021. Dostepne na: https://www.london.gov.uk/sites/default/files/the_london_plan_2021.pdf
[data dostepu: 27.01.2022].

Opportunity areas.
18 Brownfrelds.

169

167

Tj. projekty budynkéw o wys. powyzej 30 m stawiane poza granicami miejskimi Londynu, pro-
jekty obejmujace ponad 150 mieszkari, zabudowa ,zielonego pasa”lub Metropolitan Open Land.
170 The Town and Country Planning (Mayor of London) Order 2008, art. 7.
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- plan miejscowy (/ocal plan)

Ustawa o lokalnosci oraz NVPPF zastapily ,ramy zagospodarowania lokalnego”
(ZDF)'* planem miejscowym, definiujac go jako akt ,przyszlego rozwoju obszaru
lokalnego, opracowany przez miejscowe wladze planistyczne w porozumieniu ze
spolecznoscia””%. Z uwagi na niejednolity podzial administracyjny kraju plany
miejscowe s3 uchwalane zaréwno przez rady dystryktéw, jednolitych jednostek ad-
ministracji, jak i obszaréw metropolitalnych (mzezrgpolitan boroughs). Na obszarach
parkéw narodowych miejscowe plany sa réwniez uchwalane, przez osobne wladze
planistyczne'”*. Wspomniany projekt reformy angielskiego systemu, w celu przy-
spieszenia procesu tworzenia aktéw przestrzennych, zaktada uproszczenie miejsco-
wego planu'”, tak aby osiagnac cel objecia planami calego terytorium kraju.

Kreslac strategiczng wizje caloSciowego zagospodarowania terenu w per-
spektywie 15-20 lat, plan miejscowy jest oparty na danych zebranych przez wia-
dze planistyczne na etapie przygotowywania aktu'”>. Plan uwzglednia potrzeby
i mozliwosci w zakresie mieszkalnictwa, rozwoju lokalnej gospodarki, infra-
struktury i obiektéw uzytku publicznego oraz okresla ramy dla planéw sasiedz-
kich i wymagania dotyczace ochrony srodowiska naturalnego. Ma on tez bra¢
pod uwage potrzebe dostosowania do zmian klimatycznych i promowaé wy-
soka jakos¢ realizowanych inwestycji. Poszczegolne cele (np. zaspokojenia po-
trzeb mieszkaniowych) muszg by¢ zréwnowazone z innymi wyzwaniami, jak np.
ochrona ,paséw zieleni”, przeciwdzialanie zmianom klimatu, zagrozeniu powo-
dziowemu. Plan miejscowy uwzglednia wplyw zmian gospodarczych, spotecz-
nych i §rodowiskowych na wykorzystanie przestrzeni i uzytkowanie gruntéw
oraz okresla mozliwo$ci zagospodarowania i jasne wytyczne na temat warunkéw
i lokalizacji dopuszczonej zabudowy.

W polskim systemie aktéw planistycznych Jocal plan odpowiada wigc duetowi
studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz,
zgodnego z nig, miejscowego planu zagospodarowania przestrzeni, cho¢ trzeba
podkresli¢, ze zawartos¢ angielskiego aktu jest daleko bardziej szczegélowa.

7 Local development framework (LDF).
172 NPPF 2018, Annex 2 (Glossary), 68.
173 Environment Act 1995.

7 G. Garton Grimwood, Planning for the Future: planning policy changes in England in 2020 and
future reforms. Briefing Paper 8981, 10.03.2021, 17.

7 NPPF 2018, § 150-185.
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176

Podobnie jak LDF, plan miejscowy jest zbiorem dokumentéw (DPD)
W $wietle przepiséw'”’, niektére z nich, jak ,strategia podstawowa””® nakreslajaca
wizjg rozwoju przestrzennego i koncepcje dzialan realizujacych te wizje, ,lokaliza-

179 precyzujace umiejscowienie okreslonych kategorii przeznacze-

cje szczegbdlowe
nia terenéw oraz wskazujace lokalizacje, ktérych zagospodarowanie jest kluczowe
(kierunek rozbudowy miasta, umiejscowienie programéw rewitalizacji lub prze-
budowy) i ,mapa propozycji”'®, bedaca dokumentem graficznym planu, sg obo-
wigzkowe. Obszary, ktérych zagospodarowanie wymaga szczegélnych nakladéw,
np. znaczacych inwestycji publicznych w infrastrukture techniczng i socjalna,
moga by¢ objete ,miejscowym planem dzialania”**'. Obowigzkowym zalgcznikiem

do planu miejscowego jest ,ocena zréwnowazonego rozwoju’ 152

,ajesli plan moze
mie¢ wplyw na niektére siedliska lub gatunki, wymagane jest tez przeprowadzenie
yoceny regulacji siedlisk”'®. Bardziej szczegétowy opis DPD pozwoli lepiej zrozu-

mie¢ znaczenie kazdego z nich.

Strategia podstawowa zawiera strategiczng wizje i kluczowe cele zagospo-
darowania'® terenu (w tym zréwnowazonego wzrostu gospodarczego, rozwoju
centrum miast i oSrodkéw, mieszkalnictwa, transportu, ochrony srodowiska, two-

rzenia miejsc pracy, gospodarki zasobami, integracji spotecznej)'®

na przestrzeni
kilkunastu lat, definiujac strategie przestrzenng planu miejscowego w odniesieniu
do ogélnej lokalizacji inwestycji i zapotrzebowania na infrastrukture oraz wskazuje

18 wszelkie istotne obszary, gdzie planowana jest zmiana uzytkowania te-

na mapie
renu oraz te, ktére uznano za wymagajace ochrony.

Lokalizacje szczegétowe wskazujg umiejscowienie okreslonych kategorii prze-

znaczenia terenéw w celu zaspokojenia potrzeb zabudowy oraz wyznaczaja obszary,

176

Development plan documents (DPD).

177

Town and Country Planning (Local Planning) (England) Regulations 2012 i Planning and
Compulsory Purchase Act 2004.

8 Core strategy.

179 Site allocations.

180 Proposals map.

8 drea action plan.

82 Sustainability appraisal.

185 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz
dzikiej fauny i flory (Dz. U. L 206 2 22.7.1992, 5. 7).

184 Spatial principles.

185 Na przyktadzie Manchesteru: Manchester City Council. Dost¢pne na: https://manchester-con-

sult.objective.co.uk/portal/planning/cspo/core_strategy_proposed_option?pointld=124525646

23844#section-1245256462384.

Key diagram.

186
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ktérych zagospodarowanie jest kluczowe (np. kierunek rozwoju miasta, realizacja
programéw rewitalizacji lub przebudowy). Site allocations dostosowuja w ten sposéb
umiejscowienie obiektéw handlowo-ustugowych, inwestycji generujacych zatrud-
nienie, otwartej przestrzeni i obszaréw chronionych w odpowiedzi na zalozenia
strategii podstawowej lub w oparciu o rzetelnie zebrane dane Zrédiowe. Informacje
zawarte w lokalizacjach szczegélowych znajduja odzwierciedlenie w dokumencie

graficznym, czyli proposals map.

DPD zawieraja czesto réwniez nieobowigzkowe dokumenty, jak np. zbiér
»polityk zarzadzania planistycznego™®, ktére okreslaja kryteria oceny wnioskéw
o pozwolenia planistyczne, a dokladniej, precyzuja one w jaki sposéb zasady okre-
slone w planie miejscowym beda stosowane oraz w jakich okolicznos$ciach pozwo-
lenie moze zosta¢ udzielone. Tak jak caly plan, polityki zarzadzania planistycznego
muszg by¢ zgodne z NPPF Ponadto, kazda polityka zawiera odniesienia do in-
nych wytycznych oraz zasobéw danych, ktére stanowia uzasadnienie tresci planu

i na ktére wnioskodawca moze si¢ powolaé. Innym fakultatywnym dokumentem
»188

jest ,,miejscowy plan dziatania

darowania i wytyczne dla konkretnego obszaru, na ktérym planowana jest znaczaca

zawierajacy bardziej szczegélowe zasady zagospo-

zmiana uzytkowania (np. w ramach rewitalizacji).
Wprowadzona przepisami PCPA oraz dyrektywy unijnej' ,ocena zréwno-
wazonego rozwoju” jest obowigzkowym zatgcznikiem do planu, stuzacym ocenie

dokumentéw planistycznych pod katem realizacji polityki wspierania zréwnowazo-
nego rozwoju w aspektach spolecznych, gospodarczych i srodowiska naturalnego.

Warto wspomnie, ze przepisy pozostawiajg wiadzom planistycznym swobode
uzupelnienia DPD o inne dokumenty, ale musi mie¢ to uzasadnienie. ,Uzupel-
niajace dokumenty planistyczne” (SPD)'", chociaz formalnie nie sg czeécia planu
miejscowego, nalezg jednak do wzgledéw rzeczowych branych pod uwage przez
lokalne wladze przy podejmowaniu decyzji planistycznych. SPD zawieraja wska-
z6wki techniczne (np. dotyczace aspektéw estetycznych planowanych budynkéw,
obiektéw infrastruktury, jakie inwestorzy powinni przewidzie¢ w swoich projek-
tach, etc.).

Uchwalane przez wladze dystryktéw, jednolitych jednostek administracji lo-
kalnej, obszaréw metropolitalnych i parkéw narodowych, /ocal plans s3 punktem
wyjscia do oceny wnioskéw o decyzje planistyczne na ich obszarze. Jednakze, jak

87 Develgpment management policies.

88 Area action plan.

189 Dyrektywa 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27 czerwca 2001 r. w sprawie oce-
ny wplywu niektérych planéw i programéw na srodowisko.

YO Supplementary planning documents.
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juz wspomniano, wydawanie decyzji jest w systemie angielskim prowadzone przez
plany, co oznacza, ze wladze planistyczne moga dokonywa¢ wyboréw sprzecznych
z postanowieniami aktu, jesli istotne wzgledy rzeczowe, w konkretnym przypadku,
wskazuja, ze plan nie powinien by¢ przestrzegany™'.

Przygotowanie planu miejscowego jest w zamysle prawodawcy wspélnym
przedsiewzieciem lokalnych wladz, mieszkancéw, wiascicieli gruntéw, deweloperéw
i innych zainteresowanych stron (konsultacje spoleczne). Projekt planu jest obo-
wigzkowo poddawany ocenie przez wiadze centralne, czyli planning inspectorate,
ktére sprawdzaja, czy zostal on sporzadzony zgodnie z przepisami (m.in. duty to
cooperate) i czy jest ,solidny” (sound), tzn. pozytywnie przygotowany, uzasadniony,
skuteczny i zgodny z polityka krajowa'*2.

Przepisy wymagaja, by plan miejscowy byt aktualny'®, czemu stuzy ,lokalny

194

program zagospodarowania” (LDS)"* okreslajacy, jakie dokumenty planistyczne zo-
stang wydane, w jakiej kolejnosci i kiedy. LDS stanowi tez swego rodzaju harmo-
nogram przegladu planu miejscowego i jego regularnych aktualizacji, ktére maja

miejsce, zasadniczo, co pigé lat.
—  plan sasiedzki (zeighbourhood plan)

Wozrost znaczenia jednostek samorzadu nizszego szczebla dotyczy réwniez parafii
(parishes) i wspolnot (communities), ktorych organom ustawa o lokalnosci'® przy-
znala uprawnienia do sporzadzania dokumentéw planistycznych. Plan sgsiedzki
nie znajduje swego odpowiednika w polskim systemie, ktéry nie przewiduje me-
chanizméw stuzacych ksztaltowaniu bardziej lokalnej polityki przestrzennej, niz
jest to na szczeblu gminy. Chociaz tworzenie planéw sasiedzkich jest nieobowigz-
kowe, okazaly si¢ one odpowiedzig na realng potrzebe ksztaltowania przestrzeni
przez miejscowy spolecznosé, gdyz, w ciagu siedmiu lat, na obszarze ponad 51%
dystryktéw, obszaréw metropolitalnych i jednolitych jednostek administracji, przy-
jeto w referendum co najmniej jeden plan sgsiedzki'. Sukces tego instrumentu
wynika takze z mozliwosci finansowych, jakie wiazg si¢ z jego wprowadzeniem (jak

¥ NPPF 2018, § 12.
2 NPPF 2018, § 35.

193

Planning and Compulsory Purchase Act 2004, section 15.
Y4 Local development scheme (LDS).
195 Localism Act 2011, section 116.

1% Ministry of Housing, Communities and Local Government, Nozes o Neighbourbood Planning,

edition 22, 15.05.2019. Dostepne na: https://www.gov.uk/government/publications/notes-on-
-neighbourhood-planning-edition-22 [data dostepu: 27.01.2022], (dane z lutego 2019 r.).
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juz wspomniano, lokalna wspélnota otrzymuje cz¢s¢ oplaty infrastrukturalnej CZZ
pobieranej od inwestycji realizowanych na jej obszarze). Ponadto, przepisy wyma-
gaja, aby lokalne wiadze planistyczne wspieraly tworzenie planéw sgsiedzkich'”.
Uchwalane przez rady parafii, rady miejskie lub fora sgsiedzkie'*®
urhood plans maja za zadanie wspiera¢ realizacj¢ polityk strategicznych okreslonych
w planie lokalnym oraz regulowa¢ aspekty zagospodarowania wykraczajace poza te
polityki'”. Jesli spolecznos¢ na danym obszarze nie jest reprezentowana przez rade
parafii, rad¢ miejska czy forum sgsiedzkie, spoleczno$c ta moze zgodzi¢ sie, aby re-

, neighbo-

prezentowal ja organ innej spotecznosci albo zwréci¢ si¢ do organu lokalnej wladzy
planistycznej*® z wnioskiem o sprawdzenie proponowanej granicy sasiedztwa oraz
weryfikacje, czy spoleczno$c jest reprezentatywna dla wspélnoty lokalnej. Nastep-
nie, organ kwalifikuje ewentualnie wnioskodawce jako forum sgsiedzkie.

Celem neighbourhood plans jest stworzenie wspdlnej wizji zagospodarowania
przestrzeni, wyznaczenie lokalizacji zabudowy o przeznaczeniu mieszkaniowym,
handlowym, ustugowym, socjalnym, etc., wyznaczenie i ochrona terenéw zielonych,
istotnych dla lokalnej spolecznosci, okreslenie standardéw dotyczacych estetyki
budynkéw czy wyznaczenie priorytetéw, takich jak np. budowanie tanich miesz-
kan. Przepisy nie precyzuja jednak wymagan co do tresci planéw sasiedzkich, ktére
moga zawierac zbiér zasad okrojony do kilku zagadnien. Ich zakres i zlozonos¢ za-
lezy od réznych czynnikéw: tresci strategii podstawowej (czyli od planu lokalnego),
charakteru obszaru objetego ,sasiedztwem”, preferencji miejscowej spolecznosci,
etc. Niemniej, przyjety w drodze referendum neigbourhood plan wchodzi w sktad
aktéw regulujacych zabudowe (w przeciwienstwie do ,planéw parafii”, ,planéw
wspdlnoty” czy ,o$wiadczenia o projekcie miejscowosci”?), totez powinien zawie-
ra¢, co najmniej, informacje o obszarze sgsiedztwa (w przypadku neighbourhood fo-
rum) oraz reguly zagospodarowania i uzytkowania terenu w aspektach istotnych
dla miejscowej spolecznosci. Plan moze wiec przedstawiaé interpretacje tresci
planu lokalnego, dodawa¢ szczegdly, wyjasnia¢ oczekiwania lub wprowadza¢ nowe
reguly, uzupelniajac te, ktére zawiera plan miejscowy*”?, ale pod warunkiem ogélne;
zgodnosci z jego strategia podstawows i z NPPE

¥7 Town and Country Planning Act 1990, schedule 4B.

Y8 Parish council, town council, neighbourkood forum.

99 NPPF 2018, § 13.

20 Na szczeblu dystryktéw, obszaréw metropolitalnych i jednolitych jednostek administracji.

OV Parish plan, community plan, village design statement.

22 D. Chetwyn, Neighbourbood Plans Roadmap A Step-by-Step Guide, 2018, 21, [w:] Locality. The
power of Community. Dostepne na: https://locality.org.uk [data dostepu: 27.01.2022].
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Zazwyczaj neighbourhood plan obejmuje, oprécz wizji i celéw dla obszaru,
zestawienie danych na temat srodowiska naturalnego oraz gospodarczych i spo-
tecznych (evidence), podsumowanie opinii wyrazonych w ramach konsultacji spo-
tecznych, wyznaczenie lokalnych obszaréw zielonych oraz kluczowych stref dla
poszczegdlnych typéw zagospodarowania terenu, a takze opisuje sasiedzkie polityki
planistyczne uzupelnione ewentualnie o bardziej szczegélowe wskazéwki (suppor-
ting guidance) oraz prezentuje propozycje rozwoju infrastruktury.

W odniesieniu do evidence, wedle przepiséw, sporzadzajac plan sasiedzki,
organ musi opiera¢ swoje decyzje i wybory o proporcjonalne, solidne do-
wody, czyli rzetelnie zebrane dane i analizy (gléwnie spoleczne, ekonomiczne
i srodowiskowe)?®. Polityka planistyczna jest dzigki temu tworzona w oparciu
o jasne, miarodajne, realistyczne uzasadnienie i dostarcza odpowiedzi na lokalne
wyzwania. Ten wymdg nie oznacza jednak, ze baza dowodéw ma by¢ zalaczona
do planu, zalecane jest jedynie, by akt zawierat liste dokumentéw zrédiowych?*.

Projekt planu sgsiedzkiego, opracowany przez organ reprezentujacy spolecz-
nos¢, jest przedstawiony niezaleznemu kontrolerowi wyznaczonemu przez lo-
kalne wladze planistyczne do zatwierdzenia w zakresie zgodnosci z NPPF oraz
miejscowymi politykami przestrzennymi, a w szczegélnosci planem miejscowym.
Kontroler sprawdza réwniez, czy tres¢ aktu nie wskazuje na to, ze b¢dzie on wyko-
rzystywany do wstrzymywania zagospodarowania obszaru, ktéry plan miejscowy
juz do tego zakwalifikowal. Kontroler moze uwarunkowa¢ zatwierdzenie planu do-
konaniem zmian tak, aby tres¢ aktu byla zgodna z powyzszymi wymogami oraz
poparta danymi zebranymi w toku jego przygotowywania.

Aby wszedl w Zycie, tj. stal sie czescia podstaw wydawania decyzji plani-
stycznych na réwni z planem miejscowym, plan sasiedzki musi zyska¢ akceptacje
lokalnej spolecznosci zwykta wiekszoscia gloséw wyrazonych w referendum zorga-
nizowanym przez wiadze lokalne.

Podobnej procedurze weryfikacji przez kontrolera oraz glosowania podle-
gaja tzw. ,sgsiedzkie zarzadzenia planistyczne” (NDO)*®, bedace osobnym instru-
mentem planistycznym, dzieki ktéremu pozwolenia planistyczne dla konkretnych
inwestycji lub typéw inwestycji (np. mieszkaniowych)?* mogg by¢ udzielane z po-
minigciem standardowej procedury. Zarzadzenia moga by¢ wydawane niezalez-
nie od tego, czy plan sgsiedzki zostal uchwalony na danym obszarze. Niektére
typy inwestycji nie moga by¢ jednak przedmiotem NDO — wydobycie mineraléw,

20 Ministry of Housing, Communities and Local Government, Planning Practice Guidance, § 40.

24 D. Chetwyn, Neightourbhood Plans..., 10.
25 Nejghbourhood development order.
206 NPPF 2018, § 51.
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sktadowanie odpadéw, projekty infrastrukturalne o znaczeniu krajowym czy tez in-
westycje wymagajace oceny ich oddzialywania na srodowisko.

d) Specjalistyczne instrumenty planistyczne

W niektérych dziedzinach, z uwagi na ich specyfike, a takze w odpowiedzi
na wyzwania zwigzane z rozwojem niektérych obszaréw, prawodawca przewi-
dzial instrumenty planowania przestrzennego suz generis. Chociaz NVPPF ogra-
207

niczyly ich liczb¢?”, warto przytoczy¢ kilka przykladéw charakterystycznych dla

systemu angielskiego.
- plany zagospodarowania surowcéw i odpadéw

Pozostawiajac w kompetencji organéw hrabstw, parkéw narodowych i jednolitych

jednostek administracji**®

tworzenie miejscowych planéw zagospodarowania su-
rowcéw mineralnych i odpadéw (MWLP)™, prawodawca uznal zapewne, ze te
dziedziny wymagaja szerszej perspektywy planistycznej. W szczegélnosci, odnosi
si¢ to do gospodarki odpadami, ktéra jest objeta planem ogélnokrajowym?'® wy-
znaczajacym obowiazki wladz przy sporzadzaniu miejscowych planéw w tej dzie-
dzinie, ktére majg opierac si¢ o rzetelnie zebrane dane.

MWLP maja na celu okreslenie zasad, ktérymi maja si¢ kierowaé wiadze?!!,
rozpatrujac wnioski o pozwolenie planistyczne dotyczace gospodarki odpadami
lub surowcowej, monitorowanie zapotrzebowania, okreslanie ryzyka przekrocze-
nia pojemnosci sktadowisk i wyznaczania powierzchni oraz lokalizacji przyszlych
stanowisk. Ponadto, MWLP wyznaczajg ,,obszary ochrony mineraléw”?*2, czyli lo-
kalizacje zasobéw mineralnych o znaczeniu lokalnym lub krajowym, ktérych za-
gospodarowanie w inny sposéb jest wykluczone*”. W odniesieniu do wnioskéw
o pozwolenie planistyczne, miejscowe plany zagospodarowania surowcéw mineral-

nych i odpadéw precyzuja szczegélowe kryteria ich rozpatrywania.

27 Likwidujac np. simplifred planning zones, czyli strefy uproszczonego planowania wprowadzone
w 1986 .

Planning and Compulsory Purchase Act 2004, section 16.
29 Minerals and Waste Local Plan (dalej jako MWLP).

210

208

Ministry of Housing, Communities & Local Government, Nazional/ Planning Policy for Waste,
16.10.2014. Dostepne na: https://www.gov.uk/government/publications/national-planning-

-policy-for-waste [data dostepu: 27.01.2022].
M Mineral planning authority MPA) i waste planning authorizy (WPA).
212

Mineral safeguarding area.
23 NPPF 2018, § 204 ).
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Role¢ MWLP w polskim systemie pelni miejscowy plan zagospodarowania
przestrzeni, ktéry, w odréznieniu od angielskiego /ocal plan, moze by¢ uchwalany
osobno dla czesci obszaru gminy, np. dla terenu sktadowiska odpadéw komunal-
nych. Warto zauwazy¢ przy tej okazji, iz mnozenie aktéw planistycznych w ob-
rebie jednej gminy nie wydaje sie sprzyja¢ spéjnosci polityki przestrzennej, tym
214

bardziej, ze przepisy ustawy*'* wspominaja lapidarnie o spéjnosci, i tylko w odnie-

sieniu do relacji migdzy aktami planowania na szczeblu wojewédztwa.
—  korporacje zagospodarowania miejskiego

Stanowigce przejaw rynkowego podejscia do zagospodarowania przestrzeni, kor-

poracje zagospodarowania nowych miast*

mialy znaczacy wkiad w tworzenie no-
wych osrodkéw miejskich w powojennej Anglii?’®. Cho¢ bilans ich dzialalnosci jest
niejednoznaczny?"’, prawodawca powierzyl takze misj¢ rewitalizacji urbanistycznej
korporacjom zagospodarowania miejskiego (Z/DC)**8. Ustanawiane droga specjal-

1% wlasciwego ministra, korporacje otrzymuja

nego rozporzadzenia planistycznego
szczegblne uprawnienia do dysponowania gruntami publicznymi oraz pelnig funk-
cje lokalnej wladzy planistycznej, dzieki czemu moga kreowaé warunki sprzyjajace
inwestycjom na terenach waznych dla rozwoju miasta, ktére ulegty degradacji (np.
poprzemystowych). Szerokie uprawnienia planistyczne oraz deweloperskie czynig
z korporacji tzw. QUANGO?, czyli organizacje tworzone przez rzad, ale dziata-
jace od niego niezaleznie. Po wypelnieniu swojej misji, /DC s3 rozwigzywane, za$
ich majatek przekazywany wladzom lokalnym.

W swietle ustawy®*! korporacje nie sporzadzajg aktu planistycznego dla ob-
szaru objetego ich kompetencjami, lecz ksztaltuja zagospodarowanie na poszcze-
golnych dzialkach w oparciu o propozycje przedstawiane przez inwestoréw, ktére
zatwierdzaja, nakladajac na nich réznorodne warunki. Elastyczno$¢ tego rozwigza-
nia pozwolila na rewitalizacje wielu kluczowych obszaréw wielkich miast™. Jednym

24 Art. 39a Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

2 New towns development corporations.

216 New Towns Act 1946.

27 M. Clapson, Z5e Englisth New Towns since 1946. What are the Lessons of their History for their Fu-
rure?, Histoire Urbaine, 2017, 3(50), 100.

Urban development corporations.

29 B. Cullingworth, V. Nadin, 7ows and country...,157.
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Quasi-autonomous non-governmental organization.
21 Local Government Planning and Land Act 1980.
22 Np. London Docklands, Merseyside (Liverpool).
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z ostatnich przyktadéw jest, funkcjonujaca od 2015 r., Ebbsfleet Development Cor-
poration, ktéra powstata w celu rewitalizacji terenéw bylej cementowni*”. W pol-
skim systemie aktéw planistycznych podobny mechanizm nie istnieje.

—  instrumenty planistyczne oparte o strefowanie

Na wyzwania zwigzane z zaggszczaniem zabudowy, rewitalizacja terenéw miejskich
oraz stymulacja rozwoju gospodarczego, w kontekscie politycznym lat 80., prawo-
dawca odpowiedzial, wprowadzajac do systemu dokumenty tworzace strefy, w obre-
bie ktérych zezwolenia planistyczne dla okreslonych inwestycji sa udzielane niejako
automatycznie, co, zdaniem autoréw, stanowi wyjatek w angielskim systemie***. Po-
nadto, takie rozwigzania stanowig odpowiedz na krytyczna ocene wydawania decy-
zji planistycznych jako procesu, ktéry dla inwestoréw jest kosztowny, czasochionny
i skomplikowany, a, co wigcej, wiaze si¢ z ryzykiem odrzucenia projektu inwesty-
¢ji przez organ wladzy planistycznej. Do instrumentéw tych nalezg enzreprise zones
(EZ), simplifred planning zones (SPZ) 1 business improvement districts (BID).

Strefy przedsigbiorczosci (EZ) sg tworzone przez wlasciwego ministra, ale
225

na podstawie projektu przedstawionego przez lokalne wladze planistyczne?. Poza
stymulacja podatkowa, inwestycje na obszarze EZ s3 wspierane poprzez wylacze-
nie ich z obowiazku uzyskania zezwolenia planistyczego, jesli ich charakter jest
zgodny z okreslong klasa uzytkowania terenu. Cel uczynienia z EZ ,sity napedowej
lokalnych gospodarek, odblokowujacych zagospodarowanie kluczowych obszaréw,
konsolidujacych infrastrukture, przyciagajacych inwestycje i generujacych miejsca
pracy”?

W swietle przepiséw??, lokalne wiadze planistyczne??® moga tworzy¢ strefy
uproszczonego zagospodarowania (SPZ) na obszarach wskazanych w planie
miejscowym. W granicach utworzonej strefy, obowiazuje plan uproszczonego za-
gospodarowania®®’, ktéry zawiera albo limitatywna list¢ dopuszczonych sposo-
béw uzytkowania terenu (specific scheme), albo otwarte zezwolenie z lista wylaczen

najwyrazniej jest realizowany, gdyz instrument ten jest nadal stosowany.

23 Ebbsfleet Garden City. Dostepne na: https://ebbsfleetdc.org.uk/planning [data dostepu:
27.01.2022].

24 B. Cullingworth, V. Nadin, 7ow and country...,152.
5 Planning and Land Act 1980, schedule 32.

226

HM Government, Looking for a place to grow your business? (b.d.). Dostepne na: https://enterpri-
sezones.communities.gov.uk/about-enterprise-zones [data dostepu: 27.01.2022].

27 Housing and Planning Act 1986.
228 Czyli rady dzielnic Londynu, rady dystryktéw oraz korporacje zagospodarowania miejskiego.

2 Simplified planning zone scheme.
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(general scheme). Dzigki temu, nie muszac sktada¢ wniosku o pozwolenie plani-
styczne, inwestorzy zyskuja pewnos¢, ze ich przedsigwziecie bedzie moglo zostaé
zrealizowane. Tak jak w przypadku EZ, wladze planistyczne moga dodatkowo
zastrzec pewne warunki dopuszczenia inwestycji. Natomiast, inwestorzy nie majg
mozliwosci korzystania z ulg podatkowych w SPZ. EZ i SPZ nie mogg by¢ two-
rzone ani na terenach parkéw narodowych, ani w strefach przyrodniczych wyjat-

)230

kowego znaczenia (AONB)*’, ani na ,pasach zieleni”, ani na innych obszarach
chronionych.

Zaréwno EZ, jak i SPZ sa najczgsciej tworzone droga miejscowego zarzadze-
)231

nia planistycznego (LDO)*!, wprowadzonego przez prawodawce w ramach noweli-
zacji TCPA™?, w celu uelastycznienia i przyspieszenia procesu wydawania pozwolen
planistycznych na szczeblu miejscowym, dla okreslonych obszaréw lub kategorii
zagospodarowania, w przypadku ktérych skutki uproszczenia bylyby akceptowalne,
w szczegdlnosci wobec korzysci gospodarczych, spolecznych lub srodowiskowych
dla danego obszaru. Lokalne wiadze planistyczne, poprzez uchwalenie LDO, moga
rozszerzy¢ liste ,dozwolonego zagospodarowania” (obejmujaca typy przedsigwzigé
budowlanych zwolnionych przepisami*** z wymogu otrzymania pozwolenia plani-
stycznego) lub udzieli¢ wprost pozwolenia dla konkretnych propozycji zagospoda-
rowania, lub typéw zagospodarowania na danym obszarze.

Celem tworzenia dzielnic usprawniania przedsiebiorczoéci (BID)** jest z ko-
lei zapewnienie lepszej jakosci infrastruktury i ustug publicznych na ich obszarze,
co zwigkszy ich atrakcyjnos¢ inwestycyjna, szczegdlnie dla sektora handlu i ustug.
W ramach partnerstwa przedsi¢biorcéw i lokalnych wiadz, wprowadzane jest do-
datkowe opodatkowanie wlascicieli lub dzierzawcéw nieruchomosci znajdujacych
si¢ na terenie BID z przeznaczeniem na ten cel. Instrument zostal wprowadzony**
w odpowiedzi na fenomen upadku centrum miast jako o§rodkéw handlowo-
-ustugowych, na skutek, m.in., konkurencji galerii handlowych zlokalizowanych
na przedmiesciach. Dzielnice usprawniania przedsigbiorczosci moga zosta¢ utwo-
rzone nie tylko z inicjatywy wladz lokalnych, ale tez na wniosek miejscowego
platnika podatkéw od handlu lub kazdej osoby noszacej si¢ z zamiarem zagospoda-
rowania dziatki gruntu na obszarze dzielnicy. Wnioskodawrca, oprécz wyznaczenia
granic BID i wskazania jej powierzchni, musi wykaza¢, ze ustugi tam $wiadczone

%0 Area of Outstanding Natural Beauty (AONB).

#1 Local development order (LDO).

%2 Town and Country Planning Act 1990, section 61 (nowelizacja w 2004 r. ustawg PCPA).
%3 Town and Country Planning (General Permitted Development) Order 1995.

234

Business improvement district.
235 Local Government Act 2003.
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beda uzupelnialy te, ktére juz sa zapewnione, a takze zaproponowaé stawke dodat-
kowego podatku (zwykle 1-4% wartosci podlegajacej opodatkowaniu).

- specjalne zarzadzenie planistyczne (SDO)

SDO jest specjalnym aktem planistycznym, wprowadzonym t3 samg ustawg co
LDOi ma zastosowanie w sytuacjach, gdy istnieje pilna potrzeba zagospodarowa-
nia o znaczeniu krajowym, na ktérg nie moga odpowiedzie¢ lokalne wladze. SDO
jest wydawane droga rozporzadzenia ministerialnego, zatwierdzanego przez par-
lament, w odniesieniu do duzych projektéw infrastrukturalnych®’, ale wigkszo$¢
zarzgazes mialo na celu ulatwi¢ dzialalnos¢ wspomnianym juz korporacjom zago-
spodarowania miejskiego, udzielajac pozwolenia na zagospodarowanie terenu we-
dle przedstawionej przez nie propozycji. SDO budzi kontrowersje jako instrument
powaznej ingerencji wiadz centralnych w lokalng polityke planistyczng.

I1.5. Partycypacja spoleczna w planowaniu przestrzeni
iw ocenie srodowiskowej

W latach 60., zdajac sobie sprawe z malejacego zaufania spolecznego do biurokra-
tycznego i scentralizowanego systemu planistycznego, prawodaweca zlecil przeanali-
zowanie mozliwosci zaangazowania brytyjskiej opinii publicznej we wczesne etapy
tworzenia miejscowych planéw zagospodarowania. Wprowadzane w kolejnych
dekadach regulacje zwigkszaly jej udzial w ksztaltowaniu polityki przestrzenne;.
Obecnie, wymdg partycypacji spolecznej wpisuje si¢ w demokratyzacje proceséw
planistycznych, ktérej mocnym akordem jest ustawa o lokalnosci®*®. Wymdg ten,
postawiony na wielu etapach tworzenia lokalnych aktéw, jak réwniez wnioskéw
o pozwolenie planistyczne®’, ma forme¢ konsultacji. VPPF wskazujg, ze plany po-
winny ,by¢ ksztaltowane przez wczesne, proporcjonalne i efektywne zaangazowa-
nie planistéw i spotecznosci, lokalnych organizacji, przedsigbiorcéw, dostawcéw

h?240

infrastruktury i ustawowych organéw konsultacyjnych”**. Orzecznictwo wskazuje,

ze obowiazek konsultacji spolecznych moze wynikaé z ustawy, ale mozna go takze

26 Special development order.

237

Ostatnio SDO zostal wydany dla projektu lotniska w Manston w styczniu 2019 r.

#8 P.Norton, M. Hughes, Putlic Consultation and Community Involvement in Planning. A 21st Cen-
tury Guide, Londyn 2018, 25.

Planning permission oraz Permission in principle — Town and Country Planning (Permission in

Principle) (Amendment) Order 2017.
240 NPPF 2018, § 16 ¢).
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wywies¢ z funkcjonujacego w prawie zwyczajowym ,,obowigzku uczciwosci proce-
duralnej” (duty of procedural fairness)***. Oméwione zostang ponizej plany miejscowy
i sasiedzki. Wymég partycypacji spolecznej w ocenie srodowiskowej, zaréwno w od-
niesieniu do aktéw, jak i do decyzji planistycznych, zostanie poruszony osobno.

a) Partycypacja spoleczna w procesie tworzenia planéw

Dokumentem ramowym, ktéry okresla, w jaki sposéb lokalne spolecznosci oraz
inne zainteresowane strony moga uczestniczy¢ w procesie sporzadzania planéw

22 jest ,,oswiad-

miejscowego i sasiedzkiego oraz opiniowaé¢ wnioski planistyczne
czenie o angazowaniu spolecznoséci” (§C7)*%. Jesli chodzi o tworzenie planéw, tres¢
§Clodnosi si¢ do przegladu zagadnien, ktére moga wplyna¢ na zagospodarowanie
przestrzeni**, do sporzadzania ZDS§™®, przegladu planu (w tym zbioru DPD)*¢,
ktéry powinien by¢ wykonywany co pie¢ lat*’. SC/ musi tez okreslaé zasady, we-
dlug ktérych lokalne wiadze planistyczne udzielaja doradztwa lub pomocy orga-

nom tworzacym plany sgsiedzkie*®.

—  plan miejscowy

W odniesieniu do miejscowego planu zagospodarowania, SC7 wskazuje ktére
grupy spoleczne sg konsultowane, na jakich nosnikach udostepniane s3 informacje
(w tym, obowigzkowo, w formie elektronicznej), w jaki sposéb partycypacja spo-
teczna jest stymulowana (formalne i nieformalne spotkania konsultacyjne, plat-
forma internetowa, media spolecznosciowe, etc.) oraz forum, gdzie zainteresowani
mogga wyraza¢ opinie na temat projektu planu miejscowego (interaktywna strona
internetowa, na ktérej sa publikowane wszystkie opinie).

Po zakoniczeniu konsultacji spotecznych, w celu zapewnienia przejrzysto-
§ci calego procesu, wladze planistyczne wydaja ,,oswiadczenie o konsultacjach”*,

21 Supreme Court, R (Moseley) v Haringey London Borough Council, 2014, UKSC 56, 1
WLR 3947.

22 PCPA, section 18.

23 Statements of Community Involvement (dalej jako SCI).

244 PCPA, section 13.

2% Tamze, section 15.

24 Tamze, section 26.
27 Town and Country Planning (Local Planning) (England), regulations 2017/1244, section 10A b).
248 PCPA, section 18 2B.

9 Statement of consultations.
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w ktérym omawiajg kluczowe kwestie poruszone przez grupy spoleczne w trakcie
konsultacji oraz odpowiedzi udzielone przez wladze. Osobne statement of consulta-
tions jest skladane na kazdym etapie procesu tworzenia planu.

Na etapie przygotowywania aktu, wladze planistyczne musza zawiadomié

o tym spolecznosci wskazane w SCI i zwrécic¢ si¢ do nich o opinie co do zawar-
tosci planu®° oraz udostepni¢ kazdy dokument, jaki zawiera projekt planu, a ktéry
zamierzajg przedlozy¢ do oceny inspektoratowi planistycznemu. Konsultacje spo-
leczne obejmuja wigc nie tylko strategie zagospodarowania nakreslong przez pro-
jekt aktu, ale réwniez m.in. zgromadzone dane (evidence) i oceng zréwnowazonego
rozwoju®!. Czas trwania konsultacji nie moze by¢ krétszy niz szes¢ tygodni.

Sporzadzony projekt planu jest publikowany (najczesciej na stronie internetowej
organu wladzy planistycznej, w mediach spolecznosciowych i oglaszany drukiem
w lokalnej prasie) oraz przesytany grupom spotecznym, wskazanym w §CZ do dal-
szych konsultacji®*? ktére réwniez trwaja co najmniej sze$¢ tygodni.

Etapem poprzedzajacym uchwalenie aktu jest jego ocena przez niezaleznego
inspektora (independent examination). Co najmniej szes¢ tygodni przed datg przed-

stawienia planu do oceny, rozpoczyna si¢ ostatni etap konsultacji spolecznych.
Wszystkie zgloszone opinie i komentarze sa zalaczane do projektu, a calos¢ wy-
sylana do wlasciwego ministra, ktéry przekazuje ja do oceny wyznaczonemu in-
spektorowi?**. W trakcie oceny, lokalne wladze moga wprowadza¢ zmiany w formie
addendum do planu, lecz, jesli te zmiany majg by¢ traktowane przez inspektora jako
czg$¢ przedlozonego planu, musza one by¢ poddane dalszym konsultacjom, co
wydluza znaczaco proces. Wiadze informujg na biezaco spolecznosé o przebiegu
oceny. W przypadku pozytywnej rekomendacji inspektora, plan wchodzi w zycie
po podjeciu stosownej uchwaly przez organ wtadzy planistycznej. Proces przegladu
aktu tez wymaga konsultacji spolecznych, w odniesieniu do proponowanych zmian.

Jak wspomniano, ,uzupelniajace dokumenty planistyczne” nie sa formalnie

cze$ceig planu miejscowego, niemniej przepisy**

stawiaja wymodg poddania SPD
konsultacjom spolecznym przez okres co najmniej czterech tygodni. Obostrzenia
zwigzane z pandemia Covid-19 sprawily, ze obecnie polozony jest nacisk na pro-
wadzenie konsultacji spotecznych wyltacznie w formie elektronicznej.

250

Town and Country Planning (Local Planning) (England), regulations 2012, section 18.

2V Sustainability appraisal.
252

Town and Country Planning (Local Planning) (England), regulations 2012, section 19.

253 Tamze, section 24.

254 Tamze, section 12.
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—  plan sgsiedzki

O ile tres¢ nezghbourhood plan nie jest obwarowana przepisami, to proces tworzenia
aktu przebiega wedlug okreslonego trybu, a partycypacja spoleczna zajmuje klu-
czowe miejsce na kazdym jego etapie.

Na etapie poprzedzajacym sporzadzenie planu sasiedzkiego organ reprezen-
tujacy parafi¢, miasto lub wspélnote, tworzy baze danych i informuje mieszkaricéw
o zamiarze stworzenia aktu planistycznego oraz przeprowadza wéréd nich ankiete,
ktérej wyniki nastepnie otrzymuja. Do tego celu, organ moze uzy¢ dowolnych
srodkéw przekazu. Konsultacje spoleczne na tym stadium nie wynikaja wprost
z przepiséw, a z ogdlnego zalecenia angazowania mieszkaficéw w proces tworzenia
planéw sasiedzkich, na jak najwczesniejszym etapie.

W przypadku community forum, organ, ponadto, wyznacza proponowany ob-
szar sgsiedztwa i przedstawia t¢ propozycje lokalnym wladzom planistycznym (za-
zwyczaj na szczeblu dystryktu), ktére podaja propozycje do wiadomosci spotecznej,
jednak wladze moga tez z wlasnej inicjatywy przeprowadzi¢ konsultacje spoteczne
(trwajace zwykle cztery tygodnie), aby upewnic¢ si¢ czy spotecznos¢ osiggneta kon-
sensus co do projektu stworzenia wspélnoty na proponowanym obszarze. Ostatecz-
nie, wladze planistyczne wyznaczajg obszar community. Jesli proponowany obszar
sasiedztwa ma charakter gléwnie biznesowy, lokalne wiadze moga zadecydowac
o wyznaczeniu go jako business area, co oznacza, ze przedsigbiorcy beda glosowaé
nad planem sgsiedzkim w osobnym referendum.

Jak juz wspomniano, na lokalnych wladzach planistycznych ciazy obowiazek
wspierania tworzenia planéw sasiedzkich, tzw. duty to suppor?>, od niedawna mu-
szg one zreszta wskaza¢ w tresci SCI, w jaki sposéb zamierzaja zapewnia¢ wsparcie
organom sgsiedzkim.

W trakcie sporzadzania planu konsultacje spoleczne sg jedynie zalecane, ale
oprécz projektu aktu, organ ma obowiazek przygotowaé ,o$wiadczenie o konsulta-
cjach”, ktére zawiera informacje o osobach i organizacjach zaproszonych do kon-
sultacji projektu, wyjasnia, w jaki sposéb konsultacje zostaly przeprowadzone,
podsumowuje gléwne kwestie zgloszone przez uczestnikéw oraz opisuje w jaki
sposob te kwestie zostaly wzigte pod uwage w tresci planu®®.

Zanim gotowy projekt planu sgsiedzkiego, wraz ze wspomnianym szatement of
consultations, zostang przedstawione lokalnej wiadzy planistycznej do weryfikacj,
projekt jest podawany przez organ sasiedzki do publicznej wiadomosci wraz z in-
formacja o miejscach i czasie, gdzie zainteresowani moga si¢ z nim zapoznaé, w jaki

»5 Town and Country Planning Act 1990, schedule 4B.
»6 Neighbourhood Planning (General) Regulations 2012, section 15 (2).
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sposob zglasza¢ uwagi do projektu i przez jaki okres, ktéry nie moze by¢ krétszy

niz sze$¢ tygodni (pre-submission consultation)®’.

Projekt planu, po weryfikacji przez lokalng wladze planistyczna, jest oglaszany
na jej stronie internetowej (oraz innymi srodkami zapewniajacymi dotarcie do za-
interesowanych) w celu przeprowadzenia kolejnych konsultacji spolecznych®®.
Po ich zakoriczeniu, uwagi do projektu, ktére moga by¢ zgtaszane on-line, sg prze-
sylane wraz z projektem i innymi dokumentami do niezaleznego inspektora, ktéry
sprawdza, czy projekt planu spelnia podstawowe zasady oraz wymogi wynikajace
z przepiséw*’. Inspektor weryfikuje przede wszystkim, czy akt zawiera odpowied-
nie postanowienia dotyczace zréwnowazonego rozwoju, czy uwzglednia wytyczne
krajowej polityki planistycznej i czy jest ogélnie zgodny z zalozeniami strategicz-
nymi zawartymi w miejscowym planie zagospodarowania.

Po otrzymaniu raportu inspektora, jesli nie zawiera on zastrzezen, lokalna
wiadza publikuje neighbourhood plan i organizuje referendum wediug procedury

okreslonej osobnymi przepisami®®

. Referendum stanowi konicowy etap tworzenia
planu, gdzie spoteczno$¢ decyduje o przyjeciu aktu w jego finalnym ksztalcie. Przy-
jety w referendum plan sasiedzki wchodzi w Zycie stosowng uchwalg lokalnej wia-
dzy planistycznej.

Konsultacje spoleczne sg takze etapem procedury wydawania niektérych decy-
zji planistyczych, za$ inwestorzy moga réwniez, z wlasnej inicjatywy, poddaé¢ swoj
projekt konsultacjom (pre-application engagement).

b) Partycypacja spoleczna w ocenie srodowiskowej

Stawiajac przed systemem planistycznym zalozenie przyczyniania si¢ do zréwno-
wazonego rozwoju, VPPF precyzuje, ze zalozenie to sklada si¢ z trzech wspot-
zaleznych celéw, o charakterze gospodarczym, spolecznym i srodowiskowym,
ktére nalezy realizowaé w taki sposéb, aby wzajemnie si¢ uzupelniaty®*!. Krajowe
wytyczne definiujg cel srodowiskowy jako ,,przyczynianie si¢ do ochrony i ulep-
szania §rodowiska naturalnego oraz dziedzictwa budowlanego i historycznego,
w tym efektywne wykorzystanie gruntéw, wspomaganie bioréznorodnosci, roz-
wazne wykorzystywanie zasobéw naturalnych, minimalizacja emisji odpadéw

257 Tamze, section 14.

28 Tamze, section 16.

259 Tamze, section 17.

260 Neighbourhood Planning (Referendums) Regulations 2012.
1 NPPF 2018, § 8.
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i zanieczyszczen oraz lagodzenie zmian klimatu i dostosowywanie si¢ do nich,
w tym przechodzenie na gospodarke niskoemisyjng’?¢2.

Fundamentalne zalozenie dazenia w polityce przestrzennej do zréwnowazo-
nego rozwoju oznacza dla wladz planistycznych obowigzek uwzgledniania aspek-
téw ochrony srodowiska zaréwno przy tworzeniu aktéw, jak i wydawaniu decyzji
planistycznych. Partycypacja spoleczna w ocenie wplywu na srodowisko ma rézny

zakres w odniesieniu do jednych i drugich.
—  tworzenie planéw: sustainability appraisal (S4)

Przed oméwieniem konsultacji srodowiskowych, warto wspomnie¢ czym jest su-
stainability appraisal. Ocena zréwnowazonego rozwoju (84) ma na celu zbadanie
stopnia, w jakim powstajacy akt, oceniany w odniesieniu do wartych rozwazenia
alternatyw, pomoze osiagna¢ odpowiednie zalozenia srodowiskowe, gospodarcze
i spoteczne, jak réwniez w celu zidentyfikowania i ztagodzenia wszelkich potencjal-
nych negatywnych skutkéw, jakie méglby wywrze¢ plan. Stanowiacy czg$é szerszego

7263 zawiera wyniki strategicznej oceny oddzialywania

84, ,raport srodowiskowy
na §rodowisko naturalne poszczegélnych dokumentéw planistycznych. Raport musi
okresla¢, opisywac i ewaluowa¢ znaczace skutki realizacji polityki planistycznej oraz
jej alternatyw, majac na uwadze cele i zasi¢g geograficzny planu®®’. £ musi tez za-
wiera¢ nietechniczne streszczenie powyzszych informacji zawierajace jasny i przy-
stepny przeglad procesu i ustalen, takze w odniesieniu do srodowiska.

Na etapie prac nad planem miejscowym, organ wiadzy planistycznej wykonuje
84 kazdego dokumentu, ktéry ma stanowi¢ czes¢ aktu, w tym strategii podstawowej,

site allocations i miejscowych planéw dziatania na danym obszarze*®

. Uzupelniajace
dokumenty planistyczne, SCI, LDS oraz raport monitorujacy wiadze, s3 wylaczone
z tego wymogu, podobnie jak plany sasiedzkie. W odniesieniu do strategii zagospo-
darowania przestrzennego ustawa w sposéb bardziej ogélnikowy wskazuje, ze organ
sporzadza je ,w celu przyczynienia si¢ do osiggniecia zréwnowazonego rozwoju”%.
W odniesieniu do SDS poszczegélnych metropolii, przepisy réwniez wymagaja wy-

konania oceny zréwnowazonego rozwoju**’. Wykonanie §4 sprawia, ze nie jest,

262 Tamze, § 8 ¢).

263 Environmental report.

%4 Environmental Assessment of Plans and Programmes Regulations 2004, regulation 12.

265 PCPA, section 19.

266 Tamze, section 39.

267

Town and Country Planning (London Spatial Development Strategy) Regulations 2000
(na przyktadzie Londynu).
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w zasadzie, wymagana osobna ocena oddziatywania na srodowisko®®. Jednakze, jesli
ktérys z dokumentéw wyltaczonych z obowiazku poddania ocenie, okaze si¢ mie¢

potencjalnie znaczacy*’

wplyw na srodowisko, a nie zostal on oceniony podczas
sporzadzania 84, wladze planistyczne dokonuja ,strategicznej oceny oddzialywania
(dokumentu) na $rodowisko” (SEA)*. Pojecie znaczacego wplywu na srodowisko
jest zreszty szczegélowo okreslone?’. Warto zauwazy¢, ze zakres SEA jest znacznie
wezszy, gdyz obejmuje wylacznie wplyw na srodowisko naturalne.

Po dokonaniu oceny s3 sporzadzane raporty S4 oraz SEA, ktére dokumen-
tuja caly proces oceny. Konsultacjom spolecznym sa poddawane zaréwno projekt
planu, jak i wspomniane raporty, aby dowiedzie¢ sig, czy spolecznosé¢ zgadza si¢
z wnioskami w nich zawartymi, czy tez uwaza, ze lokalna polityka przestrzenna
moze by¢ bardziej zréwnowazona. Po zakoriczeniu konsultacji spolecznych, raporty
84 1 SEA, wraz z projektem planu, sg oceniane przez niezaleznego inspektora jako
cz¢$¢ dowodowa, czyli zestawienie danych (evidence), ktéra ma wykazaé dlaczego
propozycje zawarte w planie s3 optymalne. W sytuacji, gdy plan jest aktualizowany
na skutek powstania nowych priorytetéw spolecznych, gospodarczych lub srodowi-
skowych, ponownie sporzadza si¢ oceng zréwnowazonego rozwoju.

Plan sasiedzki, jak wspomniano, nie podlega wymogowi 84, lecz wladze plani-
styczne tego szczebla musza wykazaé, w jaki sposéb akt ten przyczyni si¢ do osiag-
nigcia zréwnowazonego rozwoju. Zazwyczaj wykorzystuja one aktualne dane
i analizy zawarte w 84 sporzadzonej dla dokumentéw planu miejscowego, w za-
kresie odnoszacym si¢ do obszaru sasiedztwa, ktére sa przedmiotem konsultacji
spotecznych na szczeblu local plan.

Projekt planu sasiedzkiego jest réwniez poddawany wstepnej ocenie?”? w od-
niesieniu do jego, ewentualnego, znaczacego wplywu na srodowisko?”. Jesli ocena
wykaze, ze plan moze mie¢ taki wplyw, wykonanie SEA planu jest obowigzkowe,
a raport SEA jest wtedy przedmiotem konsultacji spolecznych. Jesli wstepna ocena
wykaze nikle prawdopodobienstwo, aby akt wywarl znaczacy wplyw na srodowisko,
nalezy sporzadzi¢ uzasadnienie takiego ustalenia, ktdre, tak samo jak projekt planu
sgsiedzkiego, podlega ocenie niezaleznego inspektora.

28 O ile SA spelnia wymogi Environmental Assessment of Plans and Programmes Regulations

2004 stanowigce Implementacje dyrektywy 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
2 27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programéw na srodowisko
(SEA Directive).

2 Environmental Assessment of Plans and Programmes Regulations 2004, regulation 5(6).

0 Strategic environmental assessment (dalej jako SEA).

21 Environmental Assessment of Plans and Programmes Regulations 2004, schedule 1.

22 Screening.

273 Environmental Assessment of Plans and Programmes Regulations 2004, regulation 9.
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Jesli, podczas prac nad projektami planéw miejscowego, sasiedzkiego lub uzu-
pelniajacych dokumentéw planistycznych, okaze sig, ze ich tre$¢ moze potencjalnie
wywrze¢ znaczacy wplyw na siedliska zwierzat, przepisy?”* wymagaja wykonania
osobnej ,oceny regulacji siedlisk” (HHRA)*”. Whioski zawarte w raporcie z HRA
muszg by¢ nastepnie uwzglednione w tresci §4 i uwzglednione w raporcie z oceny,
stanowig réwniez przedmiot konsultacji spolecznych.

—  wydawanie decyzji planistycznych: exvironmental impact assessment (EL4)

Przed podjeciem decyzji o udzieleniu pozwolenia planistycznego lokalne wiadze
potrzebuja pelnej informacji o mozliwym, znaczacym wplywie, jaki planowana in-
westycja wywrze na §rodowisko naturalne. Bazujac na tej wiedzy, moga precyzyjnie
warunkowa¢ dopuszczenie inwestycji, nie ograniczajac nadmiernie zagospodarowa-
nia i realizujac tym samym cel dazenia do zréwnowazonego rozwoju. Wykonywana
przez inwestora ocena oddzialywania na srodowisko £Z4, wprowadzona przepi-
sami*® implementujacymi dyrektywe unijng*”’, ma dostarczy¢ tej wiedzy, a ponadto
zapewni¢ udzial spolecznoséci na wezesnym etapie procesu decyzyjnego.

Z jednej strony, wymdg sporzadzenia EL4 stosuje si¢ wylacznie do inwestycji,
ktére moga mieé znaczacy wplyw na srodowisko, z drugiej zas, zakres zagospodaro-
wania przestrzeni objgtego tym wymogiem jest szeroki (obejmuje nawet inwestycje
zwolnione z obowigzku wnioskowania o pozwolenie planistyczne)?’s. Wynikajace
z tego ryzyko bledu inwestora przy samodzielnej kwalifikacji planowanej inwestycji
oraz znaczny nakltad pracy i czasu, jakiego wymaga sporzadzenie oceny oddzialy-
wania na §rodowisko, sprawiaja, ze inwestorzy konsultuja swoje projekty z lokal-
nymi wladzami planistycznymi juz na wezesnym jego etapie, dowiadujac sig, czy
EIA jest wymagana (screening decision), co powinna zawiera¢ oraz wedlug jakiej
metodologii nalezy przeprowadzi¢ niezb¢dne badania (scoping decision).

Jesli EIA jest wymagana, inwestor zleca ekspertom wykonanie badan oddzialy-
wania planowanej inwestycji na srodowisko, a nastepnie sklada ,deklaracje srodowi-
skowy” (ES)*”, zawierajaca opis planowanej inwestycji i jej lokalizacje oraz opis jej
prawdopodobnego, znaczacego wplywu na srodowisko i srodkéw przewidzianych

274 Conservation of Habitats and Species Regulations 2017.

25 Habitats regulation assessment (HRA).

26 Town and Country Planning (Environmental Impact Assessment) Regulations 2017.

27 Dyrektywa 2011/92/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny
skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko.

28 Permitted development rights.

21 Environmental statement.
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w celu unikniecia, zapobiegania lub ograniczenia oraz, jesli to mozliwe, zréwno-
wazenia negatywnych skutkéw dla srodowiska, opis rozsadnych alternatyw zbada-
nych przez inwestora i uzasadnienie wybranej przezen opcji, z uwzglednieniem jej
wplywu na srodowisko?. Zakres deklaracji srodowiskowej powinien by¢ propor-
cjonalny do ilosci i znaczenia czynnikéw srodowiskowych oraz do tresci scoping de-
cision. Oddziatywania o niewielkim znaczeniu dla planowanego zagospodarowania
wymagaja jedynie krétkiej analizy, aby wskaza¢, ze wzigto pod uwage ich poten-
cjalny wplyw. Do deklaracji jest dolaczane o$wiadczenie inwestora opisujace wie-
dze fachowg lub kwalifikacje wspomnianych ekspertéw.

Zaréwno wniosek o pozwolenie planistyczne, jak i ES s3 udostepniane pub-
licznie®®!, zazwyczaj droga publikacji w lokalnej prasie oraz poprzez umieszczenie
ogloszenia na tablicy w miejscu publicznym, przez okres nie krétszy niz 21 dni,
i stuzg za Zrédlo informacji w trakcie konsultacji spolecznych. Jednoczesnie, doku-
menty te s3 przekazywane do wiadomosci organéw konsultacyjnych??. Zwazyw-
szy na obecne ograniczenia zwigzane z epidemia Covid-19, wladze nie wymagaja
od inwestora udostgpniania kopii wniosku i deklaracji srodowiskowej pod okreslo-
nym adresem czy dostarczania kopii tych dokumentéw na zadanie, dopuszczajac
udostepnienie ich w inny sposéb, np. poprzez opublikowanie ich na stronie inter-
netowej. Jednakze, inwestor-wnioskodawca musi przedstawi¢ wladzom planistycz-
nym dowody zastosowanych srodkéw stuzacych przyciagnigciu uwagi oséb, ktére
moga by¢ zainteresowane jego wnioskiem o decyzjg, jak réwniez uzasadnié, dla-
czego uwaza te Srodki za rozsadnie wystarczajace.

Dokumenty sa udostegpniane publicznie w okreslonej przepisami®®’ formie,
obejmujacej:

I) os$wiadczenie, ze kopia £ jest zawarta w dokumentach dostgpnych do pub-
licznego wgladu,

II) adres, pod ktérym mozna nieodplatnie zapozna¢ si¢ z tymi dokumentami,

III) informacje o tym, ze kopie dokumentéw mozna otrzyma¢ pod tym adresem az
do wyczerpania zapaséw, oraz o kwocie oplaty, jaka nalezy wnies$¢ za egzem-
plarz kopii,

2% Town and Country Planning (Environmental Impact Assessment) Regulations 2017, regulation

18 (3).
The Town and Country Planning (Development Management Procedure) (England) Order
2015, art. 15.

%2 The Town and Country Planning (Environmental Impact Assessment) Regulations 2017, regu-
lation 2.
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The Town and Country Planning (Development Management Procedure) (England) Order
2015.
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IV) szczegélowe informacje o stronie internetowej, gdzie zamieszczono £§
lub inne dokumenty,

V) ostateczny termin sktadania lokalnym wladzom planistycznym wszelkich, pi-
semnych uwag do wniosku o decyzje (nie krétszy niz 30 dni od daty udostep-
nienia dokumentéw).

W nastepstwie konsultacji, wladze planistyczne rozpatruja wniosek inwestora,
uwzgledniajac dostarczone informacje, wyniki konsultacji, wazac ryzyko skutkéw
inwestycji na srodowisko z jednej strony i potrzeby zagospodarowania przestrzeni
z drugiej, a wydajac decyzje, musza ja podac do informacji publiczne;.






Rozdziat IlI:
Prawne podstawy zarzadzania
urbanizacja w Kroélestwie Danii

II1.1. System polityczny i administracyjny

Krélestwo Danii (5,8 mln ludnosci, 43 094 km? powierzchni) jest paristwem uni-
tarnym — obejmuje Pétwysep Jutlandzki oraz 406 wysp, z czego 75 zamieszkanych.
Potwysep Jutlandzki podzielony jest na 5 samorzadowych jednostek admini-

8 Podzial administracyjny

stracyjnych o charakterze regionalnym oraz 98 gmin
jest efektem reformy terytorialnej, wprowadzonej od 1 lipca 2007 r., radykal-
nie zmniejszajacej liczbe jednostek terytorialnych (uprzednio terytorium Danii
dzielilo si¢ na 14 jednostek drugiego stopnia oraz 2 miasta wydzielone, a takze
na 271 gmin)**. Na poziomie ustawowym szeroka autonomi¢ przyznano dwém
terytoriom Danii — Wyspom Owczym (1948), ktére podzielone s3 na 6 regionéw
i 34 gminy oraz Grenlandii (1979), gdzie istnieja 4 gminy (facznie 0,1 mln miesz-
karicéw). Kompetencje wladz autonomicznych obejmuja m.in. kwestie planowania
przestrzennego. Niniejsze opracowanie odnosi si¢ jedynie do systemu planistycz-
nego obowiazujacego w Danii poza terytoriami autonomicznymi.

Podstawowym aktem prawnym tworzacym system planowania przestrzennego
jest ustawa o planowaniu w brzmieniu z 19 stycznia 2018 r. (Lov om planlagning,
lovbekendtgerelse nr. 50 af 19. januar 2018, med de @ndringer, der folger af lov nr.
62 af 30. januar 2018 og lov nr. 63 af 30. januar 2018 — dalej: LOV)**. Ustawa okre-

sla kompetencje i zadania wladz publicznych — krajowych i lokalnych — w zakresie
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Dane dotyczg ludnosci i powierzchni Pétwyspu Jutlandzkiego za: Population and elections, Tab-
le 6: Population in municipalities and regions, [w:] Statistical Yearbook 2017, Statistics Denmark,
Kopenhaga 2009.

25 Ministry of the Environment, Spazia/ planning in Denmark, Kopenhaga 2007, 4-5.
286 Zob. https://www.retsinformation.dk/eli/Ita/2018/50.
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planowania przestrzennego, w tym rodzaje i zawarto$¢ przygotowywanych przez
nie obligatoryjnych i fakultatywnych dokumentéw planistycznych.

W roku 2016, zlikwidowano w Danii regionalny szczebel planowania, a plany
regionéw (Regionplan) uchwalone przez rady regionalne staly si¢ aktami planowa-
nia krajowego. Zasady planowania na szczeblu kraju i gmin zostaly uregulowane
po raz pierwszy w jednej ustawie w 1992 r. Od tego czasu ustawa o planowaniu jest
jedynie korygowana, stanowigc podstawowy akt prawny, regulujacy problematyke

zagospodarowania przestrzennego w Danii®.

II1.2. Zasady planowego zagospodarowania przestrzeni

Ustawa o planowaniu stanowi, iz celem zawartych w niej regulacji jest spdjne pla-
nowanie, ktére godzi interesy spoleczne w odniesieniu do uzytkowania gruntéw,
a jednoczesnie przyczynia sie do ochrony przyrody i srodowiska kraju, tak aby za-
pewni¢ zréwnowazony rozwdéj spoleczeistwa z poszanowaniem warunkéw zycia
ludzi oraz ochrony zycia zwierzat i roslin, zapewniajac wzrost dobrobytu gospodar-
czego®. Przepisy § 1 ust. 2 LOV wymieniajg przykladowe cele, ktére winno rea-
lizowaé prawo planowania przestrzennego, wskazujac na (1) koniecznos¢ oparcia
dzialani planistycznych na szczeblu paristwa i gmin na prowadzonych systematycz-
nie analizach spoleczno-ekonomicznych, (2) obowiazek zmierzania do zachowania
cennych budynkéw, srodowisk miejskich i krajobrazéw, (3) koniecznos¢ stworzenia
dobrego srodowiska dla rozwoju i wzrostu przedsigbiorczosci, (4) potrzebg ochrony
otwartych wybrzezy, zachowania ich wartosci przyrodniczych i krajobrazowych, (5)
konieczno$¢ wspierania réznorodnosci biologicznej i zapobiegania zanieczyszcze-
niu powietrza, wody i gleby oraz przeciwdziatania hatasowi, (6) obowigzek anga-
zowania spoleczeristwa w jak najwickszym stopniu w prace planistyczne oraz (7)
promowanie wymieszania przestrzennego réznych grup spolecznych przez pla-
nowe budownictwo komunalne w miastach. Duriska ustawa, wprowadzajac pod-
stawy do kontroli proceséw urbanizacji, w przeciwieristwie do polskiej ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wprowadza cele, jakie musza
zrealizowa¢ wladze panstwa, w tym administracja rzadowa i samorzadowa, wsku-
tek podejmowania dziatan w przestrzeni, stanowigc tym samym zasadnicza pod-
stawe oceny dzialania administracji publicznej w realizacji polityki przestrzenne;j
oraz zagospodarowania terenu.

Specyfika duriskiej ustawy o planowaniu jest obecno$¢ w niej przepisow
materialnych (o charakterze zasad), regulujacych dzialania wladz publicznych
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G. Larsson, Systemy planowania przestrzennego w Europie Zachodnies, Warszawa 2012, 128,
%8 §1LOV.
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w stosunku do: (1) zagospodarowania obszaréw wybrzeza morskiego®, (2) zasad
planowania Wielkiej Kopenhagi (obszaru metropolitalnego)*° oraz (3) kontroli
sieci sklepéw detalicznych w przestrzeni®'.

II1.2.1. Zasady zagospodarowania wybrzezy morskich

Okreslone ustawowo zasady planowania zagospodarowania obszaréw wybrzeza
morskiego sprowadzaja si¢ do: (1) zakazu wlaczania gruntéw wybrzezy do strefy
miejskiej oraz zakazu prowadzenia rozwoju przestrzennego na obszarach wybrzezy
w strefach wiejskich, chyba Ze istnieja szczegélne potrzeby wynikajace z plano-
wania specjalistycznego lub istniejg szczegélne wymagania lokalizacji obiektu
w poblizu wybrzeza; (2) umozliwiania lokalizacji obiektéw stuzacych rozwojowi
na ladzie, jesli wymagaja one rekultywacji obszaréw na wodach terytorialnych
lub specjalnej ochrony wybrzeza, tylko w szczegélnych okolicznosciach (wymég
ten nie dotyczy planowania i rozwoju obiektéw portowych uzywanych do trans-
portu i innych waznych instalacji infrastrukturalnych); (3) zakazu wyznaczania
nowych obszaréw domkéw letniskowych i nakazu utrzymywania istniejacych ob-
szaréow domkow letniskowych w celach wylacznie wypoczynkowych i rekreacyi-
nych; (4) zakazu lokalizowania nowych budynkéw na obszarach chronionych ze
wzgledéw przyrodniczych, obszarach ochrony wydm i obszarach lezacych w li-
niach chronigcych plaze; (5) nakazu lokalizowania obszaréw wsi poza obszarami
o szczegdlnych walorach krajobrazowych i zwigzanych z ochrong przyrody, i przy
braku sprzecznosci z interesami narodowymi; (6) zobowigzania rad gmin do opi-
sania w strategiach lokalnych, w jaki sposéb nowy budynek bedzie przyczyniat sig
do rozwoju lokalnego — w ramach strategii gminy musza takze dokonywaé prze-
gladu istniejacych niezabudowanych terenéw wiejskich i oceniaé, czy nadaja si¢ one
do przywrécenia do zabudowy wiejskiej*”.

W odniesieniu do wprowadzonych przez ustawe o planowaniu rygoréw w za-
kresie zagospodarowania wybrzeza morskiego, minister wlasciwy w sprawach go-
spodarki posiada dos¢ znaczace kompetencje, umozliwiajace mu dokonywania
odstepstw od tych regulacji o charakterze generalnym. Moze on wiaczy¢ grunty
wybrzeza morskiego do strefy miejskiej na wniosek rady gminy, jesli obszar wy-
brzeza bedzie wyznaczony w celach zabudowy miejskiej, zgodnie z wymogami
okreslonymi w ustawie o planowaniu (§ 11a ust. 6-12 LOV), o ile, przede wszyst-
kim, jego wiaczenie bedzie uzasadnione faktycznymi potrzebami osiedlenczymi

29 Czesé 2a LOV.
20 Czesé 2¢ LOV.
P Czes¢ 2d LOV.
2§ 5b LOV.
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w najblizszych dwunastu latach, po uchwaleniu planu komunalnego®”. W szcze-
golnych przypadkach, minister wlasciwy w sprawach gospodarki moze udzieli¢ ra-
dzie gminy zgode na realizacje konkretnego obiektu turystycznego, o ile zostal on
zniszczony wskutek sif naturalnych (np. powédz, pozar), o ile obiekt ten bedzie
mial znaczenie dla ruchu turystycznego, a sam projekt budowy obiektu jest har-
monijnie wkomponowany w otaczajacg go przyrodg i krajobraz, ponadto projekt
nie moze mie¢ negatywnych konsekwencji dla srodowiska?*. Minister wlasciwy
w sprawach gospodarki moze takze, na wniosek rady gminy, zezwoli¢ na utworze-
nie nowych terenéw pod budowe domkéw letniskowych oraz zezwoli¢ na rewita-
lizacj¢ takich obszaréw i dobudowanie na nich domkéw na obszarach wybrzezy
z tym, ze, na terenach tych, nie mozna wybudowa¢ wiecej niz 6000 nowych do-
mkéw letniskowych w skali calej Danii. Ponadto przy wyznaczaniu nowego terenu
pod budowe domkéw letniskowych na obszarach wybrzezy musza zostaé spel-
nione nastepujace kryteria: (1) nowy teren musi graniczy¢ z terenem, na ktérym
stoi domek letniskowy i by¢ lokalizowany w zwiazku ze strefami miejskimi lub te-
renami wypoczynkowymi, (2) nie mozna wykorzysta¢ terenéw juz zabudowanych
domkami pod nowe domki, (3) da si¢ zagwarantowa¢ dostep do wybrzezy, tak aby
turysci mogli korzysta¢ z nich, (4) obszary takie nie moga znajdowac si¢ na tere-
nach NATURA 2000, jak i na innych terenach chronionych ze wzgledéw krajobra-
zowych, przyrodniczych lub srodowiskowych, (5) teren moze zostaé przeznaczony
pod zabudowe domkami, o ile rada gminy wykaze w strategii, ze bedzie to wspie-
ralo rozwdj lokalny, a istniejacych terenéw wiejskich nie mozna wykorzysta¢ w celu

budowy domkéw letniskowych”.

III. 2.2. Zasady planowania obszaru metropolitalnego Kopenhagi

Ustawa o planowaniu okresla obszar metropolitalny Kopenhagi, na ktéry sktadaja
sie gminy Regionu Stolecznego (Region Hovedstaden), bez gminy Bornholm, wraz
z 6 gminami regionéw graniczacych z Regionem Stolecznym: Greve, Koge, Lejre,
Roskilde, Solred 1 Stevns®.

Zgodnie z przepisami, podejmowanie dziatan planistycznych w obszarze me-
tropolitalnym Kopenhagi musi by¢ poprzedzone oceng rozwoju calego obszaru,
a, do tej oceny, materialy zobowigzany jest dostarczy¢ minister wlasciwy do spraw
gospodarczych, przy zachowaniu struktury obszaru, okreslanej jako ukiad pigciu

2% § 5b ust. 7 LOV.
2+ § 5bust. 9 LOV.
295§ 5b ust. 4 LOV.
2% § 5h LOV.
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palcéw?’” — tworzony wskutek swiadomej polityki planistycznej od 1947 r., bedacej
strukturg, w ktérej na osi kazdego ,palca” znajduje si¢ linia kolejowa, stanowiaca
gléwng o transportows laczaca obszary podmiejskie z centrum regionu, pomie-
dzy ,palcami” znajdujg si¢ zielone kliny majace zapewnia¢ miastu tereny rolnictwa
i rekreacji. Plan rozwoju obszaru metropolitalnego Kopenhagi okreslany jest jako
Plan ,Palcéw” (Finger Plan)*®. Ustawa wprowadza takze zasadg, iz rozwéj miast
stanowigcych centra obszaru metropolitalnego ma by¢ skoordynowany z rozwojem
infrastruktury, zwlaszcza z rozwojem transportu publicznego®”.

W dziatalnosci planistycznej, gminy sa ustawowo zobowigzane do zapewnie-
nia, iz rozwdj urbanistyczny w miastach obszaru metropolitalnego Kopenhagi ma
zachodzi¢ w obrebie istniejacych stref miejskich, wyznaczonych przez gminy, przy
priorytetowym wykorzystaniu transportu publicznego. Planowanie zagospodaro-
wania przestrzennego w obszarze metropolitalnym Kopenhagi powinno zmierzaé¢
do rozwoju urbanistycznego miast polozonych na obszarach ,palcéw” poza mia-
stem centralnym, takze ze szczegélnym uwzglednieniem obstugi transportem pub-
licznym. Zielonych klinéw nie mozna wykorzystywac na cele budowy miejskich
obiektéw rekreacyjnych, nie mozna ich wiaczaé¢ do stref miejskich. Rozwéj pozo-
stalych osrodkéw miejskich ma mie¢ charakter lokalny i musi odbywac si¢ w pola-
czeniu z rozwojem miast subregionalnych®®.

Minister wlasciwy do spraw gospodarki okresla wewnetrzny podzial obszaru
metropolitalnego Kopenhagi do celéw planistycznych na: (a) wewngtrzny obszar
metropolitalny, (b) zewngtrzny obszar metropolitalny (miasta ,palcowe”), (c) kliny
zielone, (d) pozostala cz¢s¢ obszaru metropolitalnego. Zadaniem planowania miej-
skiego jest zapewnienie rezerw terenowych pod przyszla infrastrukture publiczna,
zwlaszcza transportowa, majacych znaczenie dla rozwoju catej Kopenhagi*™. Mi-
nister wlasciwy w sprawach gospodarki dla Obszaru Wielkiej Kopenhagi obowigz-
kowo wydaje ,krajowe dyrektywy planistyczne”, ktére okreslaja dodatkowe zasady
lokalizowania zabudowy i funkcji na obszarze metropolitalnym Kopenhagi (ove-
rordnede principper for planlegningen i hovedstadsomridet) w stosunku do tych za-
wartych w ustawie (rozwijajac zasady ustawowe), w ktérych rzad moze promowac
zaréwno konkretne projekty, jak i okreslony kierunek rozwoju na okreslonych tere-
nach Obszaru Wielkiej Kopenhagi*®.

»7§ 51 LOV.

28 H. Petryshyn, Kszzaltowanie terendw nadwodnych Kopenbagi, Przestrzen i Forma, 2016, 25, 225-226.
2§ 51 LOV.

30§ 5 LOV.

301§ 55 ust. 1-3 LOV.

302§ 5just. 4 LOV.
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II1. 2.3. Zasady kontroli sklepéw detalicznych w przestrzeni

Zadaniem planowania zagospodarowania przestrzennego jest promowanie réz-
norodnej oferty w malych i §rednich miastach oraz w dzielnicach duzych miast,
a takze lokalizowanie sklepéw na terenach z dobra dostepnoscia wszystkich rodza-
jow transportu, gwarantujacych ograniczony ruch i stwarzanie wydajnych rynkéw
z efektywng strukturg sklepow™®.

Tereny przeznaczone pod handel detaliczny muszg by¢, zgodnie z wymogami
ustawy o planowaniu, polozone w centrach miast, a w miastach liczacych ponad
20 tys. Mieszkaricéw, takze w centrach dzielnic tych miast. Ustawa wprowadza za-
sade, iz kazde miasto moze mie¢ tylko jedno centrum, z bogata ofertg handlows,
ustugows i ustugami kultury. W wewnetrznym obszarze metropolitalnym Kopen-
hagi, centréw moze by¢ wiecej, natomiast w jej obszarze zewngtrznym, ustanawia
sie centra miast, subcentra miast i centra sasiedzkie. Ustanowienie centréw miej-
skich, w tym obszaréw lokalizacji wielkopowierzchniowych centréw handlowych,
w obszarze metropolitalnym Kopenhagi nalezy do ministra wiasciwego w spra-
wach gospodarki®®.

Ustawa zezwala, aby, poza centrami miast i subcentrami, mogty by¢ wyzna-
czane tereny do celéw handlu detalicznego, ktére obstuguja wytacznie ograniczona
cze$¢ miasta lub dzielnicy miasta, wioski czy domy letniskowe, a takze tereny, gdzie
moglyby by¢ zlokalizowane sklepy wolnostojace, ktére dostarczaja wylacznie to-
wary ogdlne na rynek lokalny, a takze by mogly by¢ wyznaczane tereny dla sklepéw,
ktére sprzedaja wylacznie pojazdy silnikowe, lodzie rekreacyjne, wozy kempin-
gowe, rosliny, artykuly ogrodnicze, tarcice, materialy budowlane, zwir, kamien i wy-
roby betonowe oraz meble (rodzaje towaréw, ktére wymagaja wyjatkowo duzej
powierzchni). Ponadto, dopuszczalne jest wyznaczenie gruntéw pod mate sklepy,
w zwigzku z zaktadami produkcyjnymi firmy, ktére sprzedaja produkty firmy*®.

Ustawa o planowaniu zawiera takze przepisy regulujace zasady rozmieszcze-
nia sklepéw w wielkopowierzchniowych obiektach handlowych, stanowigc, iz nie
moga by¢ ustalane ich lokalizacje wylacznie dla pojedynczego sklepu spozywczego,
ani wylacznie dla sklepéw spozywezych. Istniejace obszary wielkopowierzchnio-
wych obiektéw handlowych moga by¢ poszerzane, jezeli istnieje dostateczna baza
klientéw i potrzeba przeznaczenia przestrzeni na obiekty handlowe, ktérych nie da
si¢ fatwo usytuowaé w centrum miasta, i moga by¢ poszerzane w celu stworzenia

miejsca dla sklepu spozywczego albo wylacznie sklepéw spozywezych®®.

305§ 51 LOV.

304§ 5m LOV.

305§ 5n LOV.

306§ 5n ust. 2-3 LOV.
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Ustawa o planowaniu zawiera takze regulacje odnosnie do stacji benzynowych,
stacji kolejowych, lotnisk, stadionéw, atrakeji turystycznych na §wiezym powietrzu
i podobnych, ktére polozone s3 poza obszarami centréw, pozwalajac, takze i w tych
obiektach, lokalizowa¢ punkty handlowe przeznaczone dla klientéw, ktérzy i tak
korzystaja z tych obiektéw z zwiazku z ich gléwna funkcja®”.

Ustawa o planowaniu wprowadza takze limity powierzchni miejskiej przezna-
czonej pod funkcje handlowe. Zgodnie z przepisami ustawy, w lokalnym centrum
handlowym, powierzchnia przeznaczona na cele handlowe nie moze by¢ wigksza
niz 3 tys. metréw. W miastach liczacych ponad 20 tys. Mieszkancéw, limit po-
wierzchni handlowych wprowadza rada gminy**®. Ustawa wprowadza takze limity
powierzchni sklepéw okreslonej branzy:

—  w odniesieniu do sklepéw spozywczych w centrach miast lub dzielnic, nie na-
lezy wytyczaé powierzchni handlowej przekraczajacej 5000 m* catkowitej po-
wierzchni uzytkowej — mozliwe jest jednak powigkszenie metrazu o 200 m?
w celu przeznaczenia go na toalety, stoléwke oraz strefe fitness dla personelu
i pokoje socjalne®”;

—  w odniesieniu do sklepéw spozywczych w centrach dzielnic i sklepéw spozyw-
czych obstugujacych obszar lokalny, nie nalezy wytyczaé powierzchni handlowe;j
przekraczajacej 1200 m* catkowitej powierzchni uzytkowej*!%

— w odniesieniu do sklepéw spozywczych w wielkopowierzchniowych cen-
trach handlowych, nie nalezy wytycza¢ powierzchni handlowej przekraczajacej
3900 m? catkowitej powierzchni uzytkowej — mozliwe jest jednak powiekszenie
tej powierzchni o 200 m? celem przeznaczenia jej na toalety, stotéwke oraz strefe

fitness dla personelu i pokoje socjalne™".

Zasady przeznaczania terenéw pod funkcje handlowe zostaly wprowadzone
do ustawy o planowaniu w 1997 r., a ich celem, poza wprowadzeniem podstaw
prawnych do planowania rozwoju handlu, bylo dazenie, aby lokalizacja sklepéw
spelniata warunki latwego dostepu pieszo, rowerem i transportem publicznym
oraz, aby w centrach miast zostala zapewniona przestrzen handlowa’".

307§ 50 LOV.
8§ 5p LOV.
39§ 5 LOV.
310§ 5q ust. 2 LOV.
311§ 5qust. 2 LOV.
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II1. 2.4. Podzial terytorium kraju do celéw zagospodarowania przestrzennego

Zgodnie z przepisami ustawy o planowaniu, caly kraj musi by¢ podzielony na strefy
miejskie, wiejskie i letniskowe (domkéw letniskowych — sommerhusomrider).
Obowigzujaca ustawa o planowaniu wskazuje, iz strefy miejskie to obszary wska-
zane jako takie w przepisach prawnych obowigzujacych przed wejsciem jej w zy-
cie, jak i wskazane w planach komunalnych, podobnie jak i strefy letniskowe, za$

obszary wiejskie stanowig strefy inne niz wskazane®**

. Po raz pierwszy obowiazek
podzielenia powierzchni kraju na strefy miejskie i wiejskie wprowadzono w 1970 r.
i, od tamtego czasu, zasady podzialu kraju na strefy zagospodarowania przestrzen-
nego sa rozwijane®®.

Ustawa o planowaniu wprowadza scisle rygory w zakresie ochrony stref wiej-
skich, w celu ochrony ich przed niekontrolowang zabudows, a takze w celu utrzy-
mania waloréw przyrodniczych i srodowiskowych obszaréw wiejskich. W strefach
wiejskich, parcelacja gruntéw, wznoszenie budynkéw i budowli, a takze zmiana
sposobu uzytkowania budynku lub zagospodarowania terenu, wymaga zgody
rady gminy (akt administracyjny)®®. Przy udzielaniu zgody, rada gminy kieruje
si¢ przepisami ustawowymi, ktore okreslaja warunki zabudowy i zagospodarowa-
nia w strefach wiejskich, jak i ustaleniami planu komunalnego. Rada gminy, wyda-
jac pozwolenie na budowg, ma prawo obwarowac je wymogami odnoszacymi si¢
do koniecznosci wyburzania nieuzywanych budynkéw, jak i okreslania warunkéw
grodzenia nieruchomosci przez zasadzanie zywoplotéw. W postepowaniu w spra-
wie wydania zezwolenia udzial biorg wlasciciele sgsiednich nieruchomosci, a rada
gminy, w ostatecznej decyzji, ma obowiazek wskaza¢ osoby, ktére sg uprawnione
do wniesienia od tej decyzji odwolania (odwolanie wnosi si¢ do Rady Odwotaw-
czej s.. Ochrony Srodowiska i Przyrody — jednostki wlasciwej do rozpatrywania
odwotan w sprawach administracyjnych z zakresu ochrony przyrody i srodowiska,
dzialajacej przy ministrze wlasciwym w sprawach gospodarki®?’.

Rada gminy, oceniajac wniosek o pozwolenie na konkretne dzialanie w stre-
fie wiejskiej, odnosi jego tres¢ do wymogdéw ustawowych, jak i ustaleri zawartych
w planie komunalnym, ma takze prawo ogranicza¢ zabudowe na obszarze wsi
polozonych w strefach wiejskich. W sytuacji, gdy realizowane sa przedsigwzigcia
na szerszg skale w strefach wiejskich, rada gminy moze uchwali¢ plan miejscowy,
ktéry zastepuje pozwolenie. Przepisy ustawy o planowaniu dopuszczaja takze

313§ 34 LOV.
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wyjatki w zakresie koniecznosci uzyskania zgody, tak dzieje si¢ w przypadku re-
nowacji (odnowienia) doméw catorocznych (nierekreacyjnych), o ile catkowita ich
powierzchnia nie przekracza 500 m®. Bez zezwolenia mozna takze:

- dokona¢ drobnych robét budowlanych, polegajacych m.in. na postawieniu bu-
dynkéw gospodarczych, szklarni, bram wjazdowych,

- adaptowa¢ dawne budynki rolnicze do wykonywania dziatalnosci rzemieslni-
czej, biurowej zwigzanej z obstuga rolna,

- wybudowac nowe obiekty, ktére sa niezbedne do prowadzenia dziatalnosci zwia-
zanej z istniejacg hodowla ryb na nieruchomosci rolnej,

—  dokona¢ budowy garazy, wiat garazowych, domkéw narz¢dziowych, szklarni
i podobnych obiektéw o powierzchni do 50 m?, jezeli obiekty te wznoszone s3
w powigzaniu z domem jednorodzinnym lub letniskowym, a takze jezeli obiekt
ten nie wigze si¢ z tworzeniem nowego mieszkania,

-~ dokona¢ budowy lub wyposazania mieszkania w istniejacym budynku na grun-
cie rolnym, ktérego obszar jest wigkszy niz 30 ha, jezeli nowe mieszkanie bedzie
wykorzystywane w zwigzku z wymiang pokoleri lub przez pomoc podmiotom,

—  dokona¢ dobudowy do mniejszego sklepu w strefie wiejskiej, ktéry zostal utwo-
rzony w niezagospodarowanym budynku, jezeli Iaczna calkowita powierzchnia

uzytkowa tego obiektu handlowego po rozbudowaniu nie przekroczy 250 m**.

W strefach letniskowych, ustawa o planowaniu wprowadza mniejsze restrykcje niz
w strefach wiejskich. Nie jest dopuszczalne w tych strefach, bez pozwolenia rady
gminy, wznoszenie ani aranzowanie wiecej niz jednego mieszkania na wyodrebnio-
nej nieruchomosci gruntowej, chyba ze takie dzialanie dopuszcza plan miejscowy.
Co do zasady, mieszkanie w strefie letniskowej, za wyjatkiem okresowego wypo-
czynku itp., nie moze by¢ wykorzystywane do nocowania w okresie od poczatku
listopada do korica lutego®”’.

Rada gminy, w drodze decyzji, moze zmieni¢ dotychczasowy sposéb zago-
spodarowania strefy miejskiej lub obszaru doméw letniskowych na strefe wiejska,
zgodnie z planem komunalnym. Na wniosek zainteresowanego wiasciciela, rada
gminy moze takze zmieni¢ dotychczasowy sposéb zagospodarowania gruntu ze
strefy miejskiej lub letniskowej na strefe wiejska, jezeli grunt ten graniczy ze strefa
wiejska i jezeli zmiana dotychczasowego przeznaczenia nie budzi watpliwosci
w odniesieniu do zalozen planu. O takich decyzjach, rada gminy musi zawiado-
mi¢ ministra wlasciwego do spraw gospodarki, a ponadto, wierzycieli i inne osoby,

38§36 LOV.
319§ 39-40 LOV.
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zgodnie z ujawnionymi wpisami w ksiedze wieczystej przedmiotowych nierucho-
mosci. Przy zmianie przeznaczenia gruntéw nalezacych do prywatnych wiascicieli
i wlaczenia ich do stref wiejskich, moze by¢ udzielone odszkodowanie z tytulu
poniesionych przez wiasciciela wydatkéw na korzystanie z nieruchomosci w stre-
fie miejskiej*®.

Minister wiasciwy w sprawach gospodarczych kontroluje mozliwo$¢ wiaczania
do poszczegdlnych stref terenéw gmin. Moze on, na wniosek rady gminy, zezwoli¢,
aby na etapie opracowywania planu miejscowego, wlaczy¢ istniejace obszary za-
budowy letniskowej w strefie przylegltej do pasa nabrzeznego do strefy miejskiej,
jezeli spetnione s3 ogdlne kryteria przewidziane w ustawie dla ustalania przezna-

czenia terenu na strefy miejskie®?!

, okreslajac jednoczesnie zasady, na jakich ma to
nastapi¢*?2. Minister moze takze okresli¢ zasady ubiegania si¢ o wlaczenie istnie-
jacych obszaréw zabudowy letniskowej, w strefie przyleglej do pasa nabrzeznego,
do strefy miejskiej*”, jak i moze, w szczegdlnych przypadkach, udzieli¢ radzie
gminy pozwolenia na sporzadzenie planu miejscowego i wydawanie pozwolen
na lokalizacj¢ obiektéw dla stref wiejskich na konkretne projekty zwiazane z bu-
dowa nowej infrastruktury turystycznej, ktéra zostala zniszczona na skutek pozaru,
powodzi, sztormu itp., jezeli (1) projekt taki ma znaczenie dla turystyki i przycia-
gania turystéw do tego obszaru, (2) projekt dostosowany bedzie architektonicznie
i wybudowany ze szczeg6lnym uwzglednieniem okolicznej przyrody i elementéw
krajobrazu, (3) projekt zawiera dzialania, ktére pozytywnie wplyng na okoliczne
obszary cenne przyrodniczo oraz na promowanie atrakcji przyrodniczych®.

II1.3. Oplaty adiacenckie

Centralng zasada systemu planistycznego Danii jest uzaleznianie powstawania no-
wej zabudowy od wybudowania lokalnej infrastruktury spolecznej i techniczne;j.
Obowigzek zapewnienia dostgpu do drogi publicznej i infrastruktury wodocia-
gowo-kanalizacyjnej spoczywa na radzie gminy, a wydatki zwigzane z budows tych
systeméw, pokrywane sg przez wlascicieli nieruchomosci uzyskujacych do nich do-
step, w postaci oplat. Zasady ustalania tych oplat okreslone sa w przepisach do-
tyczacych drég publicznych i zaopatrzenia w wodg — oplaty nakladane sg przez
rady gmin. Doprowadzenie ciepla odbywa si¢ na podstawie lokalnych planéw

320§ 45-46 LOV.
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5

energetycznych, ktére sporzadzane sg przez rady gmin’#, a za dostarczenie ener-

gii odpowiadaja spotki dzialajace w ramach koncesji*?¢. Obok oplat pokrywajacych
koszty budowy infrastruktury technicznej, ustawa o planowaniu przewiduje mozli-
wos$¢ zawierania z wiascicielami nieruchomosci uméw dotyczacych rozwoju infra-
struktury (Udbygningsaftaler om infrastruktur).

Na wniosek wtasciciela nieruchomosci, rada gminy moze przystgpowac
do umowy dotyczacej rozwoju infrastruktury z wlascicielem nieruchomosci polo-
zonych na obszarze oznaczonym w planie komunalnym jako obszar przeznaczony
327

do zabudowy*¥”. Umowy takie moga by¢ zawierane w celu: (1) zwigkszenia jako-
§ci i standardu planowanej infrastruktury publicznej w obszarze przeznaczonym
do zabudowy, w zwigzku z projektowanym przez inwestora prywatnego przed-
siewzieciem, (2) przyspieszenia sporzadzania planéw miejscowych dla obszaréw
przeznaczonych do zabudowy zgodnie z planem gminnym, wiaczajac w to obszary
regeneracji miejskiej, zmieniajac w ten sposéb chronologiczny porzadek uchwalania
takich planéw, ustalony w planie gminnym, (3) zwi¢kszenia lub zmiany mozliwo-
§ci zagospodarowania terenu poprzez zmiang¢ prawnych uwarunkowan, zawartych
w planie gminnym lub planie miejscowym dla danego obszaru pod warunkiem, ze
wiasciciel nieruchomosci bgdzie w stanie oplaci¢ rozwéj dodatkowej infrastruktury,
nieprzewidzianej planem®*.

Umowy infrastrukturalne moga dotyczy¢ wylacznie takich przedsiewzigé in-
frastrukturalnych, ktére warunkujg realizacje przewidzianego przez podmiot pry-
watny zamierzenia inwestycyjnego®”. Podmiot prywatny moze zosta¢ zobowigzany
do finansowania nie tylko przedsiewzigcia infrastrukturalnego na terenie objetym
planem miejscowym, ale takze i poza nim. Realizacja umowy infrastrukturalne;
wymaga zmiany planu komunalnego i gminnego. Wiadze gminy maja obowiazek
poinformowania spotecznosci lokalnej o projekcie umowy infrastrukturalnej**°,
réwnoczesnie z publikacja uchwaty o przystgpieniu do zmiany (uzupelnienia)
planu gminy i planu lokalnego. Informacj¢ o projekcie zmiany planu dostarcza sie
wiascicielom, najemcom i uzytkownikom nieruchomosci polozonych na obszarze

zmiany planu, a takze wlascicielom (najemcom, uzytkownikom) nieruchomosci

3% A. Chittum, PA. Ostergaard, How Danish communal beat planning empowers municipalities
and benefits individual consumers, Energy Policy, 2014. DOI: http://dx.doi.org/10.1016/j.en-
pol.2014.08.001 [data dostgpu: 27.01.2022].

European Commission, Zbe U compendium of spatial planning systems and policies — Denmark,
Luxembourg 1999, 77.
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polozonych poza planem, o ile rada gminy uzna, Ze zmiana planu moze mie¢ wplyw
na ich sytuacj¢ prawna czy faktyczna. Informowane sg takze organizacje lokalne
oraz krajowe, majace prawo do udzialu w postepowaniu oraz do kwestionowania
decyzji budowlanych. Gmina staje si¢ strong umowy z chwila uprawomocnienia si¢
zmiany (uzupelnienia) planu miejscowego, a sama umowa jest opublikowana i udo-
stepniona do publicznego wgladu®*.

W przeciwienistwie do polskiej konstrukeji optat adiacenckich, duriskie roz-
wigzania opieraja si¢ na mozliwosci nakladania oplat zwigzanych z kosztami bu-
dowy infrastruktury publicznej stuzacej zaspokojeniu potrzeb osiedlericzych.

II1.4. System aktéw planistycznych

W Danii istnieja obecnie dwa poziomy ogélnego planowania przestrzennego,
a mianowicie poziom krajowy, jak i poziom gminny.

II1. 4.1. Krajowy poziom planowania

Ustawa o planowaniu stanowi, iz kompetencje rzadowe w zakresie planowania wy-
konuje minister wlasciwy w sprawach gospodarki. Do jego zadan nalezy: (a) pla-
nowanie polityki przestrzennej pafistwa i (b) przeprowadzanie niezbednych badan
nad stanem zagospodarowania panistwa**.

W ramach realizacji swoich kompetencji, minister wlasciwy ds. gospodarki
przygotowuje (1) Krajowy Raport Planistyczny, (Landsplanredegorelse) ustalajacy
polityke przestrzenng panstwa. Raport krajowy nie jest aktem prawnym wiazacym
administracj¢ publiczng, w tym gminnag. Jest przedstawiany na poczatku kadencji
nowego parlamentu i musi on wskazywa¢ szczegélne warunki, majace znaczenie
dla planowania przestrzennego na obszarze miasta stolecznego — Kopenhagi*®.

Pierwszym raportem byt Krajowy Raport Planistyczny z 2006 ., ktéry wyréz-
nial w Danii pi¢¢ rodzajéw obszaréw, w zaleznosci od typu osadnictwa: 1) Wielka
Kopenhage i region Jresund, 2) reszte Zelandii (stanowigca czes¢ kopenhaskiego
obszaru metropolitalnego w szerszym znaczeniu), 3) wschodnia Jutlandi¢ (stano-
wigcg drugi, policentryczny obszar metropolitalny), 4) regiony miejskie i 5) regiony
wiejskie, okreslajac rézne cele polityczne do realizacji na tych obszarach®*.

31§ 21b ust. 5 LOV.
32§ 2 LOV.
333§ 2 ust. 2-3 LOV.
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Minister wlasciwy ds. gospodarki jest odpowiedzialny za stworze-
nie (2) Przegladu Intereséw Narodowych (Owersigten over statslige interesser
i kommuneplanlegningen) odnoszacych sie¢ do planowania municypalnego®, ktéry
jest przez niego publikowany co 4 lata i obejmuje wytyczne do zagospodarowa-
nia terenéw, wynikajace z przyjetych na szczeblu centralnym decyzji w przepisach
prawnych, z ogélnych planéw dzialania czy planéw sektorowych administracji pub-
licznej i uméw miedzy organami publicznymi.

Minister wlasciwy ds. gospodarki ma prawo wydawania (3) Dyrektyw Pla-
nistycznych (Landesplanedirektiv), ktére wigza wladze gminy. W szczegélnosci,
stosuje si¢ je przy wprowadzaniu przez rzad duzych projektéw, lokalizowaniu kon-
kretnych inwestycji publicznych (np. linie przesylowe), okreslaniu zasad zagospoda-
rowania konkretnych przestrzeni w panstwie. Przykladowo, w roku 2007 r. zostala
opublikowana dyrektywa Plan dfoni 2007 dla Kopenhagi®**.

Dyrektywom planistycznym minister wlasciwy s.. gospodarki moze nada¢ taka

samg moc prawna, jaka maja plany komunalne®’

sporzadzane dla obszaru calej
gminy, a wiec moc wigzaca przy sporzadzeniu planéw miejscowych, jak i aktéw
zezwalajacych na lokalizacje inwestycji na obszarach wiejskich. Moze on takze,
w szczegdlnych przypadkach, okresli¢, w drodze zarzadzenia, ze prace budowlane,
ktére stuzg realizacji intereséw narodowych, moga rozpocza¢ si¢ w sytuacji braku
planu komunalnego i planu miejscowego, jak i bez zgody rady gminy, o ile przed-
siewzigcia te sg zlokalizowane na obszarach wiejskich i takiej zgody rady gminy,
zgodnie z ustawg o planowaniu, wymagaja**®.

W celu realizacji polityki przestrzennej, na ministra wlasciwego w sprawach
gospodarki nalozony jest obowigzek zawetowania (kompetencje¢ te wykonuje
w imieniu wszystkich ministréw) projektu planu lokalnego podczas procedury jego
sporzadzania, o ile jego ustalenia s sprzeczne z ,interesami narodowymi”, co po-
woduje koniecznos¢ dostosowania projektu do wymogéw zgodnych z owym inte-
resem. Weto musi by¢ zgloszone podczas wylozenia planu w celu przeprowadzenia
nad nim debaty publicznej. We wzajemnych uzgodnieniach prowadzonych mig¢dzy
urzednikami centralnymi a gminnymi, wypracowywany jest podczas wylozenia,
w drodze dyskusji, taki zakres ustaleni planu, aby realizowal on interesy narodowe.
Minister moze tez zobowigza¢ rad¢ gminy do przygotowania planu o $cisle okre-
slonej tresci, ze wzgledu na konieczno$¢ realizacji interesu narodowego®”, a moze

35§ 3-4 LOV.
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tez przeja¢ zadania planistyczne gmin w przypadku prowadzenia inwestycji, ma-
jacych istotne znaczenie w polityce przestrzennej kraju, przez organy panstwa’®,
moze takze, w takim przypadku, udzieli¢ pomocy finansowej radzie gminy albo
zwolnic¢ j3 z obowigzku przestrzegania przepiséw ustawy o planowaniu**.
Minister wlasciwy w sprawach gospodarki ma obowiazek prowadzenia do-
radztwa na rzecz gmin w zakresie realizacji zadan wynikajacych z ustawy o pla-
nowaniu, w tym celu, ma prawo powolywania ekspertéw i doradeéw swiadczacych
tego typu ustugi, a takze nakladania obowigzkéw na innych ministréw w tym za-

kresie’*®.

III. 4.2. Planowanie specjalistyczne

Na poziomie krajowym powstajg obligatoryjnie plany sektorowe, na podstawie od-
rebnych ustaw administracyjnego prawa materialnego, a do podstawowych naleza:
(1) plan zasobéw wodnych; (2) Plan Natura 2000; (3) plan transportu publicz-
nego, ktérych ustalenia sg obowigzujace dla lokalnych planéw przestrzennych gmin
(planu komunalnego i planéw miejscowych)**.

Jednoczesnie, przepisy ustawy o planowaniu wskazuja, iz plany przestrzenne
gmin musza by¢ zgodne z zasadami wyrazonymi w przepisach ustawy, a takze
zasadami i ustaleniami zawartymi w: (1) gminnym planie zarzadzania ryzykiem
powodziowym (sporzadzanym na podstawie odr¢bnych przepiséw o ocenie i za-
rzadzaniu ryzykiem powodzi, ktérych Zrédiem sg rzeki i jeziora, oraz rozporzadze-
nia w sprawie oceny i zarzadzania ryzykiem powodzi, ktérych zrédtem sg morza,
fiordy i inne czgsci obszaru morskiego), (2) planie ochrony surowcéw przyjmowa-
nym na podstawie przepiséw o surowcach oraz (3) planie ochrony morza przyjmo-
wanym na podstawie przepiséw o planowaniu przestrzennym obszaréw morskich.

III. 4.3. Regionalny poziom planowania (do 2016 r.)

W latach 2007-2016 rady regionéw Danii sporzadzaly regionalne plany (Regzon-
plan) rozwoju przestrzennego. Plany te mialy charakter strategiczny, oprécz ge-
neralnej wizji rozwoju przestrzennego poszczegélnych terytorialnych jednostek
obejmowaly — w ujeciu przestrzennym — (1) kwestie srodowiskowe (w tym rekrea-
cje), (2) gospodarke, (3) zatrudnienie, (4) edukacje i (5) kulturg®*.

30§ 3 ust. 5 LOV.
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Plan regionalny musial tez opisywaé¢ powigzania pomiedzy przyszlym roz-
wojem przestrzennym regionu a krajowymi i komunalnymi planami rozwoju in-
frastruktury. Plan musial by¢ spéjny z innymi planami i strategiami sektorowymi:
(1) strategia rozwoju gospodarki (przygotowang przez regionalne forum rozwoju
gospodarczego), (2) strategia zatrudnienia (regionalnej rady zatrudnienia), (3)
strategiami rozwojowymi lokalnych grup dzialania, przygotowanymi w ramach
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-2013, (4) strategiami przygotowa-
nymi przez region i gminy w ramach Agendy Lokalnej 21°%.

Plany regionalne, przygotowane na podstawie ustawy o planowaniu w brzmie-
niu sprzed nowelizacji z czerwca 2007 r., mialy bardziej tradycyjny przestrzennie
charakter, obejmujac m.in. wskazania: (1) obszaréw rozwoju miast oraz obszaréw
letniskowych; (2) lokalizacje wielkich instytucji publicznych oraz urzadzen trans-
portowych; (3) regionalng strukture handlu detalicznego; (4) szczegélnie cenne
tereny rolnicze; (5) tereny zalesieni; (6) obszary wydobycia surowcéw; (7) obszary re-
kreacyjne; (8) zasoby wody pitnej; (9) wykorzystanie ciekéw wodnych, jezior i wéd
przybrzeznych. Te zakresy regulacji nowelizacja ustawy o planowaniu z 2007 r.
przeniosta do planéw gminnych. Lokalizacje ustalone w planach obowiazujacych
w chwili wejscia w zycie nowelizacji, zachowaly swoja waznos¢ jako krajowe dy-
rektywy planistyczne. Ustalenia przyjete w powyzszym zakresie mogly zosta¢ zmie-
nione w planach gminnych, jednak dopiero po uniewaznieniu ustaler uprzednich
planéw regionalnych przez ministra wlasciwego w sprawach srodowiska.

II1. 4.4. Lokalny poziom planowania

Wszystkie gminy w Danii maja obowigzek planowania na dwéch poziomach:
przygotowywania planéw calej gminy — planu komunalnego (Kommuneplan), okre-
Slajacych jej rozwdj przestrzenny, oraz planéw miejscowych (Zokalplan), okreslajg-
cych bezposrednio mozliwy sposéb zagospodarowania konkretnych terendéw.

III. 4.4.1. Plan komunalny

Obowigzkiem gminy jest przygotowanie w ciagu dwéch pierwszych lat kadencji
strategii planistycznej. Zawiera ona opis polityki przestrzennej gminy oraz sumuje
rozwdj przestrzenny gminy, jaki minat od przyjecia planu lub jego ostatniej nowe-
lizacji oraz wszelkie plany (uzupelnienia planu gminy, plany lokalne i inne prze-
pisy miejscowe odnoszace si¢ do sfery planowania przestrzennego), ktére powstaly
od ostatniej generalnej rewizji planu komunalnego. Konkluzjg strategii jest decyzja
w sprawie przyjecia calkowicie nowego planu komunalnego lub zmiany jego czesci
(w odniesieniu do konkretnego obszaru lub danej problematyki).

% Ministry of the Environment, Spazial planning...,16-17.
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Plan komunalny obejmuje trzy zasadnicze czgsci: (1) ujecie struktury prze-
strzennej gminy i ogdlnych celéw rozwoju przestrzennego, (2) ustalenie sposobu
uzytkowania poszczegélnych obszaréw oraz (3) wskazania do zawartosci planéw
miejscowych dla poszczegdlnych czesci gminy**. W planie komunalnym mozna
ustali¢ kolejno$¢ uruchamiania terenéw przeznaczonych pod zabudowe.

W Danii, nie ma bezposredniego obowiazku prawnego wigzania planowania
przestrzennego z finansowym i inwestycyjnym, jest to praktyka wiadz publicznych.
Szczegdlny nacisk polozony jest na integracje rozwigzan przyjmowanych w strate-
giach rozwoju transportu z planami przestrzennymi, zaréwno na poziomie planu
komunalnego, jak i planowania regionalnego i krajowego®*’.

Plany komunalne musza zawiera¢ obowigzkowo ujecie nastepujacych prob-
leméw:

1) wskazanie stref miejskich, stref letniskowych oraz pozostatych tj. stref rol-
nych. Ta kompetencja zostala przeniesiona do planéw komunalnych z pla-
néw regionalnych w wyniku zmian w ustawie o planowaniu w 2007 r. Rada
gminy moze, sporzadzajac nowy plan komunalny, wyznaczy¢ nows strefe
miejska, w zwiazku z potrzebami budowlanymi, przewidywanymi na okres
12 lat, przy czym nowa strefa miejska musi graniczy¢ z juz istniejacg strefa
miejska**®. Minister wlasciwy w sprawach gospodarki okresla metodologie
obliczania zapotrzebowania na nowe tereny miejskie, ktérej stosowanie jest
obowigzkowe w podejmowaniu decyzji przez rade gminy o wyznaczeniu
nowej strefy miejskiej w planie komunalnym, przy czym gmina moze od-
stapi¢ od tej metody, jako uzasadniajacej wytyczenie nowej strefy, jesli uza-
sadni takg konieczno§é*®.

Obok wyznaczenia na obszarze gminy stref miejskich, wiejskich i letnisko-
wych, plan komunalny okresla:

2) obszary o réznym przeznaczeniu miejskim, np. na cele mieszkaniowe, w tym
mieszkania socjalne, na cele dzialalnosci gospodarczej, funkcje miejskie mie-
szane, lokalizacj¢ instytucji publicznych, na cele ustugowe, obszary rewitalizacji
miasta etc.,

36§11 ust. 2 LOV.

347 European Commission, Zze EU compendium of spatial planning systems and policies, Luxembourg

1997, 139.
34§ 11a ust. 6-8 LOV.
3§ 11aust. 12 LOV.
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3) struktury gminnego handlu detalicznego, w tym ustalania granic centréw
miast, dzielnic, centréw lokalnych, obszaréw na towary wymagajace szcze-
golnej powierzchni i ewentualne wielkopowierzchniowe centra handlowe,
oraz okreslania maksymalnej catkowitej powierzchni uzytkowej o przezna-
czeniu handlowym dla poszczegdlnych obszaréw i maksymalnej catkowitej
powierzchni uzytkowej dla poszczegélnych obiektéw handlowych w poszcze-
gélnych obszarach, w tym réwniez dla wolnostojacych sklepéw,

4) lokalizacje infrastruktury srodkéw transportu publicznego,

5) lokalizacje infrastruktury technicznej, w tym terenéw przeznaczonych na in-
stalacje biogazowe celu publicznego,

6) lokalizacje obszaréw dla przedsigbiorstw etc., gdzie ze wzgledu na zapobiega-
nie powstawaniu zanieczyszczen, nalezy ustanawiaé szczegélne wymogi doty-
czace lokalizaci,

7) gwarancje, ze obszary uciazliwe (emitujace halas) nie beda wskazywane
do uzytkowania jako strefy chronione przed hatasem, chyba ze przyszle prze-
znaczenie mozna zabezpieczy¢ przed ucigzliwosciami halasu,

8) gwarancje, ze tereny, ktére narazone s3 na uciazliwosci zapachowe, pyly
i inne zanieczyszczenia powietrza, nie bedg brane w przyszlosci pod uwage
jako tereny mieszkaniowe, instytucjonalne, biurowe, o przeznaczeniu rekre-
acyjnym etc.,

9) lokalizacjg terenéw o przeznaczeniu wypoczynkowym, w tym ogrédkéw dzial-
kowych i innych terenéw rekreacyjnych,

10) tereny chronione ze wzgledéw rolnych, w tym wyznaczanie i zabezpieczanie
szczegblnie cennych obszaréw rolniczych,

11) lokalizacje terenéw przeznaczonych do sytuowania zabudowar gospodarskich
i infrastruktury do hodowli duzych zwierzat gospodarskich,

12) lokalizacjg obszaréw przeznaczonych pod uprawe lesng i obszaréw, gdzie zale-
sianie nie jest pozadane,

13) tereny depresji — w tym polozenia terenéw depresiji, ktére moga by¢ prze-
ksztalcone w obszary podmokle,

14) dzialania zwigzane z ochrona przyrody, na ktére skladaja si¢ strefy o szczegél-
nym interesie zwigzanym z ochrong przyrody, w tym istniejace obszary Natura
2000 na wsi lub inne obszary przyrodnicze objete ochrong oraz korytarze eko-
logiczne, potencjalne obszary przyrodnicze i potencjalne korytarze ekologiczne,

15) warunki ochrony spuscizny historycznej oraz zachowania dziedzictwa kultu-
rowego, w tym polozenia cennych srodowisk kulturowych oraz innej waznej
spuscizny historycznej i dziedzictwa kulturowego,

16) wymogi w zakresie zachowania wartosci krajobrazowych i polozenia obszaréw
o wartosci krajobrazowej, w tym duzych, powigzanych ze sobg krajobrazéw,
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17)

18)

19)
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26)

wymogi w zakresie zachowania dziedzictwa geologicznego, w tym polozenia
obszaréw o szczegdlnej wartosci geologicznej,

obszary narazone na niebezpieczenstwo powodzi lub erozji i obszary przezna-
czone do wykonania rozwigzan ochronnych przed zalaniem lub erozja w pro-
cesie planowania rozwoju miasta, specjalistycznych urzadzen technicznych,
zmiany przeznaczenia terenu etc. na tak zidentyfikowanych obszarach,
wykluczenia terenéw spod nowej zabudowy albo wykonania rozwigzan ochron-
nych stuzacych jako zabezpieczenie przeciwpowodziowe, jezeli teren jest nara-
zony na powazne niebezpieczenstwo powodzi, ktérej zrédlem sg cieki wodne
i jeziora, oraz rozporzadzenie w sprawie oceny ryzyka i zarzadzania ryzykiem
powodzi, ktérych zrédlem s3 morza, fiordy i inne czesci obszaru morskiego,
przeznaczenie ciekéw wodnych, jezior i wéd przybrzeznych,

przeznaczenie terenu w strefie przyleglej do pasa nabrzeznego,

obszary rewitalizowanych wsi,

obszary przemystowe, w tym nabrzezy przemysiowych, ktére maja by¢ zacho-
wane na dziatalno$¢ produkeyjna, transportows i logistyczna, i niedopuszcze-
nie innego przeznaczenia, ktére nie ma zwiazku z taka dzialalnoscia,

obszary oddziatywania wokél obszaréw przemystowych,

maksymalnie dwa obszary transformacji co cztery lata w ramach obszaréw od-
dzialywania przemystowego, ktére s3 obcigzone halasem emitowanym przez
istniejace zaklady produkeyjne, i ktére sg polozone w centralnej czesci mia-
sta, a gdzie istnieje szczegdlny interes zwigzany z rozwojem miasta, przy tym,
mozna okresli¢ dalsze obszary transformacji w tym czteroletnim okresie,
w kazdym przypadku, kiedy udzielone zostalo pozwolenie na budowe odpo-
wiadajace 80% prawa do budowy na jednym z tak wyznaczonych obszaréw,
obszary oddziatywania wokdl instalacji technicznych, turbin wiatrowych i emi-
tujacych hatas urzadzeniach rozrywkowych itp. w strefie wiejskiej, w ktérej nie
nalezy dopuszcza¢ nowych obszaréw cichych®°.

Okreslajac w planie komunalnym dzialania zwigzane z ochrong przyrody, rada

gminy ma obowiazek korzysta¢ z nastepujacych kryteriéw i podejmowac dziatania

z zachowaniem nastepujacej kolejnosci: (1) przede wszystkim, w stosunku do ob-

szaréw o szczegélnym interesie w przedmiocie ochrony przyrody, poza obszarami

Natura 2000, (2) w drugiej kolejnosci do potencjalnych obszaréw cennych przy-

rodniczo, ktére mozna poszerzy¢ lub ktére moga stanowi¢ sp6jnos¢ z istnieja-

cymi cennymi przyrodniczo obszarami, w tym z obszarami Natura 2000, a potem,

w stosunku do (3) obszaréw przyrodniczych, ktére réwnoczesnie przyczyniaja si¢

30 §11a LOV.
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do innych celéw, w tym dostosowania do zmian klimatycznych lub zapobiegania
skutkom tych zmian, polepszenia srodowiska wodnego lub rekreacyjnego®.

Wskazania do planéw miejscowych dla poszczegdlnych czesci gmin, zawarte
w planie komunalnym, odnoszg si¢ do stref miejskich i maja one na celu: (1) wskaza-
nie zabudowy zgodnie z rodzajem i przeznaczeniem, w tym budownictwa komunal-
nego, na obszarach, ktére nie s3 do tego wykorzystywane albo w planie miejscowym
s3 przeznaczone na cele mieszkaniowe, (2) wskazanie obszaréw przeznaczonych pod
funkcje miejskie mieszane, (3) okreslenie warunkéw zabudowy, w tym ram zacho-
wania zabudowy i srodowisk miejskich, (4) wskazanie terenéw rewitalizacji w istnie-
jacej spolecznosci miejskiej, (5) wskazanie terenéw rewitalizacji, gdzie ma nastapi¢
zmiana przeznaczenia terenéw, w tym przebudowy i rozbudowy w zwiazku z rezyg-
nacja z funkcji przemystowej, portowej lub podobnej dziatalnosci na rzecz funkcji
mieszkaniowej, instytucjonalnej i centralnej, rekreacyjnej lub gospodarczej, ktére daja
si¢ pogodzi¢ z przeznaczeniem na funkcje mieszkaniowe, (6) zapewnienie ustug pub-
licznych i prywatnych, (7) wskazanie obszaréw o przeznaczeniu handlowym, w tym
maksymalnych dopuszczalnych catkowitych powierzchni uzytkowych poszezegélnych
sklepéw, (8) zlokalizowanie instytugji i infrastruktury technicznej, w tym zaopatrze-
nia w cieplo i warunkéw jego dostarczania, (9) wyznaczanie obszaréw o przeznacze-
niu rekreacyjnym, w tym na ogrody dziatkowe, (10) wskazanie obszaréw lokalizacji
infrastruktury przewozowej, (11) okreslenie warunkéw wlaczenia terenéw do strefy
miejskiej lub obszaréw doméw letniskowych, (12) wskazanie kolejnoéci zabudowy
lub zmienionego przeznaczenia terenéw na funkcje miejskie, obszaréw rewitalizacji
miasta i doméw letniskowych, (13) przeznaczenie obszaréw wodnych i zaprojektowa-
nie infrastruktury technicznej na obszarach wodnych w obszarze rewitalizacji miasta,
w ramach lub w powigzaniu z obiektami portowymi, (14) tworzenie srodkéw goto-
wosci i reagowania zabezpieczajacych przed skutkami powodzi lub erozji poprzez
planowanie rozwoju miasta, specjalistycznej infrastruktury technicznej, zmian prze-
znaczenia terenu etc. w okreslonych obszarach, ktére moga by¢ narazone na powédz
lub erozje, (15) zapewnienie pierwszefistwa wykorzystania terenéw przemystowych
wzdluz drég szybkiego ruchu na dzialalnosé¢ transportows i logistyczng oraz inng
dziatalnoscig zwigzang z transportem cigzkim, (16) wskazanie obszaréw oddziatywa-
nia wokol obszaréw przemystowych z zastrzezeniem przedsiebiorstw produkeyjnych
i obszaréw przeksztatcanych w ramach obszaréw oddziatywania®?.

Plan komunalny moze zawiera¢ wytyczne, ktére moga mie¢ znaczenie w od-
niesieniu do przeznaczenia terenu i zabudowy, w tym polozenia terenéw prze-
znaczonych do sytuowania zabudowari i urzadzeni gospodarskich, w ramach

31§ 11aust. 3 LOV.
%2 §11b LOV.
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okreslonych, szczegélnie cennych obszaréw rolniczych. Rada gminy, w szczegdl-
nych przypadkach, moze okresla¢ w planie komunalnym ramy dla istniejacych
przedsigbiorstw sektora spozywczego z infrastruktura dla odwiedzajacych, ktéra
przyczyni si¢ do ruchu turystycznego na tym obszarze, jesli: (1) przedsigbiorstwo
sektora spozywczego wywodzi si¢ z produkcji powiazanej z lokalnymi produktami,
a produkcja ta nadal opiera si¢ na produktach rolniczych, (2) przedsi¢biorstwo
sektora spozywczego prowadzi nieprzerwang dzialalnos¢ w tym miejscu od przy-
najmniej 5 lat, (3) przedsi¢biorstwo sektora spozywczego planuje stworzy¢ lub roz-
budowa¢ infrastrukture dla odwiedzajacych turystéw, ktéra przyczyni si¢ do ruchu
turystycznego na tym obszarze, (4) istnieje funkcjonalny zwigzek pomiedzy przed-
sigbiorstwem sektora spozywczego i infrastrukturg dla odwiedzajacych. Ponadto,
rada gminy, w szczegélnych przypadkach, moze okresli¢ ramy dla wigczania tere-
néw strefy wiejskiej do strefy miejskiej w odniesieniu do przedsi¢biorstw o ustalo-
nej pozycji, np. przedsiebiorstw produkcyjnych, jesli przedsigbiorstwo od dluzszego
okresu dokonuje istotnych inwestycji w zabudowe lub produkcje, jezeli przedsie-
biorstwo to jest polozone i powigzane z istniejaca niezbedng infrastrukturg®>.

Plan komunalny musi by¢ zgodny z krajowymi dokumentami planistycznymi,
krajowymi planami sektorowymi oraz planem regionalnym. Minister wlasciwy
w sprawach gospodarki ma prawo zawetowa¢ plan gminy, jezeli jest on sprzeczny
z interesem narodowym — w praktyce weto jest narz¢dziem pozwalajacym skutecz-
nie kontrolowa¢ planowanie na poziomie gminy co do jego zgodnosci z planami
regionalnymi i krajowymi***. W trakcie o$miotygodniowego okresu konsultacyj-
nego, uwagi do planu moga zglasza¢ mieszkaricy, organizacje niezalezne oraz inne
wladze publiczne (nie moze zosta¢ uchwalony plan, ktéry zostal oprotestowany
przez wladze publiczng w zakresie jej wlasciwosci).

Do planu komunalnego dolacza si¢ szczegotowa informacje wyjasniajaca za-
lozenia tego planu, w tym zawierajacg lub okreslajaca m.in.: (1) przewidywany har-
monogram realizacji planu, (2) korelacje planu z przyjeta strategia rozwoju, (3) spis
obszaréw chronionych na mocy innych przepiséw i ewentualne rezerwaty przyrody,
na mocy przepiséw sektorowych lub prawa budowlanego, (4) sp6jnosé¢ planu z wyzna-
czonymi obszarami o szczegdlnym interesie publicznym zwigzanym z wodg pitng oraz
podmiejskimi ujeciami wody, stanowigcymi podstawowe Zrédlo zaopatrzenia w wode
pitna, (5) program dzialan koniecznych do wykonania planu ochrony dla obszaru Na-
tura 2000, zgodnie z ustawg o celach srodowiskowych itp. dla migdzynarodowych

33§ 11b ust. 2-4 LOV.

34 C. Goldberg, SPEN-Interactions between Policy Concerning Spatial Planning and Ecological Ne-
tworks in Europe. Country Study for Denmark, European Centre for Nature Conservation, Ros-
kilde 2008, 5.
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obszar6éw przyrodniczych objetych ochrona, (6) spéjnos¢ gminnego planu zagospoda-
rowania przestrzennego z gminnym planem zarzadzania ryzykiem powodziowym, (7)
plan przyszlego rozwoju strefy przyleglej do pasa nabrzeznego, w tym obszaréw roz-
woju i wigkszych powigzanych obszaréw przyrodniczych oraz, graniczacych z nimi,
obszaréw wodnych, (8) plan tworzenia srodkéw gotowosci i reagowania, ktére zabez-
piecza przed skutkami powodzi lub erozji poprzez planowanie rozwoju miasta, specja-
listycznej infrastruktury technicznej, zmian przeznaczenia terenu etc. w okreslonych
obszarach, ktére moga by¢ narazone na pow6dz lub erozjg, (9) sp6jnosé¢ planu z plano-
waniem w innych gminach w odniesieniu do srodkéw gotowosci i reagowania zabez-
pieczajacych przed skutkami powodzi lub erozji poprzez planowanie rozwoju miasta,
specjalistycznej infrastruktury technicznej, zmian przeznaczenia terenu etc. w okreslo-
nych obszarach, ktére mogg by¢ narazone na pow6dz lub erozjg, (10) spéjnosé planu
z planowaniem w innych gminach sasiednich, (11) sp6jnos¢ planu z planem przewo-
z6w lokalnych panistwa i planem przewozéw spélek przewozowych zwigzanych ze
swiadczeniem ustugi publicznej.

Ponadto: (1) w zataczniku mapowym do informacji, nalezy przedstawic ist-
niejace i planowane warunki w strefie przyleglej do pasa nabrzeznego oraz obszary
rozwoju, w tym wskazad, ktére obszary nalezy pozostawi¢ jako niezabudowane, (2)
informacja o tej czgéci planu, ktéra zawiera ramy dla zapewnienia obiektéw han-
dlowych powinna zawiera¢ (a) oceng zakresu istniejacej catkowitej powierzchni
uzytkowej na cele handlowe w centrum miasta, dzielnicy, centrum lokalnym, ob-
szary przeznaczone na towary wymagajace szczegélnej powierzchni i wielkopo-
wierzchniowe centra handlowe podzielone zostaly na gléwne rodzaje obiektéw
handlowych wedtug kryterium obrotéw, (b) ocen¢ potrzeb zwigzanych z nows za-
budowg lub przeksztalceniem istniejacej zabudowy na cele handlowe, (c) ocene
w odniesieniu do danych dotyczacych struktury handlu detalicznego, w tym wska-
zanie, ktére przedmiescia beda potencjalnie obstugiwane przez te obiekty han-
dlowe, ktére moga by¢ usytuowane na terenach o tak ustalonym przeznaczeniu,
(d) informacje, jak proces planowania przestrzennego wychodzi naprzeciw celom
gléwnej struktury gminy, w tym jak przedmiotowa propozycja wplynie na poprawe
konkurencyjnosci i zréznicowang oferte sklepéw w mniejszych i sredniej wielkosci
miastach oraz srodowiskach miejskich w tych obszarach, ktére zgodnie z propo-
zycja majg by¢ wytyczone na cele handlowe, (e) wskazanie dostgpnosci réznymi
formami transportu do terenéw przeznaczonych na cele handlowe.

Informacja w tej czgsci planu, ktéra zawiera ramy dla wielkopowierzchnio-
wych centréw handlowych, powinna zawiera¢ objasnienie bazy klientéw, na ktérych
opiera si¢ utworzenie nowych obiektéw handlowych, oraz przedmies¢, do ktérych
kierowana jest oferta wielkopowierzchniowych centréw handlowych, a takze oceng:
(1) w jaki sposéb planowany obszar wielkopowierzchniowych centréw handlowych



94 Prawne podstawy zarzadzania procesami urbanizacji...

moze wplyna¢ na wzrost konkurencji poprzez szersza oferte produktows i nizsze
ceny — z korzyscig dla konsumentéw, (2) w jaki sposéb planowany obszar wielko-
powierzchniowych centréw handlowych wplynie na zapewnienie sklepéw w cen-
trum miasta, w mniejszych przedmiesciach i w regionach wiejskich, (3) w jaki
spos6b oczekuje sie, ze planowany obszar wielkopowierzchniowych centréw han-
dlowych, m. in. widziany przez pryzmat wielkosci gminy, wplynie na aczny efekt
przedmiejski danego miasta w poréwnaniu z gminami sgsiednimi.

Informacja w tej czesci planu, ktéra zawiera przepisy o zmianie granic centrum
miasta lub dzielnicy, zawiera¢ musi: (1) ocene i uzasadnienie potrzeb zwigzanych
z nowg zabudowg lub przeksztalceniem istniejacej zabudowy na cele handlowe
w warunkach zmienionych granic centrum miasta lub dzielnicy, (2) oceng poten-
cjalnych obszaréw, ktére mozna wlaczy¢ do centrum miasta lub dzielnicy, oraz
uzasadnienie dlaczego przedmiotowy obszar lub obszary majg zosta¢ wiaczone
do centrum miasta lub dzielnicy, (3) informacj¢ na temat tego, jak planowanie wy-
chodzi naprzeciw celom gminnej struktury handlu detalicznego, (4) opis wplywu
na $rodowisko miejskie i na organizacje¢ ruchu na drogach publicznych z centrum
i do centrum miasta lub dzielnicy, w tym dostgpnos$é¢ réznych rodzajéw srodkéw
komunikacji i mozliwosci parkowania®>.

Plan komunalny sporzadza si¢ w dwunastoletniej perspektywie obowigzywa-
nia**. Nie wigze on wlascicieli gruntéw na obszarze gminy, ale jest wigzacy przy
sporzadzaniu planu miejscowego, a poziom jego szczegéltowosci regulacji plani-
stycznych zalezy od rady gminy*’. Ustawa o planowaniu nakltada na rad¢ gminy
obowigzek podjecia dzialani w celu realizacji planu komunalnego. W zwiazku z,
tym przystuguja jej kompetencje, ktére m.in. (1) w strefach miejskich, daja prawo
do przeciwstawienia si¢ podzialowi terenu i urbanizacji, ktére sa sprzeczne z po-
stanowieniami rady gminy w przedmiocie kolejnosci realizacji planu, przy czym,
tego zakazu nie mozna nalozy¢, jezeli dany obszar nie zostal objety szczegoltowa
uchwalg w sprawie planu miejscowego, ktéry powstal przed planem komunal-
nym; (2) w strefach miejskich i na obszarach doméw letniskowych, rada gminy
moze przeciwstawic¢ si¢ wznoszeniu zabudowy albo zmianie przeznaczenia zabu-
dowy lub niezabudowanych terenéw, jezeli zabudowa ta lub jej przeznaczenie sg
sprzeczne z postanowieniami planu komunalnego — zakazu nie mozna jednak na-
lozy¢, jezeli przeznaczenie danego obszaru w planie komunalnym zostalo ustalone
na cele publiczne albo jezeli obszar ten jest objety planem miejscowym™®.

35 §11e LOV.
36§11 ust. 1 LOV.
357

G. Larsson, Systemy planowania...,133.
8§12 LOV.
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II1. 4.4.2. Plan miejscowy

W systemie duniskim, nie ma przepiséw jednoznacznie okreslajacych obligatoryjna
zawarto$¢ planu miejscowego. Zgodnie z potrzebami (odpowiednio do ustalen
planu komunalnego), moze by¢ to klasyczny plan szczegélowy, okreslajacy przebieg
drég i innych szlakéw komunikacyjnych, umiejscowienie oraz wielko$¢ dopuszczo-
nych nowych budynkéw, dokonywanie parcelacji dzialek itp. Plan moze jednak re-
gulowaé kwestie bardziej szczegélowe.

Ustalenia planu miejscowego mogg zawieraé przepisy regulujace: (1) wlacza-
nie do strefy miejskiej lub do obszaréw doméw letniskowych terendéw, ktére ob-
jete sa planem, (2) przeznaczenie obszaru, z tym, ze okreslone tereny pozostawia
si¢ na cele publiczne, (3) wielkosci nieruchomosci i linii rozgraniczajacych, (4) wa-
runki dla drég i drég pieszych oraz inne warunki o znaczeniu komunikacyjnym,
w tym warunki dostgpu do obszaréw komunikacyjnych, a takze przepisy dotyczace
rozdzielenia ruchu, (5) polozenie obiektéw liniowych, linii i trakeji elektroenerge-
tycznych, w tym linii kablowej, (6) polozenie budynkéw na gruntach, w tym wy-
soko$¢ terenu n.p.m., na ktérym maja by¢ wznoszone budynki, (7) intensywnosé
i ksztalt budynkéw, w tym przepisy majace na celu uregulowanie gestosci zabu-
dowy, (9) przeznaczenie poszczegdlnych budynkéw (wymég, ze do 25% zasobéw
mieszkaniowych przeznaczone bedzie na mieszkania socjalne), (10) uksztaltowa-
nie, przeznaczenie i utrzymanie niezabudowanych terenéw, w tym ksztaltowanie
terenu, przepiséw dotyczacych ogrodzen, zachowania zieleni i innych warunkéw
zwigzanych z nasadzeniami, w tym dopuszczalnej wysokosci nasadzer, jak réwniez
w sprawie o§wietlenia ulic i innych terenéw komunikacyjnych, (11) zachowanie
cech krajobrazu w zwigzku z zabudowg obszaru, ktéry jest wiaczany w zabudowe
miejska lub letniskowa, (12) zapewnienie obiektéw pozytku publicznego w ob-
szarze lub poza obszarem objetym planem zagospodarowania przestrzennego
lub polgczenia z takimi obiektami, jako warunek oddania do uzytkowania nowych
budynkéw, (13) wykonanie rozwigzani ochronnych takich jak: szpalerowe nasa-
dzenia ochronne, ekrany akustyczne, mury i inne, w tym zabudowy w pierwszym
rzedzie na obszarach przeksztalcanych, jako warunek rozpoczecia uzytkowania
nowej zabudowy lub zmiany przeznaczenia niezabudowanego terenu, (14) wy-
mogi w sprawie wentylacji mechanicznej odnosnie wlotu powietrza, ktérego usy-
tuowanie wymagane jest na wysokosci, na ktérej dopuszczalne wartosci graniczne
dla ucigzliwych zapachéw, halasu i innego zanieczyszczenia powietrza, spetniaja
wymagania dla nowych obiektéw budowlanych o przeznaczeniu biurowym itp.,
oraz przy zmianie przeznaczenia istniejacej zabudowy na cele biurowe itp., (15)
obowigzek zawiadomienia o pozwoleniu na uzytkowanie sklepéw odziezowych
i in. w wielkopowierzchniowych centrach handlowych, jako warunek rozpocze-
cia uzytkowania sklepu spozywczego w tym obszarze, (16) zaktadanie zwigzkow
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wiascicieli gruntéw dla nowych ogrodéw dziatkowych, przemystowych, obszaréw
zabudowy rekreacyjnej lub obszaréw rewitalizacji miasta, w tym, w sprawie czlon-
kostwa, praw i obowigzkéw zwigzkéw w kwestii tworzenia, zarzadzania i utrzy-
mania terenéw wspoélnych oraz systemu oczyszczania i odprowadzania $ciekéw,
(17) zachowanie istniejacej zabudowy tak, aby wyburzenia, przebudowa lub do-
konanie innego rodzaju zmiany moglo nastapi¢ wylacznie za pozwoleniem rady
gminy, (18) tworzenie srodkéw gotowosci i reagowania zabezpieczajacych przed
skutkami powodzi lub erozji na obszarach, ktére moga by¢ narazone na powédz
lub erozje, jako warunek rozpoczecia uzytkowania obiektu, ktéry ma by¢ zabezpie-
czony przed zalaniem, (19) wylaczenie przeznaczenia obszaru na nowg zabudowe,
jezeli istnieje ryzyko zawalenia si¢ budynkéw, ich zalania lub innego uszkodze-
nia, narazenia zycia lub zdrowia uzytkownikéw albo narazenia nieruchomosci, (20)
wygasniecie wyraznie okreslonego ograniczenia w odniesieniu do formy budynku,
jezeli utrzymanie takiego ograniczenia byloby sprzeczne z celami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, (21) polaczenie mieszkan w istniejacej
zabudowie mieszkaniowej, (22) odizolowanie istniejgcej zabudowy mieszkaniowej
od zrédta hatasu, (23) zakazy prowadzenia wigkszych prac budowlanych w istnie-
jacych obiektach budowlanych, a w rezultacie prace takie moga by¢ wykonywane
wylacznie za pozwoleniem wydanym przez rade gminy, (24) zakladanie zwigzkéw
dzialkowcéw przy nowych ogrodach dziatkowych, w tym obowiazku cztonkostwa
i w odniesieniu do praw i obowigzkéw takich zwiazkéw przy podejmowaniu decy-
zji, ktére podlegaja zatwierdzeniu przez zarzad gminy, w sprawie wypowiedzenia
lub rozwigzania uméw uzytkowania i sprzedazy ogrodéw dziatkowych, (25) odizo-
lowanie od Zrédla halasu nowej zabudowy mieszkaniowej na istniejacych terenach
zabudowy mieszkaniowej lub mieszanych funkcji miejskich, (26) wykorzysta-
nie akwenéw wodnych w obszarze rewitalizacji miasta, w ramach obiektéw por-
towych lub w powigzaniu z nimi, (27) ksztaltowanie infrastruktury na akwenach
wodnych w obszarze rewitalizacji miasta, w ramach lub w powigzaniu z obiektami
portowymi, w tym wypelnianie i zasypywanie, wykonanie instalacji stacjonarnych,
umieszczenie stalych lub zakotwiczonych urzadzen lub obiektéw, oraz umieszcze-
nie statkéw, ktére sg przeznaczone do innych celéw niz zeglugowe, poglebianie
lub drazenie itp., (28) montaz systemu gromadzenia wody deszczowej z dachéw
i wykorzystywanej do splukiwania instalacji sanitarnych i prania odziezy, jako wa-
runek oddania do uzytkowania nowych budynkéw. Minister wiasciwy ds. przed-
sigbiorstw moze ustanawia¢ przepisy, na mocy ktérych do miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego moga by¢ wlaczane postanowienia w sprawie

innych warunkéw, niz wskazane powyzej*”’.

39§ 15 ust. 2-4 LOV.
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Do planu miejscowego obowiazkowo sporzadza si¢ objasnienia, w jaki sposGb
zalozenia tego planu odnoszg si¢ do planu komunalnego i innych aktéw planistycz-
nych regulujacych sposéb zagospodarowania obszaru nim objetego. Objasnienia
powinny wskazywa¢ m.in:, czy realizacja celu planu miejscowego uzalezniona
jest od pozwoleni lub odstgpstw udzielonych przez inne organy wladzy niz zarzad
gminy. W odniesieniu do terenéw do zabudowy i lokalizacji infrastruktury w strefie
przylegtej do brzegu morskiego, nalezy udzieli¢ informacji o wizualnym wplywie
na otoczenie, a przy wysokosci budynku powyzej 8,5 m podaje si¢ uzasadnienie tej
podwyzszonej wysokoséci — ponadto, objasnienie powinno obejmowac¢ ewentualne
inne warunki, ktére s3 istotne dla ochrony interesu publicznego w zakresie ochrony
przyrody i rekreacji. W odniesieniu do terenéw zaplanowanych do zabudowy i lo-
kalizacji infrastruktury w przylegtych do brzegu morskiego strefach miejskich,
ktére beda miaty wplyw na stron¢ wizualng wybrzeza, nalezy przedstawié¢ skutki
takiego wplywu — ponadto, jezeli zabudowa taka w znaczacym stopniu odbiega
od wysokosci i kubatury istniejacej zabudowy na tym obszarze, nalezy to uzasad-
ni¢. W odniesieniu do terenéw przeznaczonych pod budowe obiektéw handlo-
wych, nalezy przedstawi¢ wplyw takiej zabudowy na §rodowisko miejskie, w tym,
na istniejaca zabudowe na tym obszarze, tereny wolne od zabudowy i warunki ru-
chu drogowego. W odniesieniu do obszaréw rewitalizacji, wymagajacych odizolo-
wania od Zrédel halasu, nalezy zawrze¢ informacje o tym, jak zostanie rozwigzana
kwestia obcigzenia halasem — objasnienie, ktére przewiduje wykonanie rozwigzan,
ktére stuza do ochrony przed halasem w istniejacych przedsigbiorstwach, zawiera¢
ono musi szczegélowe informacje na temat podstawy oceny poszczegélnych przed-
sigbiorstw (a informacje te, w miar¢ mozliwosci, powinny by¢ pozyskane na dro-
dze dialogu z tymi przedsi¢biorstwami). W zwigzku z obszarami, na ktérych beda
zawierane umowy o rozbudowe infrastruktury, nalezy zawrze¢ informacje o tym,
w jaki spos6b planowane inwestycje odnosza si¢ do przedmiotowej umowy*®.

Przepisy planu miejscowego bezposrednio obowiazuja podmioty prywatne®.
Zgoda na nowe zagospodarowanie (zabudowe) jest wydawana w zgodzie z pla-
nem miejscowym. Mozliwe sg niewielkie odstepstwa od planu, jezeli nie naruszaja
one jego zasadniczych ustalen. W przypadku braku planu miejscowego, mozliwe
jest wydanie pozwolenia na nowa zabudowe w zgodzie z planem komunalnym —
w przypadku niewielkich projektéw nowej zabudowy. W przypadku projektéw
wigkszych, niezbedne jest sporzadzenie planu miejscowego®?. (Brak jest praw-
nej definicji, czym jest ,wickszy projekt” — jest to kwestia uznania wladz gminy.)

%0 § 16 LOV.
361 Ministry of the Environment, Spazial planning..., 23-24.
32§ 13 ust. 2 LOV.
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Ustawa stwarza tez mozliwos¢ zawarcia przez gming umowy z inwestorem na sfi-
nansowanie i/lub wybudowanie przez inwestora niezbednej dla proponowane;j
nowej zabudowy infrastruktury w przypadku, kiedy proponowany teren jest prze-

widziany w planie komunalnym pod zabudowe dopiero w dalszej perspektywie®®.

IIL.5. Partycypacja w planowaniu

Cechg charakterystyczng duniskiego modelu zglaszania intereséw w procesie pla-
nistycznym, jest silna pozycja ministra wlasciwego do spraw gospodarki, ktéry
ma prawo zawetowac projekt planu gminy lub planu miejscowego, jezeli jest on
sprzeczny z interesem narodowym — w praktyce, weto jest narzedziem pozwalaja-
cym skutecznie kontrolowaé planowanie na poziomie gminy, co do jego zgodno-
§ci z planami regionalnymi i krajowymi***. W trakcie o$miotygodniowego okresu
konsultacyjnego, uwagi do planu mogg zgtasza¢ mieszkancy, organizacje nieza-
lezne oraz inne wladze publiczne (nie moze zosta¢ uchwalony plan, ktéry zostat
oprotestowany przez wladz¢ publiczna w zakresie jej wlasciwosci). Zasada jest
réwne traktowanie podmiotéw prywatnych w procesie i konieczno$¢ ich wystu-
chania w trakcie procedury sporzadzania planu. O ile zglaszane przez nich wnioski
(uwagi) nie zostang uwzglednione, maja oni prawo do wniesienia skargi na plan
do Rady Odwotawczej ds. Ochrony Srodowiska i Przyrody, a w przypadku braku
uwzglednienia apelacji, do skargi sadowej*®.

Postgpowanie w sprawie oceny oddziatywania przedsigwzi¢¢ na srodowisko
jest, co do zasady, prowadzone przez rady gmin, i jest czgscia postepowania w spra-
wie sporzadzenia planu komunalnego, a raport oddzialywania na $rodowisko jest
przyjmowany jako zalacznik do planu komunalnego. Tylko w stosunku do nie-
licznych projektéw inwestycyjnych (np. drég krajowych), mogacych oddziatywaé
na srodowisko, postgpowanie prowadza organy administracji rzagdowej, na podsta-
wie szczegdlnego upowaznienia ustawowego.

Raport, stanowiacy zalacznik do planu komunalnego, musi zawiera¢ opis pro-
jektu inwestycji, oceng bezposredniego i posredniego wplywu planowanej inwestycji
na §rodowisko oraz zdrowie i warunki zycia ludzi, dobra materialne i zabytki, a takze
informacje¢ o mozliwosciach oraz sposobach zapobiegania i zmniejszania tego ne-
gatywnego oddzialywania, a takze streszczenie raportu, napisane w przystepnym,

363 Szerzej o problematyce uméw infrastrukturalnych pomiedzy inwestorami a gminami w Danii
zob. A. Nelicki, I. Zachariasz, Planowanie przestrzenne a udzial podmiotow prywatnych w budowie
infrastruktury publiczney. Rozwigzania polskie a wybranych krajsw UE i USA, Samorzad Teryto-
rialny, 2008, 10, 36-37.

34 C. Goldberg, SPEN-Interactions. .., 5.
365 Ministry of the Environment, Spazial planning..., 33.
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nietechnicznym jezyku. Proces oceny oddzialywania na srodowisko obejmuje
mozliwo$¢ skladania uwag i wnioskéw w zakresie przedsigwzie¢ oddziatujacych
na srodowisko, przewidzianych do realizacji przez projekt planu komunalnego, jak
i prezentacje projektu raportu, co odbywa si¢ w okresie 8 tygodni konsultacji projektu
planu. Debata publiczna, jak i projekt raportu, s3 materialem stanowigcym podstawe
decyzji rady gminy odnosnie do wprowadzenia inwestycji do planu komunalnego, jak
i okreslenia uwarunkowan realizacji takiego przedsiewziecia®®.

Zaréwno podstawy prawne w zakresie kwestionowania ustaleni planistycznych,
jak i kwestionowania wynikéw oceny odzialywania na srodowisko, oparte sg na ko-
niecznosci wskazania, na drodze odwolania administracyjnego i skargi sadowej, ,,in-
teresu prawnego’, co zaweza mozliwo$¢ aktywnego uczestnictwa zainteresowanych
w rozstrzyganiu kwestii zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzeni, zmuszajac
jednoczesnie do poszukiwania innej podstawy prawnej, dajacej szersze uprawnienia
do kwestionowania przyjetych ustaleri planistycznych, jak i oceny srodowiskowe;.

366 Na podstawie: Ministry of the Environment, Spazial planning.. ., 28-29.






Rozdziat IV.
Prawne podstawy zarzadzania
procesami urbanizacji we Franciji

IV.1. System polityczny i administracyjny

Francja metropolitalna (/z France métropolitaine albo la Metropole) jest podzielona
na 13 regionéw (7¢g7on) — jednostek rzagdowo-samorzadowych, 96 departamentéw
(departement), w ktérych, podobnie jak w regionach, wystepuje administracja samo-
rzadowa i rzagdowa oraz 35.816 gmin (commune) — jednostek samorzadu terytorial-
nego stopnia podstawowego.

Jako panstwo unitarne, Francja odznacza si¢ podzialem administracyjnym
zblizonym do Polski, jest to jednak podobiefdstwo powierzchowne, przejawia-
jace si¢ gtéwnie w szczeblach administracyjnych. Rozdrobnienie podstawowych
jednostek podzialu terytorialnego jest znaczace, w panistwie funkcjonuje prawie
35 tys. gmin®"’, a najmniejsza z nich liczy 1 mieszkanica®®. Historycznie, proces
centralizacji wladzy, w odpowiedzi na odrgbnos¢ oraz polityczng samodzielnos¢
poszczegdlnych regiondéw, sprawil, Ze planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne we Francji, jak wiele innych dziedzin, na dlugo pozostawalo apanazem
organéw szczebla paristwowego. Stopniowe wigczanie gmin i regionéw w poli-
tyke planistyczng bylo wyrazem rosnacej potrzeby stworzenia systemu gwaran-
tujacego rozwigzania dopasowane do potrzeb lokalnych, ale w zgodzie z planami
wiekszej skali i z poszanowaniem jednolitych norm, ktére obowiazuja na terenie
calego kraju.

Funkcjonujacy obecnie system planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego we Francji jest bliski modelu zintegrowanego: nacisk na partycypacje spo-
teczna, traktowanie proponowanego kierunku rozwoju przestrzennego jako

36734968 gmin (dane z 2019 r.).
368 Rochefourchat.
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wytycznej strategicznej dla uczestnikéw procesu planistycznego oraz tenden-
cja do wielowektorowej integracji w politykach przestrzennych**’. Francuski
system opiera si¢ gléwnie na zasadzie kompetencji dzielonej, wprowadzonej

w ramach decentralizacji panstwa’”

, ale pozostaje w wielu aspektach scentrali-
zowany. Duzg role w polityce planistycznej graja zwiazki gmin, czyli EPCP™,
o réznym poziomie zintegrowania proceséw decyzyjnych®”2. Wigkszo$¢ przepi-
séw regulujacych planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jest ujeta w ko-
deksie urbanistycznym?®”.

IV.2. Zasady ogdlne planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz informacje stanowiace podstawe proceséw planistycznych

Chociaz, podobnie jak w Polsce, francuski system akcentuje rol¢ samorzadu lo-
kalnego tak w stanowieniu, jak i w stosowaniu prawa w dziedzinie planowania
i zagospodarowania przestrzeni, inaczej niz w polskim systemie, pelnienie tej roli
odbywa si¢ we Francji wedlug zbioru $cisle okreslonych regul, ktére w sposéb jed-
nolity obowiazujg na terenie calego kraju. Wynika to z faktu, iz transfer kompeten-
¢ji w dziedzinie polityki planistycznej na rzecz samorzadéw terytorialnych wiazal
si¢ z potrzebg stworzenia jednolitych ram, bez ktérych cele harmonijnego rozwoju
i uporzadkowanej urbanizacji, przy jednoczesnym uwzglednieniu zaréwno rézno-
rodnosci geofizycznej poszczegdlnych obszaréw kraju, jak i odmiennych wizji roz-
woju na szczeblu lokalnym i regionalnym, bylyby watpliwe do osiagnigcia.

Z jednej strony, reguly te obejmuja minimalne zasady planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego, jakim podlegaja gminy, ktére nie uchwalg aktu planistycz-
nego na swoim obszarze, zapobiegajac tym samym powstaniu pustki prawnej (tzw.
»planowanie & minima”). Z drugiej strony, prawodawca poddat wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego rezimowi zasad ogdlnych, w odniesieniu zaréwno do ak-
téw planistycznych, jak i do trybu ich uchwalania.

Warto wspomnie¢ ponadto, iz obszary gérskie oraz wybrzeze s3 objete dodat-
kowymi regutami.

39 A. Geppert, Planowanie przestrzenne we Francyi — od ekonomiki regionalney do modelu zintegro-
wanego, [w:] P. Lorens, ]. Martyniuk-Peczek (red.), Planowanie i realizacia przedsigwziec urbani-
styeznych, Gdansk 2011, 27.

Ustawa nr 83-8 z 7 stycznia 1983 r. o podziale kompetencji miedzy gminy, departamenty, regiony
i patistwo (Loi n” 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les com-
munes, les départements, les régions et I'Etat).

370

371 Etablissement public de coopération intercommunale.

372 Okoto 90% samorzgdéw nalezy do EPCI.

37 Code de 'urbanisme.
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a) Planowanie przestrzenne 2 minima

Whadze lokalne sporzadzaja akt planistyczny, dopiero kiedy stang wobec realnego
wyzwania zwigzanego z zagospodarowaniem przestrzeni na swoim obszarze, gdyz
wymaga to duzych naktadéw. Wiele gmin o charakterze rolniczo-pastoralnym
nie potrzebuje aktu, czy to zlozonego, jakim jest miejscowy plan urbanistyczny

(PLU)*™, czy nawet uproszczonego, jak mapa gminna®”

, za§ przepisy nie naktadaja
na samorzad obowigzku uchwalenia takowego. Jednakze, prawodawca okreslil uni-
wersalne, podstawowe zasady, jakim podlegaja gminy, ktére nie wydaly aktu plani-
stycznego. Stanowig je regula ograniczonej zdatnosci do celéw budowlanych oraz
Krajowe Uregulowania Urbanistyczne (RNVU)*.

Wprowadzona wraz z decentralizacja panistwa francuskiego, regufa ograni-

czonej zdatnosci do celéw budowlanych stuzy walce z rozdrobniong urbanizacja

na terenach wiejskich i polega na dopuszczeniu wznoszenia budynkéw wylacz-
nie na obszarach juz zabudowanych?®”’, stanowiac odpowiednik obowiazujacej
od niedawna w polskim systemie zasady priorytetu zabudowy terenéw juz za-
budowanych przed otwieraniem pod inwestycje niezagospodarowanych obsza-
ré6w’”. Poniewaz pojecie ,obszaru juz zabudowanego” nie zostalo zdefiniowane
przez francuskiego prawodawce w ustawie, uksztaltowalo je orzecznictwo. Ob-
szar taki odznacza si¢ znaczacym zbiorem konstrukeji budowlanych tworzacych
zabudowe odpowiednio zaggszczong, istniejacych w momencie rozpatrywania
wniosku o pozwolenie na budowe®”. Dopuszcza si¢ tez zabudowe na dziatkach
bezposrednio sgsiadujacych z obszarami juz zabudowanymi, ale dodatkowe kry-
teria s3 wtedy brane pod uwage, m.in. blisko$¢ mediéw, infrastruktury drogowe;
czy zgodnos¢ z kierunkiem rozwoju zabudowy w gminie®®. Regula ograniczo-
nej zdatnosci zostala rozwinieta niedawno przez prawodawce, ktéry wyzna-

czyl cel zerowego bilansu zasklepiania gleby na 2050 r. (objectif ZAN), okreslajac

374

Miejscowy plan urbanistyczny — Plan local d'urbanisme (PLU) odpowiada polskiemu miejsco-
wemu planowi zagospodarowania przestrzennego.

37 Carte communale.

376 Reglement national d’urbanisme.

377 Art. L111-3 kodeksu urbanistycznego (Code de 'urbanisme).

378 Art. 1 ust. 4,4) Ustawy z dn. 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,

Dz.U. 2020 poz. 293.
37 Conseil d’Etat, 29 marca 2017, Commune de Saint-Bauzille-de-Putois, n® 393730.
380 Conseil d’Etat, 26 lipca 1996, Prouvost, n° 160065.
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jednoczesnie obowigzki cigzace na organach planistycznych szczebla regional-
nego i lokalnego, a stuzace osiggnieciu tego celu®!.

Inaczej niz do$¢ ogélne w swoim brzmieniu przepisy polskiej ustawy, ograni-
czajace si¢ do okreslenia wspomnianej wyzej zasady priorytetu, francuski system
382 zabudowe poza

obszarem juz zabudowanym. Do takich wyjatkéw nalezy adaptacja, zmiana prze-

precyzuje, w jakich warunkach dopuszcza si¢, wbrew zasadzie

znaczenia, odnowienie albo rozbudowa istniejacego budynku, (1) postawienie bu-
dowli lub instalacji niezbednych do prowadzenia gospodarstwa rolnego, obiektéw
uzytecznosci publicznej, obiektow stuzacych waloryzacji zasobéw naturalnych czy
realizacji projektéw uzytecznosci ogélnej o znaczeniu krajowym?®®, (2) postawienie
konstrukeji lub instalacji, ktérych przeznaczenie jest nie do pogodzenia z sgsiedz-
twem zabudowy mieszkalnej, (3) na przyklad zespolu elektrowni wiatrowych**.
Osobny wyjatek stanowi dopuszczenie zabudowy poza obszarem zurbanizo-
wanym, jesli gmina w drodze uchwaly rady uzna, Ze jej Zywotny interes to uza-
sadnia, w szczegdlnosci, jesli ma to zapobiec wyludnianiu si¢ gminy, o ile jednak
dopuszczenie zabudowy nie stoi w sprzecznosci z ochrong $rodowiska natural-
nego, ochrong zdrowia i bezpieczenstwa publicznego lub nie zwigksza znaczaco
wydatkéw publicznych (4). Ostatnim wyrazem planowania a minima jest zakaz
zabudowy wzdluz gtéwnych drég, co ma na celu ograniczy¢ chaotyczng urbaniza-
cje gléwnych osi komunikacyjnych w rejonie wjazdéw do miast®®. Od tej zasady
réwniez s3 przewidziane wyjatki, jak na przyktad dopuszczenie zagospodarowania
okolic gléwnych szlakéw drogowych, jesli stuzy ono energetyce stlonecznej*.
Szczegbélowosé uregulowari francuskich w odniesieniu do zasady ograniczone;j
zdatnosci do celéw budowlanych ulatwia z pewnoscia jej stosowanie przez organy
planistyczne, podobnie jak szczegélowos¢ uzupelniajacych ja Krajowych Uregulo-
wan Urbanistycznych (RNU), ktére stanowig zbiér rozbudowanych przepiséw wy-

konawczych®’, obowigzujacych, co do zasady, w gminach, gdzie lakonicznoéé aktu
planistycznego lub wrecz jego brak, nie zapewnia uporzadkowanego procesu zago-
spodarowania przestrzeni.

31 Loi n® 2021-1104 du 22 aoat 2021 portant lutte contre le déréglement climatique et renforce-

ment de la résilience face a ses effets (Ustawa z 22 sierpnia 2021 r. o walce z rozregulowaniem
klimatu oraz o zwigkszaniu odpornosci na jego skutki) zwana ustawg Climat et Résilience.

382 Art. L111-4 1° do 4° kodeksu urbanistycznego.

385 Projet d’intérét général (PIG).

384 Conseil d’Etat, 16 czerwca 2010, Leloustre, n® 311840.
385 Art. L111-6 kodeksu urbanistycznego.

386 Art. 44 Ustawy z 8 listopada 2019 o energii i klimacie (Loi n° 2019-1147 du 8 novembre 2019
relative & Iénergie et au climat).

37 Art. R111-1 do R111-30 kodeksu urbanistycznego.
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Zbiér tych uregulowan jest jednak niejednolity o tyle, ze niektére zasady
ogodlne planowania zawarte w RNU maja charakter klauzuli porzadku publicznego
i wigza takze samorzady, ktére objely swéj obszar aktem planistycznym. Naleza
do nich wymogi dotyczace zdrowia i bezpieczenstwa publicznego, ochrony $ro-
dowiska naturalnego, budowania parkingéw i dbalosci o estetyke budowli. Tresé
lokalnego aktu planistycznego ma charakter nadrzedny wobec tych wymogéw,
wylacznie jesli stanowi zasady bardziej od nich restrykcyjne’®. Cze¢s¢ zasad ma
charakter klauzul generalnych, pozostawiajac lokalnemu organowi administracji
swobode oceny, czy planowana inwestycja jest z nimi zgodna, inne sg za$ sformulo-
wane w spos6b imperatywny, ich zastosowanie wyklucza wprost planowang inwe-
stycje, jesli tylko wchodzi ona w zakres obowiazywania zasady.

Mozna powiedzieé, ze stopien ,ingerencji” uregulowan RNU w polityke prze-
strzenng samorzadu jest proporcjonalny do zlozonosci obowigzujacego na obsza-
rze gminy aktu planistycznego, calo§¢ RVU ma zastosowanie w przypadku braku
planu albo kiedy samorzad ograniczy si¢ do wydania mapy gminnej**’
rzad uchwali miejscowy plan urbanistyczny (PLU), wiaza go wylacznie uregulowa-
nia RNVU o charakterze klauzuli porzadku publicznego.

. Jesli samo-

RNU zawiera zasady usytuowania budowli oraz polaczenia z infrastruktura.
Nie moga one naruszaé bezpieczeristwa lub zdrowia publicznego, ani wywiera¢
szkodliwego wplywu na otoczenie (np. halas). Planowane inwestycje musza mieé
dostep do infrastruktury w zakresie dopasowanym do rozmiaru i charakteru ich
przeznaczenia. Lokalizacja budowli lub jej charakterystyka techniczna nie moga
narusza¢ zasady ochrony obszaréw przyrodniczych, rolnych lub stanowisk archeo-
logicznych. Usytuowanie i kubatura planowanych budowli muszg spelnia¢ minima
techniczne, ktére zapewniaja przysztym mieszkaficom podstawowe warunki hi-
gieny, oswietlenia, widoku i nastonecznienia. Rozmiar lub lokalizacja budowli nie
moze tez skutkowa¢ gwaltownym wzrostem kosztéw utrzymania inwestycji w gmi-
nie, stojac w sprzecznosci z zasada dyscypliny wydatkéw publicznych®.

Nastepna grupa zasad RNU obejmuje ochrong elementéw istotnych z punktu
widzenia estetycznego, krajobrazowego, architektonicznego lub ekologicznego.
Organ rozpatrujacy wniosek powinien odrzuci¢ projekt inwestycji, ktéry poprzez
usytuowanie budynku lub budowli, jego styl architektoniczny, rozmiary lub aspekt
wizualny, narusza charakter lub interes okolicznych miejsc, stanowisk, krajobra-
z6w przyrodniczych lub miejskich. Podobnie, planowana inwestycja moze by¢

388 Conseil d’Etat, 20 kwietnia 2005, Société Bouygues Telecom, n® 248233.

%9 Conseil d’Etat, 13 lipca 2011, Ministre de 'Ecologie, du Développement Durable, des Trans-
ports et du Logement ¢/ M. Guilleux, n° 335066.

3% Art. R111-13 kodeksu urbanistycznego.
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dopuszczona, jesli nie narusza podstawowych zasad ochrony srodowiska*'. Kolejna
grupa zasad RVU odnosi si¢ do budowania parkingéw, ktérych umiejscowienie
na terenie dzialki, w ilosci i rozmiarach odpowiednich do przeznaczenia planowa-
nej inwestycji, moze zosta¢ narzucone inwestorowi.

Zasady regulujace gestos¢ zabudowy i warunki odbudowy zniszczonego bu-
dynku, efektywnos¢ energetyczng i ekologiczng budynkéw, dbalos¢ o réznorodnosé
spoleczng i funkcjonalng oraz warunki stawiania budynkéw o przeznaczeniu wy-
poczynkowym, stanowig ostatnig grupe ogdlnych zasad planowania przestrzennego
a minima, cho¢ ich tres¢ jest tozsama z ogdlnymi zasadami.

Zbiér powyzszych minimalnych zasad planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, jednolicie stosowany na terytorium catego kraju, nie uwzglednia spe-
cyfiki, potrzeb, potencjatu oraz wyzwar, przed jakimi stoja poszczegélne obszary
kraju, wobec czego znaczaco ogranicza swobode samorzadéw w ksztaltowania po-
lityki przestrzennej na swoim terenie, stymulujac je tym samym do sporzadzenia
i uchwalenia aktu planistycznego®?.

b) Rezim zasad ogélnych planowania i zagospodarowania przestrzennego

W sposéb zblizony do polskiej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym®”, ktéra wyznacza wartosci i zasady, jakimi kierowaé si¢ majg autorzy
polityki przestrzennej, francuski prawodawca okreslil reguly, jakim podlegaja w tej
dziedzinie dzialania jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli. O ile
jednak ogélnikowe ujecie tych zasad we wspomnianej ustawie wymaga w polskim
systemie precyzujacych je przepiséw szczegdlnych, aby stanowily podstawe aktéw
i decyzji administracyjnych, francuski rezim zasad ogélnych jest bezposrednio wig-
zgacy dla organéw planistycznych. Zasady ogélne maja zastosowanie do ogélu dzia-
tari instytucji publicznych w tej dziedzinie®™.

W zgodzie z przyjetym modelem prawodawca promuje integracje proceséw
decyzyjnych oraz koordynacje dokumentéw planistycznych, co pozwala osiagnaé
wigkszg sp6jnos¢ przestrzenng. W tym celu wprowadzil generalny obowiazek har-
monizacji zalozen i decyzji planistycznych mi¢dzy jednostkami samorzadu, z wza-

jemnym poszanowaniem ich autonomii**.

1 Wskazanych przepisami art. L110-1 i L110-2 kodeksu ochrony srodowiska (Code de
l'environnement).

392 Y. Jégouzo, N. Foulquier, Dictionnaire du droit de ['urbanisme, Antony 2019, s. 267.

3% Art. 1 ust. 2 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r.

3% Art. L101-2 kodeksu urbanistycznego.
3% Tamze, art. L101-1.
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Pojecie zréwnowazonego rozwoju, cho¢ wprowadzone do polskich przepi-
s6w obok fadu przestrzennego, jako fundament zasad ksztattowania polityki prze-
strzennej, nie zostalo zdefiniowane na tyle precyzyjnie, aby wywies¢ zeni konkretne
obowigzki uczestnikéw proceséw planistycznych. We Francji, wymég dazenia

do zréwnowazonego rozwoju jest dos¢ szczegélowo opisany: polityka planistyczna
ma uwzgledniaé, ale i godzi¢ ze sobg cele walki ze zmianami klimatycznymi,
ochrony bioréznorodnosci i zasobéw naturalnych, spéjnosci spotecznej i solidar-
nosci migdzy réznymi obszarami kraju i miedzy pokoleniami, rozwoju istoty ludz-
kiej oraz rozwoju gospodarczego opartego o metody produkcji i wzorce konsumpcji
ekologicznie odpowiedzialne™*. Realizacje tego wymogu oddaje zatacznik do do-
kumentéw planistycznych sporzadzany obowigzkowo przez jednostki samorzadu
terytorialnego, zwany projektem zagospodarowania i zréwnowazonego rozwoju®”.

Idea zapobiegania ,rozlewaniu si¢” miast i ubozeniu ich centréw sklonita pra-
wodawce do uzupelnienia wymogu dazenia do zréwnowazonego rozwoju o zasade
réwnowagi miedzy potrzebami zagospodarowania przestrzeni, ochrong obszaréw
niezurbanizowanych, ochrong szczegdlnych komplekséw budynkéw miejskich i dzie-

dzictwa architektonicznego, potrzebami w dziedzinie mobilnosci**®

. Réwnowaga ta
jest osiagana poprzez polityke planistyczng dajaca pierwszenstwo inwestycjom na te-
renach juz zurbanizowanych oraz dazacych do zaggszczania zabudowy. Podobna ide¢
polski prawodawca zawarl, wprowadzajac do ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym zasady priorytetu zabudowy terenéw juz zabudowanych oraz
wywazania intereséw. Jednak, takze i w tym przypadku, w odréznieniu od polskich
przepiséw, zasadg rownowagi konkretyzuja obowiazki organéw, ktére, sporzadza-
jac akt planistyczny, zalgczaja analizy konsumpcji obszaréw przyrodniczych, rolnych
i lesnych oraz strategii ograniczenia tej konsumpcji i walki z suburbanizacja®” oraz

z postepujacym procesem zasklepiania gleby (artificialisation des sols)*®.

Ustawa SRU* wprowadzita zasade réznorodnosci funkcjonalnej i spotecznej,
ktéra majg kierowac si¢ organy wydajace akt planistyczny. Jesli chodzi o réznorod-
nos¢ funkcjonalng, plan musi bra¢ pod uwage geograficznie zréwnowazone rozmiesz-
czenie zabudowy o przeznaczeniu mieszkalnym, biurowym, handlowo-ustugowym,

% Art. L110-1 kodeksu ochrony srodowiska (Code de l'environnement).
397

Projet d’aménagement et de développement durable (PADD).
3% Ustawa o dostgpnosci lokali mieszkalnych i odnowie urbanistyki z 24 marca 2014 r. (Loi n°
2014-366 du 24 mars 2014 pour l'accés au logement et un urbanisme rénové, loi ALUR).

399 Art. L151-4 ust. 4 kodeksu urbanistycznego.

400 Tamze, art. L151-5.

41 Ustawa o solidarnosci i odnowie miast z 13 grudnia 2000 r. (Loi n° 2000-1208 du 13 décembre
2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbains, loi SRU).
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pozwalajace ograniczy¢ potrzebe korzystania z transportu zmotoryzowanego ogé-
tem, rozwina¢ sposoby przemieszczania si¢ alternatywne do indywidualnego trans-
portu samochodowego i poprawi¢ ogélng efektywnos¢ energetyczna. Przejawem
reguly réznorodnosci funkcjonalnej jest otwarte okreslanie przeznaczenia terenéw
przez miejscowy akt planistyczny — zamiast wskazywac restrykcyjna list¢ dopuszczo-
nych sposobéw uzytkowania terenu, akt ma wytacznie podawac sposoby uzytkowania
zakazane, pozostale s3 dozwolone*”. Innym przejawem jest mozliwos¢ wyznaczania
w aktach planistycznych terenéw, ktére moga zosta¢ zurbanizowane tylko pod wa-
runkiem zapewnienia na nich transportu publicznego*”.

Zasada réznorodnosci spolecznej realizuje cel walki z segregacja przestrzenna,
ktéra poglebia nieréwnosci spoteczne i z wykluczeniem oséb niepetnosprawnych
lub o ograniczonej autonomii, na terenach miejskich i wiejskich. Przykladem za-
stosowania tej zasady jest m.in. obowigzek nalozony na wigksze gminy, aby pro-
wadzi¢ polityke zagospodarowania przestrzeni w taki sposéb, by 25% budynkéw
mieszkalnych na ich obszarze mialo charakter mieszkan socjalnych. Lokalne
plany zagospodarowania przestrzennego (PLU) moga zastrzegac okreslone ob-
szary do celéw socjalnego budownictwa mieszkaniowego* lub wyznaczaé sektory,
na ktérych, w razie realizacji inwestycji mieszkaniowych, okreslony utamek miesz-
kari musi mie¢ charakter socjalny*®.

Echo powyzszej zasady stycha¢ w polskich przepisach, ktére wskazuja sposoby
realizowania wymagan fadu przestrzennego, a wsréd nich, ,lokalizowanie nowej
zabudowy mieszkaniowej w sposéb umozliwiajacy mieszkaricom maksymalne wy-
korzystanie publicznego transportu zbiorowego jako podstawowego $rodka trans-
portu”*. Wobec braku przepiséw nakladajacych na organy planistyczne obowigzki
materializujgce te wymagania, trudno oceni¢, w jakim stopniu s3 one realizowane
w polskim systemie planistycznym.

Kwestia ochrony §rodowiska ma rosngce znaczenie i uzupelnia zasade réw-

nowagi. Polityka planistyczna musi uwzglednia¢ racje ochrony zasobéw natural-
nych, walki z globalnym ociepleniem i ochrony bioréznorodnosci*’. Mozliwos¢
wyznaczania w aktach planistycznych obszaréw, gdzie dopuszczone s wylacznie
inwestycje budowlane spetniajace podwyzszone normy efektywnosci energetycznej

402 Art. R151-30 i R151-33 kodeksu urbanistycznego.
405 Tamze, art. L141-14 ust. 2.

404 Art. L123-2 b kodeksu urbanistycznego.

45 Art. L151-15 kodeksu urbanistycznego.

406 Art. 1 ust. 4,2) Ustawy z dn. 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

07 S. Traoré, Le droit de [ urbanisme au service de [ environnement, Journal of Chemical Physics, 2015,

29,1129.
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i srodowiskowej*®, jest przykladem zastosowania tej zasady. Inny stanowi obowia-
zek uwzgledniania tresci ,regionalnego schematu spéjnosci ekologicznej” (SRCE),
ktéry wyznacza strefy niezbedne do zachowania bioréznorodnosci na okreslonym
obszarze*”, w planach zagospodarowania przestrzennego. Polskie przepisy plani-
styczne wskazuja co prawda na zasade ochrony srodowiska jako jedno z kryteriéw,
ktére organy uwzgledniaja, prowadzac polityke przestrzenng, niemniej, lakonicz-
no$¢ tego wymogu nie gwarantuje jego skutecznego stosowania.

Zasady dotyczace ochrony zdrowia i bezpieczeristwa publicznego oraz dbatosci

o estetyke budowli tradycyjnie wplywaja na polityke planistyczng samorzadéw tery-
torialnych, naktadajac na nie obowiazek uwzglednienia ryzyka wystapienia kleski zy-
wiolowej, szkéd gérniczych, szkéd technologicznych, zanieczyszezenia lub szkéd innej
natury*’. Lokalne plany zagospodarowania przestrzennego moga okresla¢ wymogi,
jakie muszg spelnia¢ tereny pod zabudowe w zakresie infrastruktury drogowej, do-
stepnosci mediéw, a takze narzucac reguly, wedtug jakich maja by¢ budowane pod-
piwniczenia, aby budowla byla bardziej odporna w razie powodzi*'!. Podobnie, akt
planistyczny moze, na okreslonym obszarze, wyznacza¢ charakterystyke materiatéw
budowlanych (p.. dachéwki z tupku), aby zapewni¢ pewng jednolitos¢ estetyczna bu-
dynkéw. Chociaz polskie przepisy planistyczne nakladaja na gminy obowiazek wzie-
cia pod uwage wymagarn ochrony zdrowia oraz bezpieczeristwa ludzi i mienia podczas
sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy*?, takze i stad trudno wywies¢ konkretne obowigzki samorzadu, ktérych spet-
nienie przez akt planistyczny mogloby by¢ przedmiotem skutecznej kontroli sadowe;.

Zasady planowania zagospodarowania przestrzeni na obszarach gérskich i wybrzezu

W dobie decentralizacji, ryzyko, ze samorzady terytorialne poswigcg wzgledy
ochrony obszaréw wrazliwych, jakimi s tereny gérskie i wybrzeze, i skupia sie
na ich waloryzacji poprzez intensywna urbanizacje, sklonilo prawodawce do obje-
cia tych obszaréw nadrz¢dnymi zasadami, droga specjalnych ustaw o zagospodaro-
waniu przestrzennym*?>.

408 Art. L141-22 kodeksu urbanistycznego.

9 Schéma régional de cohérence écologique (SRCE), Art. L131-2, 2° i L131-7 kodeksu urbani-
stycznego (Code de I'urbanisme).

410 Art. L101-2 5° kodeksu urbanistycznego.

41 Tamze, art. R151-42.

42 Art. 10 ust. 1,2) Ustawy z dn. 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

3 Tois d’'aménagement et d'urbanisme (LAU): Loi n"85-30 du 9 janvier 1985 relative au dévelop-
pement et 4 la protection de la montagne (ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym obszaréw
gorskich) oraz Loi n°® 86-2 du 3 janvier 1986 pour 'aménagement et la protection et la mise en
valeur du littoral (ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym wybrzeza).
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Do tych nadrzednych zasad nalezy ,ciaglos¢ zabudowy”**, ktéra wymaga, aby
dokumenty planistyczne dopuszczaly nowe projekty budowlane wyltacznie na ob-
szarach zurbanizowanych o odpowiedniej ggstosci zabudowy. Na terenach o luznej
zabudowie nowe projekty sa zakazane. Zasada ta ma zastosowanie na calym obsza-
rze gminy, a nie tylko w rejonie pasa brzegowego lub w poblizu wzniesieri. Wyjatki
obejmujg stawianie budowli niezbednych do prowadzenia dziatalnosci rolniczej,
lesnej lub hodowli morskiej lub pasterskiej, o ile nie sg szkodliwe dla srodowiska
naturalnego*®. Zmiany przeznaczenia budynkéw sg zakazane.

Inna nadrzedna reguta dotyczy ,,ograniczonej urbanizacji” i ma zastosowanie
na obszarach w poblizu brzegu. Polega na tym, Ze wszelkie dopuszczenie zabu-
dowy na tych terenach musi by¢ opisane i uzasadnione w PLU (np. dzialalnoscia
gospodarczg wymagajaca dostepu do wody). W strefie 100 metréw od brzegu, li-
czgc od najwyzszego stanu wod, plan miejscowy nie moze dopuszczaé do zabu-
dowy, moze natomiast rozszerzy¢ t¢ strefe.

Obszary gérskie i wybrzeze nie s traktowane przez polskie przepisy plani-
styczne jako tereny bardziej narazone na niekontrolowang suburbanizacje, cho¢ ur-
banisci dostrzegaja szczegdlng wrazliwo$é tych obszaréw, ktérych wyzsze walory
krajobrazowe pociagaja za sobg wigksza podatnos¢ na degradacj¢*®. W przeciwieri-
stwie do przepiséw francuskich, ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, podobnie jak ustawa o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
1417

i administracji morskiej*’, nie formuluja ogélnych zasad planistycznych, ktére po-

rzadkowalyby urbanizacje na terenach wrazliwych.
IV.3. Oplaty adiacenckie

Francuski rezim podatkéw planistycznych oraz oplat adiacenckich reguluje wa-
runki, na jakich adresaci decyzji planistycznych majg uczestniczy¢ w finansowaniu
infrastruktury i obiektéw uzytecznosci publicznej, na ktére ich inwestycja tworzy
zapotrzebowanie. Rezim ten byl we Francji przedmiotem wielu reform, ostatnia
z nich*® miala za zadanie uprosci¢ caly system oraz zaprzac go m.in. do realizacji
celu oszczednego gospodarowania przestrzenig i tym samym walki z suburbanizacja.

44 Art. L121-8 kodeksu urbanistycznego.
#5 Tamze, art. L121-10.

416 J. Soltys, Zagospodarowanie turystyczne obszarow gorskich a krajobraz — wybrane problenty, Czaso-

pismo Techniczne 10, Architektura, 2009, 2-A., 127.

47 Ustawa z 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji mor-
skiej, Dz. U. 1991 nr 32 poz. 131.

418 Ustawa nr 2010-1658 z 29 grudnia 2010 zmieniajaca ustawe budzetowa na 2010 r. (Loi n” 2010-
1658 du 29 décembre 2010 de finances rectificative pour 2010).
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Reforma ta uchylila m.in. przepisy o oplacie infrastrukturalnej (PVR/*, ktéra po-
nosili proporcjonalnie wiasciciele nowouzbrojonych dziatek gruntowych, w infra-
strukture drogows i przesylowa wybudowang przez gmine.

Inaczej niz jest to w Polsce, gdzie czynnikiem generujacym naliczenie oplaty
adiacenckiej jest wzrost wartosci nieruchomosci w wyniku scalenia lub podziatu
nieruchomosdci albo wybudowania ze srodkéw publicznych urzadzeri infrastruktury
technicznej*”, francuskie przepisy*' wywodzga zobowiazanie adresata decyzji pla-
nistycznej z samego faktu wybudowania infrastruktury, nie uwzgledniajac wplywu
tej inwestycji publicznej na warto$¢ nieruchomosci. Tym samym, wysoko$¢ oplaty
adiacenckiej nie jest we Francji powiazana z kwota przyrostu wartosci nierucho-
mosci, lecz z rzeczywistymi kosztami budowy infrastruktury, jak réwniez stopniem,
w jakim wybudowane urzadzenia beda stuzy¢ adresatowi decyzji planistyczne;.

Warto zauwazy¢, ze, w poréwnaniu do polskiego, francuski rezim danin zwigza-
nych z realizacjg infrastruktury i obiektéw uzytecznosci publicznej, z ktérych czes¢ ma
charakter podatkowy, a cze$¢ jest oplatami adiacenckimi, jest bardziej ztozony. Pierw-
sze s3 wyrazem polityki fiskalnej na szczeblu krajowym, mimo Zze to samorzad tery-
torialny je uchwala i wydatkuje ich dochéd. Drugie s3 indywidualnie ustalane przez
organy wydajace decyzje planistyczna, a ich wysokos¢ ma bezposredni zwiazek z kosz-
tami budowy infrastruktury i stopniem, w jakim beda stuzy¢ adresatowi decyzji.

a) Podatki urbanistyczne

Eudzaco podobny z nazwy do obowiazujacej w Polsce oplaty planistycznej*?, francu-
ski podatek planistyczny Z#** nie dzieli z nig innych cech, a, zwazywszy, ze faktem
generujacym obowiazek podatkowy z tytutu Zjest wydanie decyzji planistycznej,
w zasadzie brak jest w polskim systemie podatkowym odpowiednika 77, gdyz za ta-
kowy nie mozna uwaza¢ oplaty skarbowej pobieranej w Polsce za wydanie pozwole-
nia na budowe, z ktérej zreszta zwolnione jest budownictwo mieszkaniowe*.
Budowa, odbudowa czy rozbudowa istniejacych obiektéw, jak réwniez montaz
wszelkiego rodzaju instalacji lub budowa obiektéw zagospodarowania, jesli podlegaja
obowigzkowi uzyskania decyzji planistycznej, takiej jak pozwolenie na budowe, pozwo-
lenie na podziat terenu na dziatki budowlane, domniemanie zezwolenia czy zgloszenie

#19 Participation Voirie et Réseaux (PVR).
420

Art. 144 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz. U. 1997 nr 115 poz. 741.
21 Art. L332-6 kodeksu urbanistycznego.
#22 Art. 36 ust. 4 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

5 Toxe d amenagement (TA), art. L331-6 kodeksu urbanistycznego.
24 Art. 2 ust. 1,2) Ustawy z 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej, Dz. U. 225, poz. 1635.
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robét budowlanych, rodzg obowigzek zaptaty 74. Taka rozszerzona definicja zdarzenia
podatkowego obejmuje instalowanie namiotéw, pojazdéw kempingowych, mobilnych
domkéw oraz innych lekkich instalacji o przeznaczeniu mieszkalnym, basenéw;, elek-
trowni wiatrowych o wysokosci powyzej 12 m., paneli sfonecznych przytwierdzonych
do podtoza oraz miejsc parkingowych, jest $wiadomym zabiegiem prawodawcy stuza-
cym za bodziec do oszczednego gospodarowania przestrzenig*>.

T4 sklada si¢ z dwéch osobnych czgsci, komunalnej i departamentalnej, ktére
sa uchwalane niezaleznie od siebie, przez wlasciwe organy. Cze$¢ komunalna 74
jest stosowana z mocy prawa przez najbardziej zintegrowane zwiazki gmin (me-
tropolie) oraz gminy, ktére uchwalily PLU, a przez pozostale gminy i EPCI musi
by¢ przyjeta w drodze osobnej uchwaly rady gminnej, w momencie wydania cer-
tyfikatu planistycznego*®, zezwolenia na budowe lub zezwolenia na podzial terenu
na dziatki budowlane. Uchwalony podatek stosuje si¢ na calym obszarze gminy
lub zwigzku gmin. Gmina lub £PCI moga, w drodze osobnej uchwaty, odstapic¢
od wprowadzenia komunalnej czesci 74, taka decyzja musi jednak obowigzywac
przez co najmniej trzy lata. Dochéd z tej czesci podatku jest przeznaczany na wy-
datki majatkowe gminy. Cz¢$¢ departamentalna 74 jest wprowadzana uchwalg rady

#27. Dochéd z tej czgéci podatku jest przeznaczany na wydatki biezace

departamentu
zwigzane z ochrong i waloryzacja obszaréw przyrodniczych oraz finansujace organy
doradztwa architektonicznego, planistycznego i srodowiskowego CAUE".

Oplata od niedostatecznej intensywnosci zabudowy (VSD)** powstata droga
wspomnianej ustawy nr 2010-1658, ktéra stworzyta ramy normatywne pozwala-
jace gminom i zwigzkom gmin na wprowadzenie podatku miejscowego stymulu-
jacego zageszczanie zabudowy na ich obszarze. O ile polskie przepisy wymagaja,
by miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego okreslal wskaznik maksy-
malnej i minimalnej intensywnosci zabudowy*?, polski prawodawca nie przewi-
dzial Zadnego mechanizmu podatkowego odpowiadajacego VSD. Oplata ta jest
nakladana przy okazji zglaszania kazdej inwestycji budowlanej, ktérej intensyw-
no$¢ zabudowy jest nizsza od minimalnej warto$ci wskaznika, okreslonej stosowna
uchwalg rady gminy lub zwigzku gmin*'. Uchwala nie moze by¢ uchylona przed
uplywem trzech lat od daty podjecia i musi precyzowaé obszary obowigzywania

45 Art. L331-13 kodeksu urbanistycznego.

26 Certificat d urbanisme.
47

Conseil départemental lub Zgromadzenie Korsyki (Assemblée de Corse).

428 Conseils d’architecture, d’urbanisme et de 'environnement (CAUE).

4 Versement pour sous-densité (VSD).

40 Art. 15 ust.1 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

#1 - Art. L331-38 kodeksu urbanistycznego.
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minimalnego wskaznika intensywnosci zabudowy. Obszary te, mogace znajdowa¢
si¢ wylacznie w strefach ,U” 1 ,AU” miejscowego planu urbanistycznego, sa dodat-
kowo wyrysowane na dokumencie graficznym dolgczonym do PLU. Oplata nie jest
wymagana, jesli inwestycja nie moze osiagnac wskaznika z uwagi na obowiazujace
na terenie dzialki stuzebnosci administracyjne.

Ocena skuteczno$ci mechanizmu VSD, ktéry istnieje od dekady, okazala sie
niemiarodajna z uwagi na do$¢ jednoznaczna niech¢é samorzadéw do korzysta-
nia z rozwigzan fiskalnych w celu stymulowania zaggszczenia zabudowy. W okre-
sie najwiekszej ,popularnosci” VSD w 2014 r. obowigzywala ona w 39 gminach
i od tego czasu, trwa tendencja spadkowa. Panuje przekonanie, Ze misj¢ t¢ powinny
pelni¢ przepisy stanowigce zasady planowania i zagospodarowania przestrzeni,
a nie instrumenty polityki fiskalne;.

432

Naleznos¢ z tytutu archeologii zapobiegawczej (RAP)** stuzy finansowaniu

terenowych badan archeologicznych zaréwno w miejscach, gdzie prefekt wydat
zalecenie ich wykonania, jak i badan prospektywnych na pozostalych obszarach.
Badania obejmuja sondowanie terenu, prowadzenie wykopalisk oraz dzialania za-
bezpieczajace stanowiska archeologiczne. RAP jest wymagana od kazdej osoby fi-
zycznej badz prawnej, zamierzajacej realizowaé prace zagospodarowujace teren
w spos6b naruszajacy podglebie, ktére podlegaja obowiazkowi otrzymania zezwo-
lenia planistycznego®? lub w sposéb wymagajacy wykonania oceny wplywu na sro-
dowisko w $wietle przepiséw kodeksu ochrony srodowiska. Podobny mechanizm
fiskalny nie istnieje w polskim systemie prawnym.

Ustanowiony juz w 1960 r. podatek od budowy lokali o przeznaczeniu biuro-
wym, handlowym lub logistycznym w regionie Ile-de-France (7'CB-IDF)** obej-

muje nowe inwestycje, jak réwniez odbudowe lub rozbudowe juz istniejacych, ale
takze zmiane przeznaczenia obiektéw juz istniejacych na jeden ze wskazanych w na-
zwie celéw, nawet jesli zmiana nie wymagata wykonania robét adaptacyjnych*. To
rozwigzanie fiskalne, wprowadzone wylacznie w regionie Ile-de-France, ma stu-
zy¢ ograniczeniu zjawiska, z ktérym regionalna polityka przestrzenna mierzy si¢
od dawna, a polegajacego na migracji osrodkéw przemystowych, handlowych, lo-
gistycznych i biurowych z Paryza na bliska prowincje, co w konsekwencji wymaga
kosztownego dostosowania calej infrastruktury do zwigkszonych ta migracja potrzeb.

Ustawa budzetowa na 2021 r. zlikwidowala VSD, zastepujac ja TA, kté-

rej stawka bedzie mogla by¢ zwickszana, jesli samorzad planuje zrealizowad

2 Redevance d archéologie preventive (RAP).
#5 Art. 1L524-2 a) kodeksu dziedzictwa (Code du patrimoine).
B4 Toxe pour la création de bureaux et commerces en Jle-de-France (TCB-1DF).

45 Art. R520-2 kodeksu urbanistycznego.
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na swoim obszarze prace rekultywujace gleby zasklepione**. T3 samg ustawa,
Parlament upowaznit rzad do rekodyfikacji przepiséw Ogélnego Kodeksu Po-
datkowego®’ w zakresie TA, TCB-IDF i RAP droga stosownych rozporza-
dzen. Prace nad zmianami przepiséw sa obecnie w toku, podatki urbanistyczne,
a w szczegolnosci TA, maja realizowac cele stymulowania proceséw renaturyzacji
gleby oraz zageszczania zabudowy, dzielac poszczegélne typy zagospodarowania
terenu na zageszczajace zabudowe lub prowadzace do zasklepiania gleby. Przy-
ktadem takiego rozréznienia s3 miejsca postojowe pojazdéw mechanicznych: te
zintegrowane w budynkach bylyby traktowane jako element procesu zageszczania
zabudowy, za$ te znajdujace si¢ na otwartej przestrzeni — jako przejaw zasklepia-
nia gleby. Te pierwsze mialyby by¢ zwolnione z TA, te drugie podlegatyby pod-

wyzszonej stawce podatku urbanistycznego.
b) Optaty adiacenckie

Jak juz wspomniano, francuski system oplat stuzacych partycypacji adresatéw decy-
zji planistycznych w kosztach budowy lub rozbudowy infrastruktury, jest znaczaco
odmienny od mechanizmu oplaty adiacenckiej obowiazujacej w Polsce, zaréwno
w odniesieniu do faktu generujacego naliczenie oplaty, jak i daleko wickszej zlozo-
nosci mechanizmu funkcjonujacego we Franciji.

W odréznieniu od podatkéw, oplaty dotycza konkretnych obiektéw infra-
struktury, potrzebnych do realizacji inwestycji w tym sensie, ze, przynajmniej czes-
ciowo, majg one stuzy¢ uzytkownikom zakoriczonej inwestycji, a kwota oplaty
bedaca udzialem w kosztach wykonania infrastruktury, musi by¢ proporcjonalna
do stopnia uzytkowania tejze. Niektére z francuskich optat adiacenckich maja cha-
rakter ogélny, inne sg zindywidualizowane.

- oplaty ogélne
Od wspomnianej wczesniej reformy z 2010 r.*** obowiazuja dwa typy oplat ogdl-

nych: partycypacja w obszarach wspélnego zagospodarowania (ZA4C)*’ oraz party-

cypacja w ramach miejskiego projektu partnerskiego (PUP/.

#6 Art. 155, Loi n” 2020-1721 du 29 décembre 2020 de finances pour 2021 (art. 155 ustawy budze-

towej na 2021 r. z 29 grudnia 2020 r.).
#7 Code général des impots (CGI).
8 Zob. wyzej, 51.

B9 Zone d ameénagement concerré (LAC).

0 Projet urbain partenarial(PUP).
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ZAC jest mechanizmem partnerstwa publiczno-prywatnego, stosowanym przy
kompleksowych projektach planistycznych wymagajacych rozbudowanej i rézno-
rodnej infrastruktury. Tworzac ZAC, samorzad terytorialny realizuje samodzielnie
lub zleca realizacj¢ zagospodarowania przestrzennego, uzbrojenia i wyposazenia
w niezbe¢dng infrastrukture na terenach wiasnych (sie¢ wodociggowa, kanaliza-
cyjna, drogi, szkoly, obiekty uzytku publicznego, etc.). Tereny te nabywa w calosci
»deweloper-planista”**!, ktéry dzieli je na dzialki sprzedawane pézniej prywatnym
lub publicznym nabywcom. Umowa mig¢dzy gming a ,,deweloperem-planistg” okre-
sla kwote partycypacji w kosztach uzbrojenia i wyposazenia terenu, ktéra musi by¢
proporcjonalna do zakresu, w jakim beda one wykorzystywane przez uzytkowni-
kéw 1 mieszkancow ZACH2.

Miejski projekt partnerski (PUP) wprowadza mozliwo$¢ umownego uregulo-
wania miedzy gming lub EPCI a inwestorem prywatnym (,deweloperem-planisty”
lub deweloperem) kwestii zakresu potrzebnej infrastruktury i wyposazenia terenu,
ktérych wykonawcg jest gmina. Strony uzgadniaja tez w umowie warunki party-
cypacji inwestora w kosztach, terminy platnosci, a nawet okres zwolnienia z 74
(cz¢$ci komunalnej), ktéry nie moze jednak przekroczy¢ 10 lat*S. PUP moze by¢
zawierane wylacznie w gminach, ktére uchwalily miejscowy plan urbanistyczny
i dotyczy¢ moze jedynie zagospodarowania obszaréw sklasyfikowanych w PLU,
w strefach ,,U” lub ,AU”. Zawarte PUP zalacza si¢ do PLU. Umowa ta jest jednak
niezalezna od decyzji planistycznej, o ktérej wydanie inwestor wnioskuje dopiero
po zawarciu PUP.

W szeroki zakres infrastruktury i wyposazenia objetego umowsa wchodzi infra-
struktura drogowa (drogi i skrzyzowania dojazdowe, poszerzenie istniejacych drég,
sciezki rowerowe, chodniki), sieci przesylowe (wodna, kanalizacyjna, energetyczna,
stacje oczyszczania $ciekéw) oraz wyposazenie superstrukturalne (szkoly, obiekty
kultury, sportowe, socjalne, etc.). PUP moze obejmowaé¢ wylacznie infrastrukture
i wyposazenie publiczne, ktére bedzie zaspokaja¢ potrzeby przysztych uzytkowni-
kéw i mieszkaricéw terenu inwestycji.

Wysoko$¢ oplaty adiacenkiej w ramach PUP jest przedmiotem porozumie-
nia stron, moze pokrywac calos¢ lub czes¢ kosztéw realizacji infrastruktury i wy-
posazenia, ale musi by¢ nizsza lub proporcjonalna do stopnia, w jakim przyszli
uzytkownicy beda z nich korzysta¢. Strony moga dos¢ swobodnie uzgodnic¢ forme
partycypacji, np. w postaci przekazania gminie zabudowanej lub niezabudowane;
dzialki gruntu.

U Fr. aménageur.
42 CAA Marseille, 30 wrzesnia 2010 r., n” 08MA03516, SNC Les Hauts d’Hyeres.
43 Art. L332-11-4 kodeksu urbanistycznego.
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- oplaty zindywidualizowane

Zindywidualizowane oplaty adiacenkie sa nakladane na inwestoréw w sytuacji, gdy
gmina lub zwigzek gmin realizuje infrastrukture i wyposazenie potrzebne uzyt-
kownikom i mieszkaricom, a kwestia partycypacji w kosztach nie zostala uregulo-
wana oplatg ogdlng. Prawodawca przewidzial dwa takie rozwigzania: partycypacja
w szczegblnym obiekcie wyposazenia publicznego (PEPE/)* oraz oplata za wyko-

nanie infrastruktury wlasnej (REP/.
Niektére inwestycje, z uwagi na swéj charakter, wymagaja wykonania specy-

ficznych obiektéw wyposazenia publicznego (np. osobnej oczyszczalni $ciekéw fa-
bryki, infrastruktury drogowej zapewniajacej dojazd do wielkopowierzchniowych
obiektéw handlowych, etc.). PEPE moze by¢ nalozona na adresatéw decyzji pla-
nistycznej, ktérzy zamierzaja zbudowac¢ obiekt przemystowy, rolniczy, handlowy
lub rzemieslniczy, jesli jego charakter, rozmiary lub usytuowanie wymaga wybu-
dowania nadzwyczajnej infrastruktury albo wyposazenia publicznego*¢. PEPE
nie moze dotyczy¢ ani inwestycji mieszkaniowych, ani biurowych, ani budynkéw
publicznych. Oplata nie moze by¢ tez wymagana w przypadku, gdy gmina buduje
standardowe obiekty infrastruktury i wyposazenia*’. Kwote oplaty PEPE okresla
organ wydajacy decyzje planistyczng i odpowiada ona kosztowi wykonania obiek-
téw, po odliczeniu subwencji ewentualnie otrzymanej przez gmine na ten poczet.
Gmina moze nalozy¢ oplate za wykonanie infrastruktury wlasnej REP na in-
westoréw indywidualnych, deweloperéw budujacych osiedle czy ,,deweloperéw-pla-
nistéw”, ktéra finansuje wszelkie niezbedne roboty uzbrojenia terenu planowane;
inwestycji, tj. budynku, osiedla albo terenu zagospodarowanego pod dziatki bu-

dowlane*®

. Roboty, ktérych wykonawca jest gmina, obejmuja budowe drég,
infrastruktury wodociagowej, kanalizacyjnej, kanalizacji deszczowej, instalacji elek-
troenergetycznej, telekomunikacyjnej i gazowej, a nawet przylaczy, a takze miejsc
postojowych, terenéw uzytku publicznego jak place zabaw, tereny zielone, etc.
Aby REP mogta by¢ natozona, wykonawcg rob6t musi by¢ gmina i obejmowac
muszg one wylacznie tzw, ,infrastrukture wlasna’, czyli potrzebng i majacg stuzy¢
wylacznie inwestorowi lub docelowym uzytkownikom uzbrojonego za oplatg te-

renu*¥. Te kryteria odrézniajg ja od infrastruktury publicznej, ktéra stuzac, chocby

4 Participation pour [ équipement public exceptionne/(PEPE).

5 Realisation de [ équipement propre (REP).

46 Art. L332-8 kodeksu urbanistycznego.

#7 Conseil d’Etat, 18 lutego 1976, n" 97155, Ville de Rambouillet.
48 Art. L332-6 1 L332-15 kodeksu urbanistycznego.

49 Conseil d’Etat, 13 lutego 1980, Ville de Chamonix-Mont-Blanc.
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w czesci, ogblowi, jest finansowana przez 74, ktéry to podatek jest naliczany nie-
zaleznie od REP.

IV.4. System aktéw planowania przestrzennego oraz ich tres¢

Jesli pomina¢ wspomniane wezesniej specjalne regulacje obejmujace planowanie
przestrzenne w rejonach gérskich i na wybrzezu, jak réwniez VU, ktére stanowia
zbidr ogdlnych zasad, obowigzujacych na calym terytorium kraju czy to bezpo-
srednio, w razie braku planu, czy tez posrednio, jesli samorzad terytorialny uchwali
plan, mozna powiedzie¢, Ze nie istnieje obecnie we Francji dokument planistyczny
szczebla krajowego, ktéry bylby odpowiednikiem polskiej koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju®®.

Zasada ograniczonej zgodnosci, ktéra zostala wprowadzona do porzadku
prawnego, aby zmniejszy¢ zobowigzania cigzace na lokalnych aktach planistycz-
nych, wymaga od dokumentu planistycznego zgodnosci wylacznie z norma bez-
posrednio wyzszej rangi. Zastosowanie tej zasady sprawia, ze akty planistyczne
szczebla regionalnego nie przesadzaja bezposrednio o warunkach zabudowy dzia-
tek gruntowych, a na szczeblu krajowym tylko przepisy ustaw LAU regulujacych
zagospodarowanie obszaréw gérskich i wybrzeza sa bezposrednio obowiazujace dla
organéw wydajacych decyzje planistyczne. Warunki zabudowy ksztaltuja wigce nie-
mal wylacznie SCOT'i mapa gminna lub PLU.

a) Ogolne akty planistyczne na szczeblu regionalnym

System ogélnych aktéw planowania przestrzennego na szczeblu regionalnym nie
jest jednolity, oprécz ,wytycznych planistycznych”, czyli D745, istniejg takze plany
zagospodarowania pojedynczych regionéw, a takze ,regionalne plany zagospoda-
rowania przestrzennego, zréwnowazonego rozwoju i réwnosci terytoriow”, czyli
SRADDET*?. Warto zauwazy¢, ze, w odréznieniu od Polski, gdzie w kazdym re-
gionie obowiazuje plan zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa, we Fran-
¢ji ani D724, ani zadne z pozostalych dokumentéw planistycznych tego szczebla,
nie zostaly wydane jednolicie dla wszystkich regionéw*?, co tworzy, z pozoru, nie-
spdjna mozaike. Wydaje si¢ ona wynika¢ z faktu, iz niektére regiony maja wicksze

#0 Art. 83 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
#1 Directive territoriale d’aménagement (DTA).

42 Schéma régional d’aménagement, de développement durable et dégalité des territoires

(SRADDET).
3 Np. z 22 przygotowanych DTA tylko 6 zostalo wydanych dekretem.
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potrzeby w zakresie uregulowania gospodarki przestrzennej na ich obszarze, a inne
mniejsze, a ponadto inicjatywa tworzenia tych aktéw, w przypadku DZA4DD,
uczestniczenie w ich sporzadzaniu, nalezy do wtadz regionalnych.

- regionalne wytyczne planistyczne (D7)

Wsréd polskich aktéw planowania ogélnego brakuje odpowiednika wytycz-
nych DZ4, ktére moga obejmowac rejon kilku departamentéw®*, i sa wyra-
zem polityki przestrzennej wladz centralnych na szczeblu regionalnym. Wy-
tyczne te wyznaczajg cele pafistwa w zakresie optymalnego doboru lokalizacji
zespol6éw infrastruktury transportowej, obiektéw uzytecznosci publicznej, etc.
(p.- linie kolejowe, dworce, lotniska, drogi) oraz w zakresie ochrony obszaréw
przyrodniczych i krajobrazowych, np. w razie deficytu przestrzeni lub zagro-
zen ekologicznych. W tych dwéch dziedzinach tres¢ DZA jest szczegdlowa,
gdyz pafstwo wykonuje tu swoje kompetencje i moze narzuci¢ samorzadom
swoje projekty zagospodarowania droga 2/G*>, czyli ,projektu uzytecznosci
ogdlnej”. Ponadto DZ4 moga formulowaé ogélne zalozenia paistwa w kwe-
stii zagospodarowania przestrzeni, réwnowagi miedzy perspektywami rozwoju
a niezbedna ochrong poszczegélnych obszaréw.

W oparciu o zasadg ,,ograniczonej zgodnosci”, ktéra wymaga od dokumentu
planistycznego zgodnosci wylacznie z normg bezposrednio wyzszej rangi, D74 sa
wigzace dla dokumentéw planistycznych wydanych na szczeblu lokalnym, czyli
PLU lub SCOT*7, a w razie ich braku, mapy gminnej. D7A precyzuje stosowanie
przepiséw ustaw specjalnych o zagospodarowaniu przestrzennym obszaréw gér-
skich i wybrzeza®®. Przepisy DTA wiaza tez decyzje planistyczne. Chociaz DTA
zostaly zastgpione dekade temu®’ przez ,regionalne wytyczne planistyczne i zréw-
nowazonego rozwoju’ DTADD*°, DTA dotychczas wprowadzone do porzadku
prawnego sg utrzymane w mocy.

DTADD sy sporzadzane przez wladze centralne, ale nowoscia jest, ze w proce-
sie ich tworzenia uczestniczg samorzady i zwigzki gmin, ktére moga zaopiniowaé

4 Np. DTA ,Ujscie Loary” (Estuaire de la Lore).
5 Projet d'intérét général (PIG) art. L123-9 kodeksu urbanistycznego (Code de 'urbanisme).

B8 Régle de la compatibilite limitée.

%7 Schéma de cohérence territoriale (SCOT), czyli Plan spéjnosci terytorialne;.

8 Art. L172-2 kodeksu urbanistycznego.

459

Loi n® 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour lenvironnement, loi ENE
(Ustawa nr 2010-788 z 12 lipca 2010 o krajowym zaangazowaniu na rzecz srodowiska naturalnego).

#0 Directives territoriales d’aménagement et de développement durable (DTADD).



Rozdzial IV. Prawne podstawy zarzadzania procesami urbanizacji we Francji 119

projekt aktu. DZ4DD pozwalaja wladzom centralnym ustala¢ strategi¢ prze-
strzenng w znacznie szerszym zakresie: transport publiczny, mieszkalnictwo, rozwdj
gospodarczy i kulturalny, przestrzen publiczna, rozwéj komunikacji elektronicz-
nej, ochrona obszaréw przyrodniczych, rolnych, lesnych, krajobrazowych, poprawa
efektywnosci energetycznej budynkéw i ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych.
Organ administracji centralnej (prefekt) moze, po konsultacji z samorzadami tery-
torialnymi, zakwalifikowa¢ jako PIG kazdy projekt realizujacy te¢ strategie, ale tylko
w ciggu 12 lat od daty publikacji DTADD. Zakwalifikowane projekty muszg by¢
uwzgledniane w dokumentach planistycznych wydawanych przez samorzady tery-
torialne i zwigzki gmin (EPCI).

plany zagospodarowania pojedynczych regionéw

Dla poszczegélnych regionéw, z uwagi na ich specyfike, prawodawca przewi-
dzial osobne przepisy regulujace rezim aktéw planowania przestrzennego: dla re-
gionu Ile-de-France (SDRIF), regionéw zamorskich (S4R)*!, Korsyki (PADDUC)*?
oraz plany waloryzacji morza (SMVM)*3. Z uwagi na wspoltdzielenie kompeten-
¢ji do sporzadzania kazdego z tych planéw przez wladze samorzadowe i centralne,
jak i charakter aktu administracyjnego sui generis (rezim kazdego z nich uwzgled-
nia specyfike regionu, w tym jego autonomig, jak, cho¢by, w przypadku Korsyki),
trudno uznad, ze stanowig odpowiednik polskich planéw zagospodarowania prze-
strzennego na szczeblu wojewdédzkim. Réznice pomiedzy poszczegélnymi aktami
s3 na tyle subtelne, ze kategoria ta przedstawiona zostanie na przykladzie SDRIF
oraz SMVM.

Plan zagospodarowania regionu Ile-de-France (SDRIF)** jest opracowywany

wspdélnie przez rade regionu i wladze centralne. Po konsultacjach spolecznych na-

464

stepuje ocena wplywu na srodowisko zatozen planu*®. Wydany uchwaly przez rade
regionu plan podlega zatwierdzeniu dekretem Rady Stanu*‘. SDRIF ma na celu
opanowanie rozwoju miejskiego i demograficznego oraz uporzadkowanie zago-
spodarowania przestrzeni w regionie bedacym tradycyjnie pod duza presja demo-
graficzna, korygujac rozwarstwienie spoleczne, gospodarcze i przestrzenne, a takze
chronigc obszary wiejskie i przyrodnicze, aby zapewni¢ warunki zréwnowazo-
nego rozwoju regionu. W tym celu plan okresla przeznaczenie réznych obszaréw

1 Schéma d’aménagement régional de l'outre-mer (SAR).

#2 Plan d’aménagement et de développement durable de la Corse (PADDUC).
43 Schéma de mise en valeur de la mer (SMVM).

44 Schéma directeur de la région Ile-de-France (SDRIF).

45 Art. R104-4 kodeksu urbanistycznego (Code de I'urbanisme).

46 Décret en Conseil d’Etat.
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regionu, sposoby ochrony $rodowiska naturalnego, umiejscowienie duzych zespo-
16w infrastruktury transportowej i obiektéw uzytecznosci publicznej. Wyznacza tez
lokalizacje i kierunek preferowanej urbanizacji, jak i zalecane umiejscowienie dzia-
talnosci przemystowej, rzemieslniczej, turystycznej, rolnej i lesnej.

Tres¢ SDRIF musi by¢ zgodna z zasadami og6lnymi planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego, musi tez bra¢ pod uwage stuzebnosci uzytecznosci publicznej
oraz PIG. Dokumenty planistyczne szczebla lokalnego SCOT; a w razie ich braku PLU
lub mapy gminne, muszg by¢ zgodne z zalozeniami oraz wytycznymi okreslonymi
przez SDRIF. Zgodnie z zasada ograniczonej zgodnosci tres¢ SDRIF nie wywoluje
skutku prawnego dla decyzji planistycznych. Lokalne plany wydane przed uchwale-
niem SDRIF muszg by¢ dostosowane do jego tresci w ciagu 3 lat od jego uchwalenia.

Plan waloryzacji morza (SMVM) ma na celu wyznaczy¢ gléwne kierunki zago-

spodarowania, ochrony i waloryzacji wybrzeza oraz strefy przybrzeznej morza. Sktada
si¢ z map, zalacznikéw oraz raportu, ktéry okresla ogélne przeznaczenie poszczegdl-
nych obszaréw, w szczegdlnosci tych przeznaczonych na dzialalno$¢ przemystows
i portows, hodowle morska oraz dziatalno$¢ wypoczynkows. Raport wyznacza takze
przeznaczenie wybranych obszaréw morskich, precyzujac przy okazji, jak wplywa to
na przeznaczenie czg¢sci wybrzeza bezposrednio do tych obszaréw przylegajacej. Ra-
port moze tez wprowadza¢ ograniczenia na okreslonych terenach morskich, rzecz-
nych i przylegajacych do nich obszarach ladowych z uwagi na potrzebe ochrony
srodowiska morskiego, a w szczeg6lnosci utrzymania réwnowagi biotop6w.

Tworzenie SMVM jest zdecentralizowane: lezy w gestii samorzadéw tery-
torialnych, zwigzkéw gmin oraz innych zainteresowanych stron. Istnieje mozli-
wo$¢ uchwalenia planu waloryzacji morza jako czesci planu spéjnosci terytorialnej
(8COT), jesli obejmuje on co najmniej jedng gming zlokalizowang na wybrzezu*®’.
SMVM musi by¢ zgodny z przepisami ustawy planistycznej ,wybrzeze”**. Nato-
miast w kwestiach nieuregulowanych ustawa lokalne akty planistyczne muszg by¢
zgodne z SMVM.

Przepisy wspomnianej juz ustawy Climat et Résilience*” natozyly na organy two-
rzace plany zagospodarowania poszczegélnych regionéw w ciggu dwoéch lat od wej-
scia w zycie tej ustawy obwigzek wyznaczenia harmonogramu dziatari, podzielonego
na dziesiecioletnie etapy, zmierzajacych do osiggniecia zerowego bilansu zasklepiania
gleby. Objectif ZAN moze by¢ roztozony na rézne czesci terytorium regionu*.

%7 Art. L141-24 kodeksu urbanistycznego (Code de I'urbanisme).

48 Ustawa o zagospodarowaniu, waloryzacji i ochronie wybrzeza z 3 stycznia 1986 r. (Loi n” 86-2
du 3 janvier 1986 pour 'aménagement et la protection et la mise en valeur du littoral).

Zob. wyzej, n® 371.
470 Art. L123-1 kodeksu urbanistycznego.
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—  Regionalny Plan Zagospodarowania Przestrzennego, Zréwnowazonego Roz-

woju i Réwnosci Terytoriéw (SRADDET)

Narzedzie planistyczne o charakterze ogélnym gwarantujace spéjnos¢ dziatan pla-
nistycznych w skali regionu, SRZDDE7T*" jest sporzadzany i uchwalany na okres
pigciu lat przez rady region6w*’? i aprobowany przez wladze centralne rozporza-
dzeniem prefekta*”. Kontrola prefekta jest jednak ograniczona do sprawdzenia, czy
tres¢ aktu jest zgodna z obowigzujacymi przepisami. W wielu regionach Francji
trwajg obecnie prace nad projektem takiego planu**.

SRADDET okresla zalozenia $rednio — i dlugoterminowe w dziedzinie
mieszkalnictwa, lokalizacji urzadzen infrastruktury oraz obiektéw uzytecznosci
publicznej o znaczeniu regionalnym, oszczednego gospodarowania przestrzenia,
ograniczenia izolacji terenéw wiejskich, réwnowagi i réwnosci réznych obszaréw
regionu, rozwoju transportu, optymalnego wykorzystywania energii, walki ze zmia-
nami klimatycznymi, zanieczyszczeniem powietrza, ochrony oraz odbudowy bio-
réznorodnosci, zarzadzania utylizacja odpadéw. O charakterze ogélnym tego aktu
$wiadczy mozliwo$¢ uzupelnienia jego tresci o zalozenia w innych dziedzinach,
o ile nalezg one do kompetencji wytacznych regionu (na przyktad, moze on wyda¢
sektorowy dokument planistyczny w ramach planu regionalnego)*”. Oprécz zato-
zen, SRADDET wskazuje zasady, wedlug ktérych realizowane maja by¢ zalozenia
w poszczegolnych dziedzinach. Zasady moga by¢ odmienne dla réznych obszaréw
regionu, nie mog3 jednak sta¢ w sprzecznosci z kompetencjami paristwa lub innych
samorzadéw terytorialnych, ani narusza¢ zasady dyscypliny finanséw publicznych.

SRADDET wydaje si¢ wigc odpowiednikiem, w zakresie zalozen planistycz-
476

nych, polskiej strategii rozwoju wojewddztwa*’¢, za§ w zakresie zasad planu zago-

spodarowania przestrzennego wojewodztwa, ktérego przygotowanie i uchwalenie
réwniez lezy w gestii organéw samorzadu (sejmiku) wojewodztwa*”.

Tres¢ SRADDET musi by¢ zgodna ze wspomnianymi juz zasadami ogél-
nymi planowania i zagospodarowania przestrzennego, musi tez bra¢ pod uwage

stuzebnosci uzytecznosci publicznej, PIG. Dokumenty planistyczne szczebla

471

Ustawa z 7 sierpnia 2015 r. o nowej organizacji terytorialnej Republiki (Loi n” 2015-991 du 7
aott 2015 portant Nouvelle Organisation territoriale de la République, loi NOTRe).

472 Conseil régional.

473 Za wyjatkiem regionéw zamorskich oraz Ile-de-France, gdzie obowigzuja osobne akty planistyczne.

474 Np. SRADDET dla regionu Bretanii zostat zatwierdzony 16 marca 2021 r.

4 Np. ,regionalny plan spéjnosci ekologicznej” (Schéma régional de cohérence écologique).

476 Art. 11 ustawy z 5 czerwea 1998 1. o samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. 2019 poz. 512,1571,1815.

477 Art. 38 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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lokalnego SCOT, a w razie ich braku, PLU lub mapy gminne*’® muszg by¢ zgodne
z zalozeniami oraz zasadami okreslonymi przez SRADDE'T Lokalne plany pod-
jete przed jego uchwaleniem musza by¢ dostosowane do jego tresci przy oka-
zji nastepnego przegladu ich postanowien. Chociaz polska ustawa planistyczna
stanowi wymog zgodnosci tresci planu zagospodarowania przestrzennego wo-
jewédztwa z aktem wyzszego szczebla (tj. sredniookresowy strategia rozwoju
kraju)*”?, trudno wywies¢ szczegélowy zakres tego obowiazku z tak lakonicznie
sformulowanego przepisu.

SRADDET*® musi zawiera¢ zbior zalacznikéw: ocene wplywu zalozen planu
na srodowisko, oceng jakosci prewencji i zarzadzania utylizacja odpadéw, diagnoze
ekologiczng obszaréw regionu, prezentacj¢ ciaggdéw przyrodniczych, ktére maja
wchodzi¢ w sklad rezerwy ekosysteméw w regionie, plan dzialan strategicznych
oraz kartografi¢ regionu.

Wprowadzony przez ustawe Climat et Résilience®® obowigzek wyznacze-
nia harmonogramu dziatan, podzielonego na dzisi¢cioletnie etapy, zmierzajacych
do osiagnigcia zerowego bilansu zasklepiania gleby (oéjectif ZAN) obejmuje takze
SRADDET. Jesli regionalne akty planistyczne nie okresla tego harmonogramu
w wyznaczonym terminie, to lokalne wytyczne planistyczne takie jak SCOT, PLU
lub mapy gminne beda musialy okresli¢ dziatania w celu zmniejszenia w ciagu
dziesieciu lat o potowe konsumpcji obszaréw przyrodnicznych, rolniczych i lesnych
w poréwnaniu z rzeczywista konsumpcja tych obszaréw obserwowang w ciagu
ostatnich dziesigciu lat.

b) Lokalne ogélne wytyczne planistyczne

Decentralizacja sprawila, ze gminy we Francji otrzymaly swobode tworzenia pla-
néw zagospodarowania swojego obszaru, wybierajac miedzy mapa gminng a miej-
scowym planem urbanistycznym (2PL0). Poza tym, wobec wspélnych wyzwan,
gminy staraja si¢ wpisa¢ swoje projekty zagospodarowania przestrzeni w szerszg
strategie, co umozliwiajg im przepisy o planach spéjnosci terytorialnej (SCO7).
Polskie przepisy nie przewiduja, na chwile obecna, dokumentéw stuzacych realiza-
¢ji spdjnej polityki planistycznej na poziomie samorzadowym.

418 Carte communale.

479 Art. 41 ust. 7 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

40 Art. L i R 4251-1 i nast¢pne kodeksu ogélnego samorzadéw terytorialnych (Code général des
collectivités territoriales).
481

Zob. wyzej, n® 371.
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— mapa gminna

Nieobecna w polskim systemie, bedaca uproszczona postacia planu miejscowego,
mapa gminna stanowi akt planistyczny stosowany w jednostkach samorzadu, gdzie
nie ma potrzeby sporzadzania wymagajacego sporych naktadéw PZU Opracowane
przez gminy lub zwigzki gmin (ZPCI), w porozumieniu z wladzami departamentu
i regionu, mapy wskazuja obszary, gdzie dopuszczona jest nowa zabudowa i te,
gdzie jest ona zakazana. Rozbudowa, renowacja, zmiana przeznaczenia czy stawia-
nie budynkéw rolniczych sg zazwyczaj dopuszczone. Tre$¢ mapy gminnej jest zbyt
waska, aby szczegétowo okresli¢ zasady planistyczne, jednak na jej podstawie samo-
rzad moze wydawac decyzje planistyczne.

Uchwalenie mapy pozwala uniknaé obowigzku stosowania minimalnych zasad
planowania, w tym, restrykcyjnej dla polityki gminnej, reguly ograniczonej zdat-
nosci do celéw budowlanych*2. Decyzje planistyczne musza jednak by¢ wydawane
zgodnie z przepisami RNU i planem spéjnosci terytorialnej SCOT oraz aktami
specjalistycznymi, jak plan mobilnosci miejskiej PDU i miejscowy plan mieszka-
niowy PLH*. Na tre$¢ mapy gminnej sklada si¢ sprawozdanie wprowadzajace
wraz z dokumentami graficznymi, dokument precyzujacy zasady wdrozenia prze-
piséw RNNU na terenie gminy oraz zalaczniki.

Sprawozdanie wprowadzajace opisuje i uzasadnia podzial obszaru gminy
na tereny przeznaczone pod zabudowe i na pozostale, na ktérych stawianie budyn-
kéw lub budowli jest wykluczone. Tres¢ sprawozdania uzupetniaja dokumenty gra-
ficzne przedstawiajace w czytelny sposéb ten podzial. Ustawa Climat et Résilience*®
wprowadzila wymog uzasadnienia dopuszczenia przez mape gminng zabudowy
na nowym obszarze gminy saturacjg obszaréw zurbanizowanych, w tym pustosta-
néw oraz nieuzytkéw o zasklepionej glebie, ktére mozna podda¢ renaturyzacji*®.

Na terenach, gdzie obowigzuje zakaz budowy, jest jednak dopuszczona ad-
aptacja, zmiana przeznaczenia oraz rozbudowa istniejacych obiektéw, stawianie
obiektéw uzytku publicznego, a takze obiektéw niezbednych do produkeji rolnej
lub lesnej, do obrébki, sktadowania i sprzedazy produktéw rolnych, do waloryza-
¢ji zasobow przyrodniczych, do przechowywania i serwisowania sprzgtu rolniczego
nalezacego do spéldzielni.

Zasady wdrozenia przepiséw RNU, ktére stanowig cz¢$¢ mapy gminnej, okre-
slaja m.in., w jaki sposéb zostanie zachowana harmonia estetyczna zabudowy

%2 Art. L111-1-2 kodeksu urbanistycznego.
43 Tamze, art. .L131-4.
484

Zob. wyzej, n® 371.
4 Art. L161-3 kodeksu urbanistycznego.
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(szczegolowe wymogi dotyczace wygladu dachéw, kolorystyki §cian, uzytych ma-
terialéw, etc.) na terenie gminy. Zasady precyzuja tez, w jakich przypadkach gmina
moze nie wyda¢ zezwolenia na budowe na terenach, gdzie obowigzuje zakaz bu-
dowy, cho¢ inwestycja spelnia warunki dopuszczenia w §wietle art. L161-4 kodeksu
urbanistycznego (np. kiedy inwestycja uczestniczy w procesie suburbanizacji).

Gléwnym zalacznikiem do mapy gminnej jest opis i umiejscowienie stuzeb-
nosci uzytku publicznego majacych wplyw na uzytkowanie gruntu, w razie braku
opisu, stuzebnosci te nie wywoluja skutku prawnego.

O ile skromna zawarto$¢ tego aktu upodabnia mape gminng do polskiego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzeni, ktéry najczesciej sktada si¢ z do-
kumentu graficznego oraz uzasadnienia, to raczej PLU powinien by¢ postrzegany
jako francuski odpowiednik zbioru dwéch dokumentéw planistycznych: studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz, wspomnianego
juz, miejscowego planu.

-~ miejscowy plan urbanistyczny PLU

PLUwyznacza szczegbélowe zasady zagospodarowania przestrzeni na poszcze-
g6lnych obszarach gminy lub zwigzku gmin (£PCJ) oraz definiuje polityke
planistyczng na szczeblu lokalnym, stanowigc punkt odniesienia dla organéw wy-
dajacych decyzje planistyczne*®. Zastepujac stosowane wezesniej plans d occupation
des sols, PLU mial upro$ci¢ system planowania oraz tres¢ samego aktu. Jego uchwa-
lenie nadal wymaga jednak duzych nakladéw, co dodatkowo stymuluje gminy
do laczenia si¢ w £PCI. Przepisy precyzuja minimalng zawarto$¢ planu miejsco-
wego*®’, na ktérag muszg skiada¢ si¢ co najmniej: sprawozdanie wprowadzajace,
projekt zagospodarowania przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju (24DD)*,
wytyczne planistyczne i programowe (OA4P), rozporzadzenie oraz zalgczniki.
Cho¢ PLU okresla warunki zabudowy na obszarze gminy lub zwigzku
gmin, poszczegdlne dokumenty sktadajace si¢ na miejscowy plan wywoluja sku-
tek prawny w réznym zakresie. Projekt inwestycji musi by¢ bezwzglednie zgodny
z trescig rozporzadzenia i dokumentéw graficznych oraz uwzgledniaé¢ wytyczne
planistyczne i programowe (OAP)*®. Sprawozdanie wprowadzajace, projekt zago-
spodarowania przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju (PADD) oraz zalaczniki

46 Tamze, art. R151-1 i nast.
47 Art. L151-2 kodeksu urbanistycznego (Code de I'urbanisme).
488

Projet d’aménagement et de développement durable (PADD).
49 Art. L152-1 kodeksu urbanistycznego (Code de I'urbanisme).
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nie obowigzujg inwestoréw, za wyjatkiem zalacznikéw wyznaczajacych stuzebnosci
uzytku publicznego.

Sprawozdanie wprowadzajace obejmuje diagnozg¢ calego obszaru objetego
PLU pod wzgledem prognozowanych zmian gospodarczych i demograficznych
oraz potrzeb w zakresie rozwoju, zagospodarowania przestrzeni, ochrony srodowi-
ska, zréwnowazonego zaspokajania potrzeb socjalnych — mieszkaniowych, trans-
portowych, handlowych, ustugowych. W oparciu o wnioski plynace z diagnozy,
gmina uzasadnia tres¢ PADD, OAP* i rozporzadzenia. Sprawozdanie zawiera tez
czesto oceng wplywu na srodowisko™.

PADD definiuje ogélne kierunki polityki lokalnej w zakresie zagospodaro-
wania przestrzeni, rozwoju infrastruktury, ochrony obszaréw przyrodniczych, rol-
nych, lesnych, ochrony badz odbudowy ,polaczen ekologicznych”. PADD musi tez
okresla¢ zalozenia dotyczace transportu i przemieszczania si¢ populacji, mieszkal-
nictwa, sieci przesylowej energii, rozwoju komunikacji cyfrowej, dostgpnosci pla-
céwek handlowych, ustugowych i rozrywkowych oraz rozwoju gospodarczego.
Od niedawna P4DD wyznacza okreslone ilosciowo cele ograniczenia konsumpcji
przestrzeni i walki tak z suburbanizacja*?, jak i z procesem zasklepiania gleby*”.
Ponadto PADD moze przeznaczaé¢ pod urbanizacje¢ obszary przyrodnicze, rolnicze
lub lesne tylko w sytuacji, gdy wykonane studium zageszczenia zabudowy na tere-
nach juz zurbanizowanych wykaze, ze kres mozliwosci zabudowy na tych terenach
zostal osiagniety. Aby to wykazaé, studium musi uwzgledni¢ mozliwosé efektyw-
nego wykorzystania przestrzeni zurbanizowanej, w tym pustostanéw i nieuzytkéw

o zasklepionej glebie, ktére mozna podda¢ renaturyzacji**.

Wrytyezne planistyczne i programowe (OAP) zawieraja szczegélowe postano-
wienia dotyczace zagospodarowania przestrzeni, np. okreslaja dzialania, jakie nalezy
podja¢ w celu waloryzacji srodowiska naturalnego, krajobrazu, dziedzictwa kultu-
rowego, promowania odnowy zabudowy miejskiej i jej zageszczania, walki z zagro-
zeniami sanitarnymi oraz w celu stymulowania rozwoju gminy. O4P mogg stawia¢
warunki co do przeznaczenia planowanych inwestycji, tak aby zapewni¢ rézno-
rodnos¢ funkcjonalng na wybranych obszarach. O4P moga zawiera¢ kalendarz
uzbrojenia i dopuszczenia do zabudowy na terenach zaklasyfikowanych do tego

40 Orientations d’aménagement et de programmation (OAP): Wytyczne planistyczne i programowe.

491

Implementacja dyrektywy n° 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w 27 czerwca

2001 r. w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programéw na srodowisko.
42 Ustawa ALUR z 24 marca 2014 r., zob. wyzej n° 31.

43 Loi n® 2021-1104 du 22 aotit 2021 portant lutte contre le déréglement climatique et renforce-
ment de la résilience face a ses effets (Ustawa z 22 sierpnia 2021 r. o walce z rozregulowaniem
klimatu oraz o zwigkszaniu odpornosci na jego skutki), zwana ustawg Climat et Résilience.

44 Art. L151-5 kodeksu urbanistycznego.



126 Prawne podstawy zarzadzania procesami urbanizacji. ..

celu. Ponadto, w wybranych sektorach, oznaczonych na dokumentach graficznych
rozporzadzenia, wytyczne moga okresla¢ warunki szczegdlne zagospodarowania
z uwagi na ich walory historyczne, architektoniczne, krajobrazowe lub przyrodni-
cze. Na terenach gérskich OA4P wyznaczaja umiejscowienie, charakter, pojemno$¢
turystyczng i wyposazenie nowych obiektéw turystycznych®”.

Cho¢ wniosek o wydanie decyzji planistycznej musi takze uwzgledniaé tres¢
wytycznych planistycznych i programowych (O4P), orzecznictwo postrzega ten
wymog znacznie mniej rygorystycznie. Wytyczne zawieraja szczegélowe postano-
wienia dotyczace zagospodarowania przestrzeni, np. okreslaja dzialania, jakie na-
lezy podja¢ w celu waloryzacji srodowiska naturalnego, krajobrazu, dziedzictwa
kulturowego, promowania odnowy zabudowy miejskiej i jej zageszczania, walki
z zagrozeniami sanitarnymi oraz w celu stymulowania rozwoju gminy.

Rozporzadzenie skiada si¢ z dokumentéw graficznych, przedstawiajacych obszar
gminy podzielony na strefy o okreslonych zasadach zagospodarowania i ogranicze-
niach rozwoju wynikajacych np. ze sluzebnosci, a takze zawiera dokumenty teks-
towe. Podzial wyréznia strefy, ktérych zabudowa jest dozwolona oraz te, na ktérych
jest zakazana.

-, U” - odnoszg si¢ do obszaréw juz zurbanizowanych oraz do terenéw sasiaduja-
cych, gdzie uzbrojenie i infrastruktura publiczna sa dostepne i wydolne dla po-
trzeb nowych projektéw.

- ,AU” — obejmujg obszary do przyszlego zagospodarowania, wg kalendarza
w OAP, czesto nieuzbrojone, znajdujg sie na skraju stref ,U”, warunki zabudowy
nie wymuszaja tu nawigzania do juz istniejacej. Jesli infrastruktura i przylacza sa
dostepne na ich skraju i wydolne dla potrzeb nowych projektéw, jest to strefa AUT.

- ,2AU” to tereny przewidziane do przyszlej urbanizacji, ale pozbawione doste-
pu do przytaczy i infrastruktury. Poniewaz gminy mialy skfonnos¢ do tworzenia
rozlegtych stref tej kategorii jako zasobéw pod przyszle, ale niezdefiniowane
w PLU projekty, co stalo w sprzecznosci z zasada oszczednego gospodarowania
przestrzenig, ustawa /L UR wprowadzita nakaz przejécia przez proces przegladu
PLU, jedli strefa 2AU pozostata niezagospodarowana przez okres dluzszy niz 9
lat od chwili wydania PLU.

- ,A” — obejmuje grunty rolne oraz tereny bogate w zloza mineraléw. Z zasady
wznoszenie na nich budynkéw jest zakazane. Dopuszczone jest tam stawianie
obiektéw niezb¢dnych do produkeji rolnej lub obiektéw i urzadzen uzytecznosci

5 Uniteés touristigues nouvelles (UTN).
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publicznej. Warunkowo dopuszczona moze by¢ rozbudowa lub zmiana przezna-
czenia budowli, o ile nie wyklucza to produkgji rolnej lub lesne;.

- ,N” - obejmuje tereny przyrodnicze i lesne, ale tez miejsca szczegdlne z uwagi
na ich walory historyczne, ekologiczne lub krajobrazowe. Stosuje sie do nich po-
dobne zasady i wyjatki, jak dla stref ,A”.

- ,EBC” — obejmuje obszary lesne lub parkowe poddane szczegdlnej ochronie,
niezaleznie od ich umiejscowienia w poblizu stref zurbanizowanych, moga obej-
mowa¢ pojedyncze drzewa lub krzewy. Jakakolwiek zabudowa lub zmiana prze-
znaczenia obiektéw juz istniejacych w tej strefie, jest zakazana.

Dokumenty tekstowe rozporzadzenia definiuja przeznaczenie budynkéw, spo-
soby uzytkowania gruntéw oraz charakter dopuszczonej dziatalnosci w poszcze-
golnych strefach. Okreslaja tez charakterystyke budowli pod wzgledem objetosci
(powierzchnia i wysoko$¢), umiejscowienia wzgledem infrastruktury (np. drogo-
wej), jakosci estetycznej, architektonicznej, krajobrazowej oraz z punktu widze-
nia ochrony $rodowiska. Rozporzadzenie moze tez okresla¢ minimalne parametry
efektywnosci energetycznej i ekologicznej, jakie musza spetnia¢ projekty budyn-
kéw, a nawet narzucaé obowigzek uwzglednienia w projektach montazu insta-
lacji do produkcji energii odnawialnej*°. Rozporzadzenie moze takze narzucaé
obowigzek wybudowania miejsc postojowych na terenie dzialki, w odpowiedniej
liczbie i rozmiarach*”’. Ustawa Climat et Résilience wprowadzila w gminach li-
czacych co najmniej 50 tys. mieszkaricéw obowigzek okreslenia, przez rozporza-
dzenie, minimalnej powierzchni niepodlegajacej zasklepieniu lub przeznaczonej
wylacznie do ekozabudowy*”®.

Jesli chodzi o dostep do infrastruktury, ustug i sieci przesylowych, rozporza-
dzenie wyznacza warunki, jakie muszg spelnia¢ poszczegélne obszary w zakresie
dostepu do drdg publicznych lub prywatnych pod katem bezpieczenstwa i zdrowia
publicznego (np. dostep stuzb ochrony przeciwpozarowej, odbiér odpaddw, etc.),
dostepu do sieci wodociaggowych, kanalizacyjnych, gazowych, elektrycznych, tele-
komunikacyjnych.

Do PLU obowiazkowo dolaczane s3 zalaczniki, m.in. dokumenty graficzne
wyznaczajace strefy, na ktérych obowiazuje prawo pierwokupu, strefy objete zezwo-
leniem na rozbiérke, miejscowe rozporzadzenie o reklamie®”, dokument graficzny

46 Tamze, art. L151-21.

7 Tamze, art. L151-30.

4% Art. L151-22 kodeksu urbanistycznego.
Réglement local de publicité.



128 Prawne podstawy zarzadzania procesami urbanizacji. ..

wyznaczajacy sektory, gdzie obowiazuja poszczegélne stawki Z4°%, inny dokument
przedstawiajacy sektory, gdzie obowigzuje minimalna gestos¢ zabudowy.

Zebrane w powyzszych dokumentach warunki zabudowy pozwalaja dos¢
szczegbdlowo obliczy¢ koszty zabudowy wybranej dziatki. Jesli chodzi o koszty bu-
dowy infrastruktury publicznej, inwestor moze wystapi¢ do gminy o wydanie cer-
tyfikatu planistycznego, w ktérym, oprécz warunkéw zabudowy, musza by¢ ujete
podatki planistyczne oraz oplaty adiacenckie, jakie inwestor mialby ponie§¢™.
W okresie jego waznosci, ktéra wynosi 18 miesiecy od daty wydania, tres¢ certyfi-
katu wigze gmine.

Uchwalony PLU, podobnie jak polski miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzeni, stanowi akt prawa powszechnie obowigzujacego, jednakze niektére doku-
menty, wchodzace w sklad PLU, jak np. PADD i sprawozdanie, sa aktami prawa

*2 Pod tym wzgledem mozna uznaé, ze odpowiadaja one polskiemu

wewnetrznego
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, tym
bardziej, ze podobieristwa sa glebsze: zaréwno PADD, jak i sprawozdanie majg
charakter dokumentéw strategicznych PLUP®.

Zgodnie z zasadg ograniczonej zgodnosci, tre§¢ PLU musi by¢ zgodna z po-
stanowieniami aktu planistycznego bezposrednio wyzszego rzedu, czyli SCOT,
a jesli obszar gminy lub zwigzku gmin nie jest objety planem spdjnoscei terytorial-
nej, musi by¢ zgodna z aktami planistycznymi na szczeblu regionalnym. W Polsce
tres¢ planu miejscowego nie moze narusza¢ postanowien studium®*, ktére musi by¢
zgodne z aktem planistycznym szczebla wojewédzkiego®®.

Trudno jednak uznaé, ze obowigzujacy w Polsce wymég zgodnosci planéw
lokalnych z planami wyzszego szczebla, zapewnia sp6jnos¢ systemu aktéw pla-
nowania przestrzennego, tym bardziej, ze, jak wczesniej wspomniano, decyzje
lokalizacyjne, jak i specjalistyczne akty planistyczne, nie sa w Polsce podporzad-
kowane przepisom zawartym w planach lokalnych. Kontrastuje to wyraznie z hie-
rarchig Zrédel prawa we francuskim systemie, gdzie uchwalony i ogloszony PLU
jest wigzacy dla oséb fizycznych i prawnych, w tym organéw administracji, ktéra
nie moze wyda¢ decyzji planistycznej stojacej w sprzecznosci z trescig PLU®. Nie
oznacza to, ze wladze centralne s3 pozbawione we Francji narzedzi planowania

S0 Toxe d aménagement.

0t Art. L330-20 kodeksu urbanistycznego.

02 S.Hercé, Le PLU[G). Régime juridigue, élaboration, évolution, contentieux, Antony 2017, 272.
05 Tamze,s. 97.

504 Art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

55 Zob. wyzej, art. 11 ust. 5.
506 Art. L152-1 kodeksu urbanistycznego (Code de I'urbanisme).
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»interwencyjnego” (np. droga wspomnianych juz projektéw uzytecznosci ogélnej
PIG), jednakze gmina lub EPCI moze wyrazi¢ sprzeciw wobec projektu wladz cen-
tralnych i nie uwzgledni¢ zalozonego PIG w uchwalonym PLU. W takiej sytuacj,
prefekt musi przygotowaé adaptacje tresci PLU, tak aby jego tres¢ uwzgledniata
PIG, przestrzegajac jednak procedury, ktéra wymaga wspétpracy wladz centralnych

z samorzadowymi®”.

- plan spéjnosci terytorialnej SCO7

S§COT stanowi akt planistyczny dla obszaru wielu gmin o szczegélnych uwarun-
kowaniach urbanistycznych, na przyklad konurbacji, a jego zadaniem jest Iaczy¢
w sp6jng calos¢ miejscowe plany zagospodarowania wraz z planami sektorowymi
dotyczacymi komunikacji, mieszkalnictwa, rozwoju inwestycji handlowo-ustugo-
wych, etc. SCOT ,przekiada” na poziomie lokalnym zalozenia, cele i zasady wpro-
wadzone aktami planistycznymi szczebla regionalnego, przez co to jego tres¢ wiaze
bezposrednio wladze gminy uchwalajace PZU. Po wprowadzeniu planu spéjnosci
nie ma wymogu zgodnosci 2Z{/1ub mapy gminnej uchwalonych na obszarze obo-
wigzywania SCO7'z aktami planistycznymi szczebla regionalnego.

Chociaz opracowanie SCOT nie jest obowigzkowe, oddolna potrzeba pro-
wadzenia spdjnej polityki planistycznej na szczeblu ponadlokalnym sprawila, ze
na niemal calym obszarze Francji zostaly opracowane plany spéjnosci terytorial-
nej (95% populacji i 85% gmin jest nimi objetych)’®. Podobny akt jest nieobecny
w polskim systemie, ktéry na te chwile zdaje si¢ nie uwzgledniaé (ustawa o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pomija ten aspekt) i nie realizowaé¢
w spos6b konkretny potrzeb spdjnej polityki planistyczne;.

Podobnie jak w przypadku PLU, przepisy*” wymagaja, aby SCOT zawieral
a minima nastepujace dokumenty: sprawozdanie wprowadzajace, projekt zagospo-
darowania przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju (R4DD), wytyczne celowe
(DOO) oraz dokumenty graficzne.

Sprawozdanie wprowadzajace zawiera informacj¢ i uzasadnienie kierun-

kéw zagospodarowania ujetych w P4DD i DOO, opierajac si¢ na diagnozie ca-
tego obszaru, ktéra gléwnie koncentruje si¢ na potrzebach w dziedzinie rolnictwa,
ochrony $rodowiska i bioréznorodnosci. Realizujac nadrze¢dne cele oszczgdnego

507 Tamze, art. .153-51 i nast.

*%8 Dane z lipca 2019 r.: https://www.cohesion-territoires.gouv.fr/le-scot-un-projet-strategique-

-partage-pour-le-developpement-de-lamenagement-dun-territoire.
09 Art. L142-2 kodeksu urbanistycznego.
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gospodarowania gruntem oraz walki z suburbanizacja’'?, sprawozdanie zawiera
tez analize konsumpcji obszaréw przyrodniczych, rolnych i lesnych w okresie 10
lat poprzedzajacych wydanie SCOT oraz uzasadnia cele ilosciowe ograniczenia tej
konsumpcji nakreslone szczegélowo w DOO. Sprawozdanie zawiera ocene wplywu
na §rodowisko®'!. Ponadto wyznacza obszary, na ktérych PLU muszg zawiera¢ stu-
dium mozliwosci wprowadzenia zageszczonej zabudowy, i opisuje metody zapew-
nienia zgodnos$ci SCOT 'z aktami planistycznymi wyzszego szczebla.

PADD definiuje cele i kierunki lokalnej polityki na obszarze obowigzywania
S§COT, w zakresie zagospodarowania przestrzeni, mieszkalnictwa, transportu, loka-
lizacji obiektéw handlowych i ustugowych, rozwoju gospodarczego, turystyki i kul-
tury, rozbudowy infrastruktury, a takze w zakresie przemieszczania si¢ populacji.
Ten ostatni cel musi by¢ okreslony jakosciowo, wedle kryterium czasu podrézy®'2.
Ponadto, PADD wyznacza konkretne cele w kwestii ochrony i waloryzacji obszaréw
przyrodniczych, rolnych i lesnych, zréwnowazonego gospodarowania zasobami na-
turalnymi oraz walki z suburbanizacja.

Wytyezne celowe (DOO)’™ stanowig swego rodzaju cze$¢ wykonawezg po-

przedniego dokumentu i wskazuja, poprzez postanowienia nakazowe, sposéb reali-
zacji kazdego z celéw zawartych w PADD.

DOO okresla kierunki zagospodarowania przestrzeni, z zachowaniem réwno-

wagi pomiedzy obszarami urbanizowanymi, tymi przeznaczonymi do urbanizacji
oraz obszarami wiejskimi, rolniczymi, przyrodniczymi i lesnymi. DOO wyznacza tez
warunki, na jakich dopuszczony jest ograniczony rozwéj urbanistyczny i zasady re-
strukturyzacji obszaréw juz zurbanizowanych, rewitalizacji centréw miast i wsi, wa-
loryzacji krajobrazéw oraz wjazdéw do miast, zasady zapobiegania zagrozeniom,
a takze warunki zapewniajace zréwnowazony rozwdj obszaréw wiejskich, z uwzgled-
nieniem potrzeb mieszkaniowych, dzialalnosci gospodarczej i rzemieslniczej, ochrony
obszaréw przyrodniczych, rolnych i lesnych®*. DOO moze narzuci¢ obowiazki wa-
runkujace dopuszczenie urbanizacji na nowym obszarze: wykonanie oceny wplywu
na srodowisko, uprzednia konsumpcja wszystkich terenéw znajdujacych si¢ na ob-
szarze juz zurbanizowanym i dysponujacym przylaczami i infrastruktura, wykonanie

oceny mozliwosci zageszczenia zabudowy na obszarze juz zurbanizowanym?®®.

510 Ustawa ,,Grenelle 27z 12 lipca 2010 r. (loi ENE).
11 Implementacja dyrektywy n® 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w 27 czerwca
2001 r. w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programéw na srodowisko.

°12 Art. L141-4 kodeksu urbanistycznego.

513 Document d'orientations et dobjectifs (DOO).

14 Art. L141-5 kodeksu urbanistycznego.

15 Tamze, art. 1L141-9.
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DOO musi wyznacza¢ cele ilosciowe, odpowiednio dla kazdego obszaru geo-
graficznego, zapewniajace oszczedne gospodarowanie przestrzenia i skuteczng
walke z procesem suburbanizacji. Cele te musza by¢ uzasadnione w tresci spra-
wozdania wprowadzajacego. Aby zapewni¢ realizacj¢ tych celéw, DOO, na wyzna-
czonych obszarach odznaczajacych si¢ dostgpnoscia polaczent komunikacyjnych,
infrastruktury i przylaczy oraz brakiem zagrozen dla srodowiska naturalnego, moze
wyznaczy¢ wspélczynnik zageszczenia zabudowy, ponizej ktérego lokalny plan ur-
banistyczny PLU nie moze okresla¢ maksymalnej gestosci zabudowy. DOO moze
tez, w uzasadnionych przypadkach, wyznacza¢ obszary, na ktérych PLU muszg na-
rzuci¢ minimalng gestos¢ zabudowy™*®.

Realizujac cele ochrony srodowiska, DOO musi wyznaczy¢ obszary przyrod-

nicze, rolne, lesne lub miejskie podlegajace ochronie, a takze okresli¢ dziatania
ochronne na tych obszarach, zapewniajace podtrzymanie istniejacej bioréznorod-
nosci lub odtworzenie ciagéw przyrodniczych®".

DOO formuluje takze cele i zasady polityki mieszkaniowej pod katem rézno-
rodnosci spolecznej, biorac pod uwage zmiany demograficzne i gospodarcze oraz
planowany rozwdj sieci przylaczy i polaczen komunikacyjnych. DOO precyzuje cele
ilosciowe podazy nowych lokali w poszczegdlnych gminach lub EPCI oraz cele po-
lityki odnowy i rewitalizacji lokali publicznych i prywatnych juz istniejacych®®.

W dziedzinie transportu i przemieszczania si¢ populacji, DOO wyznacza

gléwne projekty rozwoju infrastruktury i sieci polaczen transportu zbiorowego oraz
okresla warunki sprzyjajace urbanizacji na obszarach, gdzie transport publiczny jest
dostepny. DOO moze stawia¢ minimalny prég parkingéw dla pojazdéw mecha-
nicznych, jak i niemechanicznych, ktére musza by¢ wybudowane na danym obsza-
rze, a PLU muszg wdraza¢ ten wymog, naktadajac obowigzki na inwestoréw*".
DOO wskazuje preferowang lokalizacje obiektéw handlowych i ustugowych
pod katem potrzeb rewitalizacji centréw miast i podtrzymania réznorodnosci lo-
kalnej oferty handlowej, co stuzy zaspokajaniu biezacych potrzeb mieszkaricéw,
ograniczajagc tym samym przeplyw oséb i towaréw oraz emisj¢ gazéw cieplarnia-
nych. Wybér lokalizacji takich obiektéw musi tez uwzglednia¢ wymég oszczed-
nego gospodarowania przestrzenia, ochrong¢ $rodowiska naturalnego, krajobrazu
i architektury. Swiadom wptywu, jaki umiejscowienie obiektéw handlowych
i ustugowych wywiera na zagospodarowanie przestrzeni, zywotno$¢ handlu

51 Tamze, art. L141-8.
517 Tamze, art. .L141-10 oraz R141-6.
518 Tamze, art. L141-12.
519 Tamze, art.1.141-15.
520 Tamze, art. L141-16.
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w centrum miast i na zréwnowazony rozwdj, prawodawca wzmocnil znaczenie
SCOT w tym zakresie poprzez obowiazkowy od niedawna®?! zalacznik do DOO,
jakim jest dokument zagospodarowania rzemieslniczego i handlowego DAAC™
Zalacznik ten okresla warunki lokalizacji obiektéw handlowych, moze tez wyzna-
cza¢ dopuszczony typ dzialalnosci oraz maksymalng powierzchnie obiektu na da-
nym obszarze.

Dopuszczenie zabudowy na niezurbanizowanym obszarze moze by¢ szczegé-
towo uwarunkowane przez DOO, np. poprzez wymog spelniania norm efektyw-
nosci energetycznej i ekologicznej planowanych inwestycji, obowiazek zachowania
lub stworzenia przestrzeni zielonych lub tez wymdg zachowania waloréw krajobra-
zowych takich obszaréw.

Dokumenty graficzne, jesli sa dolaczone do DOO, sa wigzace dla gmin, np.
jesli taki dokument zaznacza obszary chronione lub tereny, na ktérych PLU nie
moga wyznacza¢ maksymalnej gestosci zabudowy ponizej pewnego progu.

Wymoég zgodnosci decyzji planistycznych z PLU lub mapg gminng oznacza,
co do zasady, ze tres¢ SCOT nie wywoluje skutku prawnego dla szeroko pojetych
zezwoleri budowlanych, tak samo jak nie muszg one by¢ zgodne z trescia aktow
planistycznych szczebla regionalnego.

Jesli na obszarze gminy zostal uchwalony PLU lub mapa gminna, wyjatki
od powyzszej zasady, polegajace na ksztaltowaniu warunkéw zabudowy bezposred-
nio przez DOO planu spéjnosci terytorialnej, sa nieliczne i dotycza m.in. inwestycji
o tacznej powierzchni mieszkalnej przekraczajacej 5 tys. m?, tworzenia obiektéw
2 523

handlowych o powierzchni powyzej 1 tys. m* °#. Do tych wyjatkéw nalezy tez

m.in. mozliwo$¢ okreslenia przez SCOT stref, w ktérych planowane inwestycje
muszg spelnia¢ podwyzszone normy efektywnosci energetycznej i ekologicznej®.

Wobec braku aktu planistycznego w gminie, ktéra jest objeta SCOT, DOO
moze wyznaczaé normy jakosci przestrzennej, ktére beda wiazaé bezposrednio or-
gany gminy wydajace decyzje planistyczne, odnoszac si¢ takze do inwestycji o po-
wierzchni mniejszej niz wspomniane 5 tys. m? lub precyzujac warunki zabudowy
w aspekcie jakosci architektonicznej, urbanistycznej czy krajobrazowej*®.

321 Ustawa z 23 listopada 2018 r. o zmianach w budownictwie mieszkaniowym, zagospodarowaniu

przestrzennym i cyfryzacji (Loi n® 2018-1021 du 23 novembre 2018 portant évolution du loge-
ment, de 'aménagement et du numérique), zwana ustawg ELAN.
52 Document d’aménagement artisanal et commercial (DAAC).
52 Tamze, art. 1L142-1.
324 Tamze, art. L141-22.

% Tamze, art. 1L141-18.
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Wchodzac w zycie, SCOT zajmuje miejsce w hierarchii norm prawnych i staje
si¢ swego rodzaju ,interfejsem” migdzy aktami szczebla regionalnego, tak ogélnymi
(np. DTA), jak i specjalistycznymi (np. SRCE)**, z ktérymi tres¢ SCOT musi by¢
zgodna a aktami planistycznymi (ogélnymi, jak np. PLU i specjalistycznymi jak,
np. PSMV)**" oraz innymi dokumentami administracyjnymi szczebla lokalnego,
ktérych legalnos¢ rozpatruje sie w odniesieniu do jego postanowiert. W odniesie-
niu do harmonogramu dzialtan zmierzajacych do osiagniecia objectif ZAN"*® wyzna-
czonego przez regionalne akty planistyczne SCOT okresla na przedzial dziesieciu
lat cel zmniejszenia tempa zasklepiania gleby na szczeblu lokalnym®®. Wytyczne
celowe (DOO) SCOT konkretyzujg ten cel dla kazdej czesci obszaru gmin nim
objetych, uwzgledniajac szereg aspektéw, m.in. zasoby terenéw pod zabudowe
w strefach juz zurbanizowanych®¥.

¢) Specjalistyczne akty planistyczne

Wobec wielosci wyzwan, jakie stawia polityka planistyczna, prawodawca stworzyt
mnogo$¢ aktéw urbanistycznych, zaréwno na szczeblu regionalnym, jak i lokal-
nym. Ponadto, wiele regulacji niemajacych charakteru norm planistycznych sezsu
stricte (np. przepisy o ochronie §rodowiska) jest kwalifikowanych orzecznictwem
jako takie. Podziat wedlug skutku prawnego, jaki akty te wywoluja wzgledem pla-
néw ogdlnych, jakimi sg PLU1 §CO7Z; a wobec ich braku mapa gminna pozwoli
przedstawi¢ uporzadkowany obraz calosci, cho¢ nie opisze calego panoptikum.
Wigkszos¢ planéw specjalistycznych istniejacych we Francji nie znajduje swoich
odpowiednikéw w polskim systemie aktéw planowania przestrzennego, niemniej
na wicksza uwage zastuguja relacje miedzy planami ogélnymi a specjalistycznymi,
ktére sg precyzyjnie okreslone przez francuskie przepisy urbanistyczne.

Z pozoru podobnie jak w polskim systemie aktéw planowania przestrzen-
nego, relacja planéw ogélnych i specjalistycznych wyraza si¢ we Francji obowiaz-
kiem zgodnosci tych pierwszych z drugimi, jest to jednak zgodno$¢ postrzegana
elastycznie przez orzecznictwo, ktére stanowi, ze analizujac zgodno$¢ miejscowego
planu, sad powinien patrze¢ z perspektywy calego obszaru objetego aktem specjali-
stycznym i bra¢ pod uwage calo$¢ ograniczen w nim zawartych, zamiast sprawdzac

526

Regionalny Plan Spéjnosci Ekologicznej — Schéma régional de cohérence écologique (SRCE).

527

Plan Ochrony i Waloryzacji — Plan de sauvegarde et de mise en valeur (PSMV).

5

e}

8 Objectif ZAN (zéro artificialisation nette), czyli zerowego bilansu zasklepiania gleby.

52 Art. L141-3 kodeksu urbanistycznego.
530 Tamze, art. L141-8.
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zgodnosé¢ planu miejscowego z kazdym postanowieniem aktu osobno®*’. Inaczej
moéwige, nieprawidlowos¢ lokalnego aktu planistycznego zachodzi jedynie w przy-
padku powaznego i oczywistego naruszenia istotnych postanowien aktu specja-
listycznego. Im precyzyjniej sformulowane s3 te postanowienia, tym obowiazek
zgodnosci planu lokalnego nabiera bardziej restrykcyjnego charakteru®>2.

Warto pamigtaé, ze, odmiennie niz w polskim systemie, wspomniany obowig-
zek zgodnosci planéw ogélnych nie dotyczy we Francji decyzji lokalizacyjnych,
ktére, co do zasady, musza by¢ zgodne z miejscowym planem urbanistycznym.

PLU musi by¢ zgodny z trescig SCOT, ktéry wdraza zasady zawarte w nor-
mach planistycznych ogélnych wyzszego szczebla, zgodnie z regulg ograniczonej
zgodnosci, zasady te nie wiaza wiec PLU bezposrednio. W przypadku, gdy na da-
nym obszarze nie zostal uchwalony SCOT, miejscowy plan urbanistyczny musi by¢
bezposrednio zgodny ze wspomnianymi zasadami. Podobne zaleznosci maja miej-
sce miedzy ogélnymi aktami planistycznymi a aktami specjalistycznymi, z ktérymi
zgodny powinien by¢ tylko SCOT; a dopiero w razie jego braku, PLU lub mapa
gminna. Od tej reguly ograniczonej zgodnosci prawodawca przewidzial wyjatki,
wskazujgc specjalistyczne akty planistyczne, z ktérych trescig miejscowy plan musi
by¢ bezposrednio zgodny, nawet jesli SCOT obowigzuje na obszarze tego PLU.

—  specjalistyczne akty planistyczne, ktére wigza wylacznie SCO7

Karty regionalnych parkéw przyrodniczych PVA** okreslaja wytyczne ochrony, wa-

loryzacji i rozwoju obszaru nimi objetego. Karta zawiera plan sporzadzony w oparciu
o spis dziedzictwa przyrodniczego, wyrézniajacego poszczegélne strefy parku, wraz
z ich przeznaczeniem, a takze formuluje wytyczne i zasady ochrony sktadowych
krajobrazu na terenie parku®*. SCO7 musi dokonywa¢ transpozycji szczegélowych
postanowien Karty, w szczegdlnosci rozgraniczenia obszaru parku w odpowiedniej
skali, tak aby umozliwi¢ ich uwzglednienie przez PLU. Ustawa 4L UR nalozyta obo-
wiazek zgodnosci z Kartg na AL na obszarze gminy, w razie braku SCOZ!

Karty parkéw narodowych PN** opisuja obszary kluczowe oraz strefy otuliny,
ktére tworza razem teren parku i stanowig osobny zbiér zasad dotyczacych bu-
dowli i instalacji w granicach parku, z ktérymi to zasadami musi by¢ zgodny SCOT.

>3t Conseil d’Etat, 18 grudnia 2017, ROSO et autres, n° 395216.

332 Fr. obligation de compatibilitevs obligation de conformite.

>33 Art. L131-4 kodeksu urbanistycznego.

534 Charte des parcs naturels régionaux (PNR).

35 Art. L333-1-II kodeksu ochrony srodowiska (Code de l'environnement).

536 Charte des parcs nationaux (PN).
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Niektére z ograniczen nalozonych trescig karty maja nawet wigkszy zasieg, wpro-
wadzajac stuzebnosci uzytku publicznego SUP**, ktére sa wiazace tak dla organéw
gminy wydajacych decyzje planistyczng, jak inwestoréw. Na obszarach kluczowych
parku, zasadniczo, obwigzuje zakaz zabudowy, za wyjatkiem terenéw juz zurbani-
zowanych, ale i tam zabudowa jest dopuszczona wylacznie za specjalnym zezwo-
leniem. Aby zapewni¢ sp6jnos¢ ogdlnych aktéw planistycznych z PN, prawodawca
nalozyl na organy zarzadzajace parkami narodowymi obowiazek uczestniczenia
w sporzadzaniu PLUi SCOT dla gmin, ktérych tereny, cho¢by w niewielkiej czesci,
stanowig obszar kluczowy parku lub strefe otuliny. W polskim systemie aktéw pla-
nistycznych odpowiednikiem zaréwno PN, jak i PNR, jest plan ochrony (parku na-
rodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego lub obszaru Natura 2000)*.
Strategia gléwna zagospodarowania wéd SDAGE** definiuje, osobno dla kaz-

dego basenu hydrograficznego, wytyczne w zakresie zréwnowazonego zarzadzania
zasobami wody, wyznacza zalozenia i cele stuzgce ochronie $rodowiska wodnego.
Integralng czgscia SDAGE jest program pomiaréw PDM*, ktéry wskazuje szcze-
gotowe dzialania, jakie nalezy podjaé, aby zrealizowac te zalozenia. Strategia za-
gospodarowania wéd (SAGE), sporzadzana dla poszczegélnych czesci kazdego

basenu hydrograficznego, okresla szczegélowe warunki uzytkowania, waloryzacji,
ochrony ilo$ciowej i jakosciowej zasobéw wodnych. Tres¢ SCOT wydanego dla ob-
szaru objetego tez strategia SAGE musi by¢ z nig zgodna. Jesli gmina nie jest objeta
SCOT; tres¢ PLU lub mapy gminnej musi by¢ zgodna ze strategia. Natomiast, nie
ma wymogu zgodnosci decyzji planistycznych z SAGE lub SDAGE. Plan gospoda-
rowania wodami na obszarze dorzecza stanowi polski odpowiednik obu tych ak-
téw>*!, cho¢ kwestia spéjnosci tych planéw z innymi dokumentami planistycznymi
zdaje si¢ pominieta w przepisach ustawy.

Plany zarzadzania ryzykiem powodziowym (PGRI)**

7543

mentacja ,dyrektywy powodziowej

rozwijanie zréwnowazonego zagospodarowania przestrzeni, w tym zwickszanie

powstaly jako imple-

i zawierajg .in.. postanowienia majace na celu

mozliwosci retencyjnych oraz ograniczanie zabudowy na terenach zagrozonych

ST Servitude d utilite publigue (SUP).

>3 Art. 18 ust. 1 Ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz. U. 2004 nr 92 poz. 880.
539 Schéma Directeur d’Aménagement et de Gestion des Eaux (SDAGE).

%0 Programme de Mesures (PDM).

5 Art. 315 Ustawy z 20 lipca 2017 r. Prawo wodne, Dz. U. 2017 poz. 1566.

*#2 Plan de Gestion des Risques d’Inondation (PGRI).

4 Dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie
oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania nim.
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powodzig. Podobnie w Polsce, w ramach implementacji wspomnianej dyrektywy,

ustawa ,,prawo wodne” przewiduje plany zarzadzania ryzykiem powodziowym®*.
Gléwnymi aktami planistycznymi w tej dziedzinie s3 jednak Plany Zapo-

biegania Zagrozeniom Zywiotowym (PPRNP)**, ktére okreslajg dzialania pre-

wencyjne na obszarach narazonych na ryzyko wystapienia klesk zywiolowych:
powodzi, obsuniecia terenu, lawiny, pozaru laséw, trzesienia ziemi, erupcji wulka-
nicznej, nawalnicy lub cyklonu. W zaleznosci od stopnia i charakteru zagrozenia,
plan moze okresli¢ srodki zapobiegawcze lub ochronne, ktére musza podja¢ gminy
i osoby prywatne, podda¢ zabudowe szczegélnym ograniczeniom, a nawet jej za-
kazaé. Tres$¢ planu musi by¢ wystarczajaco precyzyjna, aby tatwo bylo zidentyfiko-
wa¢ dzialki objete jego obostrzeniami, ktére sa traktowane jako stuzebnosci uzytku
publicznego i jako takie muszg by¢ wprowadzone do SCOT lub PLU. Podobny

wplyw na lokalne akty urbanistyczne maja plany zapobiegania zagrozeniom tech-

nologicznym (PPRT)**, ktére maja na celu zapewnié¢ bezpieczne dla mieszkaicéow

zagospodarowanie stref przylegajacych do terenéw przemystowych.

Dyrektywy ochrony i waloryzacii krajobrazu®¥’

sa narzedziami polityki wladz
centralnych i stuza ochronie oraz sprawowaniu pieczy nad przeksztalcaniem kra-
jobrazu. Uchwalono, jak na razie, dwa takie akty, dla regionu Alpilles®*® i Mont-
Saleve®®. Postanowienia dyrektywy sa bardzo precyzyjne i wigza zaréwno SCOT
lub PLU, jak i decyzje planistyczne.

Regionalny schemat spéjnosci ekologicznej (SRCE)*° definiuje obszary,
na ktérych funkcjonuje sie¢ ciagéw przyrodniczych, ladowych i wodnych stano-
wigcych zasoby bioréznorodnosci i tworzacych korytarze ekologiczne, tzw. ,zielong

i niebieskg osnowe”**!

. Opracowany dla kazdego regionu osobno, SRCE obejmuje
diagnozg terytorium regionalnego pod katem wyzwar zwiagzanych z ochrong i od-
tworzeniem ciggéw ekologicznych, ktére opisuje i przedstawia na osobnym doku-
mencie graficznym oraz plan dzialania w celu osiagniecia zalozen, az po metodyke
monitoringu i oceny skutecznosci podjetych dziatann. SCOT', a w razie braku planu

spéjnosci terytorialnej, PLU, muszg by¢ zgodne z trescig SRCE.

5 Art. 172 Ustawy z 20 lipca 2017 r. Prawo wodne, Dz. U. 2017 poz. 1566.
% Plan de Prévention des Risques Naturels Prévisibles (PPRNP).
54 Plan de Prévention des Risques Technologiques (PPRT).

> Directives de Protection et de Mise en Valeur des Paysages.

8 Dekret n° 2007-212 z 4 stycznia 2007 r. (Décret n” 2007-21 du 4 janvier 2007 portant approba-
tion de la directive de protection et de mise en valeur des paysages des Alpilles).

5% Dekret n° 2008-189 z 27 lutego 2008 r. (Décret n® 2008-189 du 27 février 2008 portant appro-
bation de la directive de protection et de mise en valeur des paysages du Mont-Saléve).

550

Schéma régional de cohérence écologique (SRCE).
U Trame verte et bleue (TRB).
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Regionalny plan kopalni (SRC)*? okresla warunki prowadzenia dziatalnosci
odkrywkowej i budowania kopalni gtebinowych oraz zawiera list¢ lokalizacji, gdzie
wydobywa si¢ mineraly oraz tych, gdzie zasoby geologiczne pozwalaja na urucho-
mienie wydobycia. SRC reguluje wiele aspektéw tak specyficznego zagospodarowa-
nia przestrze.in.m.in. wyznaczajac cele w zakresie monitorowania i ograniczania
wplywu dzialalno$ci wydobywczej na srodowisko, a takze wytyczne dotyczace za-
gospodarowania wyrobisk®*. W Polsce, gdzie przepisy nie przewiduja regionalnego
planu specjalistycznego o tym charakterze, miejscowe plany ogélne moga obejmo-
wac¢ jedynie wycinek obszaru gminy, totez zazwyczaj uchwalane sg ad hoc akty obej-
mujace jedynie teren planowanej inwestycji wydobywcze;.

- specjalistyczne akty, ktére wigzg zaréwno SCOT, jak i 2ZUlub mape minng

Chodzi o akty, ktére wprowadzaja ograniczenia planistyczne na poziomie lokal-
nym, gdzie, mimo uchwalenia SCO7 tre$¢ PLUlub mapy gminnej musi je bra¢ pod
uwage. Wiekszosé¢ z nich jest ponadto wigzaca dla inwestoréw, gdyz tres¢ decyzji
planistycznych takze musi by¢ zgodna.

Plany zagrozenia hatasem (PEB)** powstaly, aby opanowac zagospodarowanie
obszaréw przylegajacych do lotnisk. Kazdy PEB zawiera sprawozdanie wprowa-
dzajace, ktére, na podstawie zalozen rozwoju transportu lotniczego, planéw rozbu-
dowy infrastruktury oraz obowiazujacych procedur ruchu powietrznego, wyznacza
strefy ekspozycji na halas. Do sprawozdania jest dolaczony dokument graficzny
prezentujacy poszczegélne strefy podzielone na kategorie w zaleznosci od nateze-
nia czynnika szkodliwego. Na obszarach tych obowiazuje zakaz stawiania nowych
czy rozbudowy istniejacych juz budynkéw, jesli prowadzi to do powigkszenia popu-
lacji narazonej na hatas®*. Rozbudowa nieprowadzaca do powickszenia zdolnosci
przyjmowania mieszkaricéw, jest dozwolona. W strefach ekspozycji na halas jest
takze zakazane stawianie budynkéw uzytku publicznego, chyba ze ich przeznacze-
nie jest zwigzane z transportem lotniczym lub jest niezbedne do zaspokajania zy-
wotnych potrzeb populacji zamieszkujacej strefe.

Postanowienia PEB wiazg lokalne plany zagospodarowania, zaréwno SCOT*®,
jak i PLUP" muszg by¢ z nimi zgodne. Co wigcej, takze decyzje planistyczne muszg

592 Schéma régional des carriéres (SRC).

>3 Art. L515-3 kodeksu ochrony $rodowiska.
54 Plan d’Exposition au Bruit (PEB).

5% Art. L112-10 kodeksu urbanistycznego.
5% Tamze, art. L131-1, 12°.

557 Tamze, art. L131-4, 5°.
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przestrzegaé tresci PEB**®. W Polsce zagrozenie halasem jest ujete w przepisach
o ochronie §rodowiska, ktére wymagaja sporzadzenia strategicznych map hatasu
oraz programéw ochrony srodowiska przed hatasem®™’, a ograniczenia z nich wy-

nikajace s3 uwzgledniane w miejscowych planach zagospodarowania przestrzeni*®.

Plan mobilnosci miejskiej (PDU)**' ma na celu poprawi¢ bezpieczeristwo
przemieszczania si¢, zapewnic¢ réwnowage miedzy potrzeba mobilnosci a ochrong
srodowiska i zdrowia publicznego oraz ograniczanie ruchu samochodowego wraz
z potrzebg rozwijania transportu publicznego i srodkéw przemieszczania sig, emi-
tujacych jak najmniej zanieczyszczen. PDU okresla zasady organizacji transportu
0s6b i towaréw w gminach, ruchu kotowego oraz postoju pojazdéw. Plan wyznacza
obszary, na ktérych dostgpnos¢ transportu publicznego pozwala ograniczy¢ lub zli-
kwidowa¢ obowiazki nalozone przez PLU w zakresie minimum miejsc parkingo-
wych, jakie inwestorzy muszg zapewni¢ przy realizacji budynkéw o przeznaczeniu
innym niz mieszkaniowe®*2. Postanowienia PDU muszg by¢ zgodne z wytycznymi
S§COT, a konkretnie z trescia PADD, ale jednocze$nie sg wigzace dla PLU i map
gminnych. Decyzje planistyczne nie muszg by¢ zgodne z PDU, chyba ze plan mo-
bilnosci miejskiej stanowi integralng czes¢ PLU, co jest mozliwe w przypadku, gdy
ten obejmuje wiele gmin.

Miejscowy plan mieszkaniowy (PLH)** jest uchwalanym na okres szes-
ciu lat aktem planowania polityki mieszkaniowej w zakresie lokali publicznych
i prywatnych, zagospodarowania istniejacych budynkéw, nowych inwestycji oraz
w odniesieniu do potrzeb poszczegélnych grup spolecznych®. Bazujac na przepro-
wadzonej diagnozie funkcjonowania rynku mieszkaniowego i dostepnosci lokali,
PLH definiuje cele i zasady polityki majacej na celu zaspokojenie potrzeb mieszka-
niowych, rewitalizacj¢ miast, réznorodno$¢ spoleczng oraz poprawe dostepu oséb
niepelnosprawnych do budynkéw. Aby zapewni¢ zréwnowazony podzial podazy
mieszkan miedzy poszczegdélnymi dzielnicami gminy oraz pomiedzy gminami,
PLH okresla dla kazdego obszaru liczbe i typ mieszkan, jakie maja by¢ wybudo-
wane, liczbe i charakter lokali juz dostepnych, a takze srodki, gtéwnie w postaci te-
renéw pod zabudowe, pozwalajace na osiagniecie wyznaczonego celu. PLH zawiera

5% Tamze, art. .112-10.

559 Art 112a Ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, Dz. U. 2001 nr 62 poz. 627.
50 Tamze, art. 73.

%! Plan de déplacements urbains (PDU).

%62 Art. L1214-4 kodeksu transportowego (Code des transports).

63 Programme local pour 'habitat (PLH).

564 Art. L302-1 kodeksu budowlanego i mieszkaniowego (Code de construction et de 'habitation).
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tez kalendarz zakladanej realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji infra-
strukturalnych na terenie gminy lub zwigzku gmin.

Tres¢ PLH musi by¢ zgodna z wytycznymi SCOT, w szczegdlnosci dotycza-
cymi zréwnowazonej podazy mieszkari oraz musi bra¢ pod uwage postanowienia
PDU. Miejscowy plan urbanistyczny lub mapa gminna musza by¢ zgodne z PDU,
a cele w nim zawarte muszg wrecz by¢ przepisane do PLU.

Regionalny plan klimat-powietrze—energia (SRCAE)** definiuje cele jakos-
ciowe i ilosciowe w zakresie energii, jakosci powietrza, ograniczania zmian kli-
matycznych. Jest to dokument wyznaczajacy wytyczne w celu poprawy jakosci
powietrza, ograniczania emisji zanieczyszczen, zréwnowazonej gospodarki ener-
getycznej, wyznaczajacy migdzy innymi obszary o charakterystyce sprzyjajacej za-
gospodarowaniu ich pod energetyke wiatrows i okreslajacy mozliwosci poprawy
efektywnosci energetycznej budynkéw. Docelowo, SRCAE ma by¢ integralng czes-
cig SRADDET. Tres¢ PDU musi by¢ zgodna z SRCAE, akty planistyczne musza
uwzgledniaé¢ wytyczne w nim zawarte.

Lokalny plan klimat-powietrze—energia (PCAET)**® obowigzuje jako uzu-
pelnienie SRCAE na szczeblu gminy lub zwigzku gmin liczacych powyzej 20 tys.

mieszkancéw®’

. Plan zawiera przeglad zrédet emisji gazéw, opisuje wskazniki po-
miaru, stawia prognozy, a takze wyznacza cele ograniczania emisji. W dziedzinie
energii PCAET wskazuje m.in. kierunki rozwoju infrastruktury pod katem opty-
malnej dystrybucji energii, mozliwosci rekuperacji czy zwigkszenia udzialu odna-
wialnych zrédel energii. Podobnie jak na szczeblu regionalnym, tres¢ PDU musi

by¢ zgodna z PCAET, a PLU lub mapa gminna muszg uwzglednia¢ jego wytyczne.
Plan ochrony i waloryzacji (PSMV)**® jest aktem wydawanym przez wladze

centralne w celu ochrony dziedzictwa archeologicznego, architektonicznego, miej-
skiego i krajobrazowego na terenie gminy lub zwigzku gmin®®’. Plan sktada si¢ ze
sprawozdania wprowadzajacego, rozporzadzenia wraz z dokumentami graficznymi
i wytycznych planistycznych. Sprawozdanie przedstawia polityke gminy w zakresie
ochrony dziedzictwa oraz uzasadnia metod¢ wyznaczania obszaru objetego PSMV.
Sprawozdanie wyjasnia tez, w jaki sposéb plan wlaczy si¢ w lokalny porzadek pla-
nistyczny pod katem wyzwan ochrony srodowiska.

565

Schéma régional climat air énergie (SRCAE).

%6 Plan climat-air-énergie territorial (PCAET).

57 Ustawa n° 2015-992 z 17 sierpnia 2015 r. (Loi n° 2015-992 du 17 aott 2015 relative a la trans-
ition énergétique pour la croissance verte).

568

Plan de sauvegarde et de mise en valeur (PSMV).
*9 Art. L313-1 kodeksu urbanistycznego i L631-3 kodeksu dziedzictwa.
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Rozporzadzenie PSMV wskazuje budynki i ich zewnetrzne badZ wewnetrzne
czegdci, ktérych rozbidrka lub czg¢$ciowy demontaz sg zakazane, a wszelka mody-
fikacja jest szczegélowo uwarunkowana. Pojedyncze elementy architektoniczne
lub dekoracyjne, jak i dobra ruchome trwale zespolone z budynkiem, réwniez
moga podlega¢ ochronie. Rozporzadzenie moze tez uprawnia¢ organy admini-
stracji do nakazania rozbiérki lub modyfikacji budowli, jesli ich wyglad narusza
jedno$¢ estetyczng otoczenia, a nawet rozbiérki budynkéw w dobrym stanie tech-
nicznym i estetycznym, jesli PSMV przewiduje na danym obszarze stworzenie ot-
wartej przestrzeni. Rozporzadzenie moze tez stanowi¢ stuzebnosci planistyczne
nakazujace uzywanie konkretnych materialéw przy budowie lub renowacji budyn-
kéw, ale i przestrzeni publicznej (np. chodnika). Dokumenty graficzne przedsta-
wiajg teren objety planem. PSMV musi by¢ zgodny z PADD miejscowego planu
urbanistycznego, jednakze na wyznaczonym obszarze, w kwestiach mu wlasciwych

PSMYV zastepuje PLU.

IV.5. Partycypacja spoleczna w planowaniu przestrzeni
iw ocenie srodowiskowej

Podniesiona do rangi zasady konstytucyjnej*”, partycypacja spoteczna w procedu-
rze planistycznej we Francji realizuje si¢ gléwnie poprzez konsultacje spoleczne.
Fundamentalnie przestankami do przeprowadzenia konsultacji jest potencjalne na-
ruszenie przez plan swobody dysponowania nieruchomoscia przez jej wlasciciela
oraz wplyw dokumentu na $rodowisko naturalne.

Konsultacje sa prowadzone na dwdch etapach procedury planistycznej: uzgod-
nienia (concertation) w fazie powstawania aktu miejscowego, zanim zostanie wy-
konana ocena wplywu na srodowisko oraz badanie opinii publicznej (enguéte
publique), w stadium zatwierdzania aktu miejscowego, po wykonaniu oceny
wplywu. Konsultacje spoleczne s3 wymagane nie tylko w odniesieniu do aktu pla-
nistycznego, ale réwniez do decyzji administracyjnej w sprawie projektu inwesty-
¢ji budowlanej lub projektu zagospodarowania przestrzeni, jesli ma on znaczacy
wplyw na otoczenie®”’. Na wstepie trzeba zaznaczyd, ze rezultat konsultacji prze-
prowadzonych na obu etapach nie wigze organéw planistycznych, niemniej dostar-
cza im dodatkowej informacji o szczegétowych aspektach, a takze o potencjalnych
zagrozeniach, jakie niesie ze sobg projekt planu lub decyzji planistycznej, w tym
o przedmiocie przyszlych sporéw administracyjnych.

570 Art. 7 Konstytucyjnej Karty Ochrony Srodowiska (Charte constitutionnelle de lenvironnement).

7t Lista projektéw podlegajacych konsultacjom spolecznym figuruje w art. R103-1 kodeksu urba-
nistycznego.
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Warto uja¢ osobno partycypacje spoleczna w postaci uzgodnieni przeprowa-
dzanych na poczatkowym etapie tworzenia planéw i decyzji planistycznych oraz
obowigzek konsultacji polegajacych na badaniu opinii publicznej na koricowym
etapie, przed uchwaleniem tychze.

a) Uzgadnianie w procesie planistycznym

Obowiazek uzgadniania jest dwojaki, z jednej strony wynika z przepiséw urbani-
stycznych. Uzgadnianie projektu aktu planistycznego jest obowigzkiem cigzacym
na organach, ktére w swietle przepiséw sg autorami planu zaréwno w procedurze
sporzadzania, jak i przegladu SCO7"i PLUP™. Jesli chodzi o mape gminng, obo-
wigzek konsultacji spolecznych na tym etapie ogranicza si¢ do podania projektu
mapy do wiadomosci®”. Uzgodnienia obejmuja takze projekty utworzenia obsza-
réw wspoélnego zagospodarowania ZA4C, projekty rewitalizacji obszaréw miejskich,
projekty budowlane lub zagospodarowania przestrzeni mogace w znaczacy sposéb
zmieni¢ najblizsze otoczenie, w odniesieniu do dziatalnosci gospodarczej lub §ro-
dowiska naturalnego®.

Z drugiej strony, obowiazek przeprowadzenia uzgodnieri wynika z przepiséw
srodowiskowych. Chodzi tu zaréwno o projekty aktéw, jak i decyzji planistycznych,
ktére z uwagi na ich potencjalny wplyw na srodowisko naturalne podlegaja ocenie
wplywu i w zwigzku z tym muszg tez by¢ przedmiotem uzgodnieri®”.

Konsultacje spoteczne niektérych planéw specjalistycznych, jak np., wspo-
mniane wczesniej, PPRT, SDAGE, PGRI, s3 przedmiotem osobnych procedur.
Istnieja réwniez procedury, ktére sa stosowane wylacznie w odniesieniu do pro-

°76 i uzgodnienia z inicjatywy spo-

jektow inwestycji: uzgodnienia fakultatywne
tecznej®”.

Aby zapewni¢ spoleczenstwu rzeczywisty wplyw na ksztalt polityki plani-
stycznej, procedura uzgadniania jest uruchamiana we wezesnym stadium two-
rzenia aktu, gdy mozna go jeszcze swobodnie modyfikowac®”®. Procedura trwa
przez caly okres powstawania aktu az do jego uchwalenia, pozwalajac miesz-

karicom, lokalnym stowarzyszeniom oraz pozostalym osobom zainteresowanym

572 Art. L103-2 kodeksu urbanistycznego.

73 Tamze, art. 1L.132-3.

7 Tamze, art. R 103-1.

57 Art. L121-15-1 kodeksu ochrony srodowiska.

576 Concertation facultative.

ST7 Concertation dans le cadre du droit 4 initiative.

°8 Conseil d’Etat, 21 czerwca 1996, Association Aquitaine Alternatives, Lebon T. 1232.
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na dyskusje o przydatnosci planu, celach i kierunkach zagospodarowania, jakie
wyznacza, o wyzwaniach spoleczno-ekonomicznych, ktére si¢ z nim wigza i ich
wplywie na srodowisko®”.

Przepisy urbanistyczne nie okreslaja szczegélowo przebiegu uzgodnien, ogra-
niczajac si¢ do wymogu, by caly proces pozwalal zainteresowanym, przez wystar-
czajgco dlugi czas i przy uzyciu $rodkéw dostosowanych do ich potrzeb, na dostep
do informacji o projekcie aktu, do zgloszonych juz uwag i opinii, a takze na zgta-
szanie wlasnych obserwacji i propozycji, ktére sa rejestrowane i udostgpniane przez
organ odpowiedzialny za uzgodnienia®*.

Organ ma obowigzek okresli¢ zasady ad hoc, na jakich beda przebiegac uzgod-
nienia projektu aktu oraz wyznaczy¢ cele tych konsultacji, jednakze niedostateczne
okreslenie jednych badz drugich nie moze stanowi¢ skutecznego zarzutu niezgod-
nosci aktu planistycznego z prawem®®.

Po zakoriczeniu uzgodnier, ten sam organ sporzadza z nich sprawozdanie®®,
ktére jest przyjmowane droga uchwaly rady gminy lub wlasciwego organu kolegial-
nego w przypadku zwiazku gmin. Sprawozdanie z uzgodnieri jest dolaczane do do-

kumentacji badania opinii publiczne;.
b) Badanie opinii publicznej w ocenie $rodowiskowej

Przepisy wprowadzajace do porzadku prawnego system ocen oddzialywania
na $rodowisko sg transpozycja zbioru dyrektyw unijnych®® regulujacych te dzie-
dzing, a uwzglednianie aspektu wplywu na srodowisko decyzji i ukierunkowan
polityki planistycznej, a, tym samym, zaréwno decyzji, jak i aktéw planistycz-
nych, stato si¢ fundamentalng zasada wpisana do preambuly kodeksu urbani-
stycznego®®. System polega na obowiazku sporzadzenia raportu oceniajacego
wplyw planu na srodowisko, przeprowadzeniu wymaganych konsultacji i, na ko-
niec, na obowigzku uwzglednienia jednego i drugiego podczas podejmowania
decyzji*®.

79 Art. L103-2 kodeksu urbanistycznego.

80 Tamze, art. L103-4.

81 Conseil d’Etat, 5 maja 2017, n” 388902, Commune de Saint-Bon-Tarentaise.

*82 - Art. L103-6 kodeksu urbanistycznego.

58 Dyrektywa Rady 85/337/EWG 7z 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych

przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko naturalne oraz dyrektywy

zmieniajace 2001/42/EWG, 2011/92/UE i 2014/52/UE.
8 Art. L104-1 1 R104-1 kodeksu urbanistycznego.
585 Art. L122-1-111 i L122-4-1 2° kodeksu ochrony srodowiska.
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- tres$¢ oceny Srodowiskowej

Ocena wplywu projektu dokumentu planistycznego na srodowisko zawiera 7¢-
sumé przeznaczenia dokumentu, jego tresci oraz relacji z innymi aktami urbani-
stycznymi, analiz¢ pierwotnego stanu srodowiska i perspektyw jego przemian, opis
i ewaluacje wplywu poszczegélnych zasad i ukierunkowari projektu na srodowisko,
uzasadnienie kierunkéw i decyzji planistycznych zawartych w projekcie, prezenta-
¢je srodkéw przedsiewzietych, aby uniknaé, ograniczy¢, a w ostatecznosci skom-
pensowac negatywne oddziatywania wdroZonego planu.

Ocena zawiera takze opis wskaznikéw, kryteriow i metod przyjetych do le-
dzenia rzeczywistego oddziatywania planu na srodowisko oraz opis metody, wedle
ktorej ta ocena zostata wykonana. Srodowisko naturalne jest ujmowane w ocenie
we wszystkich aspektach: populacji, zdrowia ludzkiego, bior6znorodnosci, gleby,
wody, powietrza i klimatu, dziedzictwa kulturowego i krajobrazowego, jak réw-
niez zalezno$ci pomigdzy powyzszymi. Ocena musi by¢ proporcjonalna do za-
kresu planowanej ingerencji na badanym obszarze (charakter dopuszczonej na nim
dziatalnosci) oraz do wrazliwosci przyrodniczej obszaru, na ktéry bedzie wptywaé
dzialalnos¢ ludzka wynikajaca z realizacji zalozen aktu planistycznego.

Raport z oceny oddzialywania planu jest opiniowany przez organ ds. ochrony
srodowiska’®. Zaréwno opinia wydana przez organ, jak i ocena oddziatywania
na $rodowisko sa zalaczane do dokumentacji badania opinii publicznej. Doku-
menty te nie s jednak aktami prawnymi, a jedynie uzasadnieniami aktu plani-
stycznego, ktérego czgs$¢ stanowig.

—  zakres badania opinii publicznej w ocenie $rodowiskowej

W odréznieniu od uzgadniania, ktére dotyczy ogélu aspektéw powstajacego do-
piero aktu lub decyzji planistycznej, badanie opinii publicznej odnosi si¢ do go-
towych dokumentéw i decyzji, ktére moga wywiera¢ wplyw na srodowisko
naturalne®”. Wymog przeprowadzenia enguéze publigue obejmuje wiec wigkszosé
planéw i wytycznych, zaréwno na szczeblu regionalnym (np.: SDRIF%, P4D-
DUC, §4R), jak i lokalnym (SCOZ**, PLU, mapy gminne), a takze plany specja-
listyczne (np. PEB).

5% Tamze, art. R104-25.

87 Art. L123-1 kodeksu ochrony srodowiska.
*88  Art. R104-4 kodeksu urbanistycznego.

8 Tamze, art. R104-7.



144 Prawne podstawy zarzadzania procesami urbanizacji. ..

Miejscowy plan urbanistyczny i mapa gminna podlegaja jednak temu wymo-
gowi tylko w kilku sytuacjach: kiedy ich tre$¢ moze mie¢ znaczacy wplyw na sro-
dowisko z uwagi na powierzchnie obszaru ich zastosowania, na charakter i zakres
planowanego zagospodarowania lub tez z uwagi na wrazliwos¢ przyrodnicza obszaru,
ktorego dotyczy (np. kiedy calo$é lub cz¢$¢ terenu gminy nalezy do obszaru Natura
2000)***. Ocena oddziatywania na srodowisko musi tez by¢ uwzgledniona w procesie
powstawania PLU i mapy gminnej, jesli zawieraja one postanowienia planu mobil-
nosci miejskiej PDUP. Proces przegladu aktéw planistycznych wymaga nowej oceny
oddziatywania lub aktualizacji oceny wykonanej w trakcie ich tworzenia®?.

Badanie opinii ma na celu zapewni¢ dostep do informacji, aktywne uczestnicze-
nie spolecznosci, a takze wzigcie pod uwage interesu oséb trzecich nie tylko w proce-
sie powstawania, ale takze przegladu i modyfikacji aktu planistycznego®”. Zwolnione
z tego obowigzku sa, w zasadzie, tylko plany i wytyczne nietworzace stuzebnosci
uzytku publicznego skutecznych wobec uzytkownikéw gruntu (np. DZ4DD).

Brak planu zagospodarowania przestrzeni na terenie gminy nie zwalnia jej
z obowigzku badania opinii publicznej, kiedy planowana decyzja wladz wplywa
na korzystanie z prawa wlasnosci do nieruchomosci lub wywiera wplyw na §rodo-
wisko naturalne, np. gdy rada gminy zamierza uchwali¢ na pewnym obszarze za-
sady ochrony dziedzictwa przyrodniczego albo krajobrazowego®*.

—  procedura badania opinii publicznej

W przeciwieristwie do trybu uzgadniania, przepisy szczegélowo okreslaja wa-
runki badania opinii publicznej, za ktére odpowiada organ wlasciwy do uchwalenia

5% Uchwata lub zarzadzenie

aktu planistycznego, bedacego przedmiotem badania
o jego przeprowadzeniu musi by¢ podjete co najmniej 15 dni przed datg rozpocze-
cia badania opinii** i okresla¢ przedmiot badania, opis projektu planu, dane oséb
odpowiedzialnych za przygotowanie projektu lub organu upowaznionego do udo-
stepniania informacji na jego temat, adres strony internetowej zawierajacej zabez-
pieczony rejestr uwag, opinii i propozycji sktadanych przez uczestnikéw badania
lub adres mailowy, na ktéry moga oni je przesyta¢ oraz daty, godziny i adres, gdzie

50 Tamze, art. R104-9.

1 Tamze, art. L104-2.

%2 Tamze, art. L104-3 i R104-2.

%% Art. L153-41 kodeksu urbanistycznego (modyfikacja PLU).
3% Tamze, art. L111-22.

%5 Art. L123-3 kodeksu ochrony srodowiska.

3% Tamze, art. .L123-9.
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komisja ds. badania opinii b¢dzie do dyspozycji uczestnikéw, az wreszcie przedzial
czasu oraz miejsce, w tym adres strony internetowej, w ktérym beda dostepne wy-
niki badania. Wyznaczany jest tez komisarz odpowiedzialny za przebieg badania
przez okres jego trwania, ktéry nie moze by¢ krétszy niz 30 dni.

Ogloszenie o badaniu opinii nalezy zamiesci¢ dwukrotnie w dwéch organach
prasy miejscowej lub regionalnej, a jesli plan ma charakter ponadlokalny, w dwéch or-
ganach prasy krajowej, raz, co najmniej 15 dni przed rozpoczgciem badania i drugi raz,
w ciagu pierwszych 8 dni badania. Ogloszenie pojawia si¢ tez na stronie internetowej
organu organizujacego badanie i na plakatach 15 dni przed rozpoczgciem i jest do-
stepne przez caly okres trwania badania opinii publicznej. Ogloszenie musi okresla¢
przedmiot badania, date rozpoczecia, okres trwania, sposoby uzyskania bezplatnego
dostepu do projektu planu oraz tres¢ decyzji, jaka ma by¢ podjeta po zakoriczeniu ba-
dania®’. Ogloszenie zawiadamia takze o raporcie z oceny wplywu projektu na sro-
dowisko lub podaje informacje o aspektach srodowiskowych przedmiotu badania, jak
réwniez adres strony internetowej, gdzie te dokumenty sa bezplatnie dostepne®*.

Po uplywie przewidzianego na badanie okresu rejestr zawierajacy uwagi, opi-
nie i propozycje jest zamykany i przekazywany przez komisarza, wraz z syntezg ba-
dania, organowi tworzacemu akt planistyczny, ktéry nastepnie zglasza obserwacje.
Synteza badania musi wiernie odtwarza¢ wyrazone przez badanych opinie i uwagji,
jak tez obserwacje organu oraz zawiera¢ analiz¢ przedstawionych propozycji®”.

W osobnym dokumencie, komisarz zawiera osobiste konkluzje wraz z uza-
sadnieniem, popierajace projekt planu, z zastrzezeniami lub bez, albo wprost nie-
sprzyjajace projektowi w ksztalcie poddanemu badaniu, i przekazuje je organowi
tworzacemu akt planistyczny. Synteza i konkluzje sa nastepnie publicznie dostepne
w urzedach gmin, ktére uczestniczyly w badaniu opinii oraz na prefekturach kaz-
dego departamentu, ktérego obszar byl nim objety, przez rok. Ponadto przez taki
sam okres oba dokumenty sa dostepne na stronie internetowej, na ktérej opubliko-
wano ogloszenie o badaniu.

Badanie opinii publicznej ma charakter konsultacyjny, tres¢ konkluzji komisarza
nie wigze organu tworzacego akt planistyczny, jednakze uwagi i propozycje badanych
powinny by¢ przezen rozwazone®”. W praktyce oznacza to, ze organ kompetentny
do uchwalenia aktu omawia konkluzje komisarza podczas debaty nad jego projektem.
Jesli, w nastepstwie badania, wprowadzane s3 istotne zmiany do projektu, organ ten
moze uchwali¢ przeprowadzenie uzupelniajacego badania opinii publiczne;j.

%7 Tamze, art. 1L123-10.

38 Tamze, art. R123-9.

5% Tamze, art. L123-15 1 R123-19.
60 Tamze, art. L123-1.






Rozdziat V.
Prawne podstawy zarzadzania
procesami urbanizacji w Niemczech

V.1. System polityczny i administracyjny

Republika Federalna Niemiec (82,7 mln ludnosci, 357 582 km” powierzchni) to re-
publikariskie paristwo federalne, ktore sktada si¢ z 16 krajow zwiazkowych (Zander)
posiadajacych, tak jak i federacja (Bund), wszystkie atrybuty prawne paristwa®”,
w tym wlasne konstytucje, wladze ustawodawcze, wykonawcze i sadownicze.
Obszary czterech krajéw zwigzkowych — Badenii-Wirtembergii, Bawarii, Hesji,
Nadrenii Pétnocnej-Westfalii, podzielone sg facznie na 19 okregéw rzadowych (Re-
glerungsbezirke), ktére stanowig jednostki rzgdowej administracji ogélnej — w pozo-
stalych krajach takie jednostki administracyjne nie wystepuja. W Bawarii istnieje
7 jednostek samorzadu regionalnego, pokrywajacych sie terytorialnie z okregami
rzadowymi. Ponadto, kraje zwigzkowe podzielone sa w drodze ustaw krajow zwiaz-
kowych tacznie na 115 regionéw planistycznych (Planungsregionen) — wyodrebnio-
nych obszaréw wspétdzialania rzadéw krajowych i jednostek samorzadu lokalnego
w planowaniu regionalnym. Lokalng administracje¢ samorzadowg tworza w krajach
zwigzkowych tacznie 294 powiaty (Landkreise) i 11 004 gmin ( Gemeinde) oraz 107
miast na prawach powiatu (£rezsfreie Stidre), ktére wykonujg jednoczesnie zadania
gmin i powiatéw®®.

Zasady porzadku przestrzennego (Grundsitze der Raumordnung) oraz or-
ganizacje¢ i kompetencje wladz federalnych oraz krajowych, w tym regionéw
planistycznych, jak i zasady postgpowania w sprawach okreslania sposobu po-
rzadkowania przestrzeni (Raumordnungsverfahren) okresla uchwalona w 1965 r.

0t T. Maunz, r. Zippelius, Deutsches Staatsrecht, Monachium 1994, 103.

€2 Dane za: Statistisches Bundesamt, Szzziszisches Jabrbuch 2019. Deutschland und Internationales,
Wiesbaden 2019, 26, 29.
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ustawa o porzadku przestrzennym (Raumordnungsgesetz, dalej ROG)*®. W celu
rozszerzenia i uszczegélowienia znajdujacych sie w ROG federalnych przepiséw
dotyczacych planowania krajowego i regionalnego parlamenty wszystkich krajéw
zwigzkowych, jeszcze w latach 70. XX w., z wyjatkiem parlamentéw tzw. ,miast-
-panistw” (Berlina, Bremy i Hamburga), przyjety ustawy o planowaniu krajowym
(Landesplanungsgesetze)®™. Zasady planowania zabudowy (Grundesitze der Baule-
itplanung) na poziomie lokalnym oraz organizacje i kompetencje gmin w zakresie
planowego wykorzystania terenéw pod zabudowe reguluje federalna ustawa — Ko-
deks planowania miejscowego (Baugesetzbuch, dalej BauGB)** z 1960 r.

Obok ustawy o porzadku przestrzennym i Kodeksu planowania miejscowego,
szereg ustaw daje podstawy organom administracji publicznej do uchwalania pla-
néw, w ktérych podejmowane s3 rozstrzygniecia odnoszace si¢ do przestrzeni, za-
réwno o charakterze ochronnym, zakazujace badz nakazujace okreslone zachowanie
w przestrzeni, jak i realizujace inwestycje celu publicznego. Ustawy te wprowadzaja
kompetencje do przyjmowania planéw o charakterze przestrzennym, ktére wiaza

albo wylacznie organy administracji, albo takze podmioty prywatne (Fachplanung).
V.2. Zasady porzadku przestrzennego

V.2.1. Uwagi wstepne

System planowania przestrzennego w RFN porzadkuja dwa podstawowe poje-
cia — ,przestrzeni” (Raum) oraz ,miejsca’ (Ord). Pierwsze pojecie — przestrzen —
odnosi si¢ do terytorium calego paristwa federalnego ( Gesamitraum) i jego czgsci
(72ilrdume), wyznacza zakres zadan i odpowiedzialnosci administracji rzadowej
tederacji i krajéw zwigzkowych w zakresie uporzadkowanych dziatan podmiotéw
publicznych na obszarze calego panstwa i wyodrebnionych w tym celu jego czesci,
przy pomocy planéw porzadku przestrzennego. Drugie pojecie — miejsce — odnosi

605 In der Fassung der Bekanntmachung vom 22. Dezember 2008 (BGBL I S. 2986), das zuletzt
durch Artikel 2 Absatz 15 des Gesetzes vom 20. Juli 2017 (BGBL1 S.2808) geindert worden ist.

U. Steiner, Raumordnungs — und Landesplanungsrechz, [w:] U. Steiner (red.), Besonderes Verwal-
tungsrecht, Heidelberg 1995, 722.

605 In der Fassung der Bekanntmachung vom 3. November 2017 (BGBL I S. 3634). Ustawe te,
zgodnie z sugestia Andrzeja Jedraszki, nazywam ,Kodeksem planowania miejscowego”, trafnie
bowiem Jedraszko zwraca uwagg, ze dostowne tlumaczenie tytutu tego aktu prawnego jako ,,Ko-
deks budowlany” nie oddaje jego tresci, ktéra w istocie dotyczy spraw zwigzanych z planowaniem
zabudowy, gospodarkg nieruchomosciami oraz rewitalizacja zabudowy, natomiast kwestie regu-
lowane w Polsce przez prawo budowlane normowane s3 w RFN w odrebnych ustawach o po-
rzadku budowlanym (Bauordnungen) przyjmowanych przez parlamenty krajow zwigzkowych,
zob. A. Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce— drogi i bezdroza regulagyi ustawowyeh,
Warszawa 2005, 30.

604
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si¢ do osadniczo wykorzystywanych fragmentéw przestrzeni, posiadajacych swoje
centrum i granice przestrzenne, wyznacza takze zakres zadan i odpowiedzialno$ci
samorzadowej gminy za porzadek budowlany, realizowany przy pomocy planéw
budowlanych (Bauleiiplane).

Pojecia przestrzeni i miejsca nie s3 przeciwstawne, lecz komplementarne,
przestrzen bowiem rozumiana jest jako uporzadkowana hierarchicznie i po-
wigzana infrastrukturalnie sie¢ miejsc o réznym stopniu centralnosci (zentrale
Orte)®®, uzupelniona ,przestrzeniami wolnymi” (Freirdume), czyli przestrzeniami
niewykorzystywanymi w sposéb zorganizowany na cele osadnicze. Kategorie
miejsc centralnych ustalane sa w ustawach o planowaniu krajowym uchwalanych
przez parlamenty poszczegélnych landéw, a hierarchia miejsc centralnych usta-
lana jest w przyjmowanych rozporzadzeniami przez wlasciwych ministréw rzadéw
krajowych planach porzadku przestrzennego obejmujacych obszar catego kraju
zwigzkowego i w planach regionéw (Regionalplane) stanowigcych uszczegétowie-
nie planéw krajowych.

Pojecie porzadku przestrzennego zostalo wprowadzone do prawa publicz-
nego RFN ustawg o porzadku z 8 kwietnia 1965 r. Gléwnym zalozeniem ROG
bylo, aby rozwdj obszaru calej federacji (Gesamtraum) i jej czeéci (Teilraume) — ro-
zumianych jako obszary krajéw zwigzkowych i ich regionéw planistycznych®”’, nie
odbywal si¢ bez podstaw prawnych oraz bez stosowania efektywnego prawnie in-
strumentarium procesowego (procedury) i materialnego (plany). Federalna ustawa
o porzadku przestrzennym reguluje tylko procesy i akty prawne stuzace porzadko-
waniu przestrzeni, ktére wigza podmioty wiadzy publicznej, dzielac w tym zakresie
kompetencje pomiedzy rzad federalny i rzady krajéw zwigzkowych. Przyjmowane
na podstawie ustawy plany porzadku przestrzennego nie wigza podmiotéw prywat-
nych, szerzej zewnetrznych wobec paristwa.

Uchwalona w 1965 roku, ustawa byta wielokrotnie nowelizowana, ostat-
nio zmieniona zostala przez ustawe o nowym brzmieniu ustawy o porzadku
przestrzennym i o zmianie innych przepiséw (Gesetz zur Neufassung des
Raumordnungsgesetzes und zur Anderung anderer Vorschriften) z 22 grudnia
2008 r. (BGBL. I S. 2986), ktéra zostala przyjeta w efekcie tzw. reformy fede-
ralizmu (Féderalismusreform) z 2006 r., porzadkujacej w wyniku nowelizacji
Ustawy Zasadniczej (Grundgesetz) kompetencje pomiedzy federacja a krajami

606 Koncepcja miejsc (osrodkéw) centralnych nawigzuje do teorii W. Christallera zaprezentowanej
w wydanej w 1933 . pracy Die zentralen Orte in Siiddeutschland: polskie wydanie: W. Christaller,
Osrodki centralne w poludniowych Niemczech, Instytut Geografii Polskiej Akademii Nauk, 1, War-
szawa 1963.

607 K. Werk, [w:] A. Schumacher, K. Werk, J. Albrecht, Raumordnungsgesetz. Kommentar, Wiesba-
den 20202, 51.
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zwigzkowymi. W efekcie tej reformy, zostala m.in. zniesiona kategoria tzw.
y2ustawodawstwa ramowego” (Rhamengesetzgebung), pozwalajaca na tworze-
nie przez parlament federalny ustaw, ktérych dopelnienie tresciowe stanowily
ustawy krajowe, w ramach ktérego w latach 60. XX w. zostala uchwalona ROG.
Po reformie, kwestie porzadku przestrzennego mieszczg si¢ w konstytucyj-
nej kategorii ,ustawodawstwa konkurencyjnego” (konkurrierende Gesetzgebung),
czyli takiego, ktére moze by¢ regulowane — teoretycznie odmiennie na terenie
poszczegdlnych krajow zwiazkowych, o ile nie zostalo uregulowane jednoli-
cie ustawg federalng®®. Ze wzgledu na przyjecie nowej federalnej ustawy o po-
rzadku przestrzennym w 2008 r. kraje zwigzkowe moga w obowigzujacym stanie
prawnym przewidywac jedynie uzupelnienia i odstepstwa od przepiséw ustawy
tederalnej (Abweichungskompetenz), natomiast, nie moga tworzy¢ istotnosciowo
przepiséw odmiennych w tym zakresie od istniejacych przepiséw ROG. Zakres
regulacji, ktére moga by¢ podejmowane przez parlamenty krajéw zwiazkowych
budzi liczne spory doktrynalne®®.

Planowanie miejsc — rozumianych jako przestrzenie wielofunkcyjne, np. rejony
zabudowy mieszkaniowej albo monofunkcyjne, wielkopowierzchniowe obiekty
handlowe — odbywa si¢ na podstawie przepiséw ustawy — Kodeks planowania miej-
scowego. Ustawa ta daje organom gminy uprawnienia w zakresie planowania zabu-
dowy konkretnych miejsc oraz przeksztalcen podzialéw gruntowych, w tym takze
wywlaszczen, w zwigzku z planowanymi inwestycjami publicznymi i prywatnymi.
Kodeks planowania miejscowego wprowadza dwa rodzaje planéw stuzacych pla-
nowaniu miejsc: plan uzytkowania terenéw (Flachennutzungsplan), sporzadzany
dla obszaru gminy, jak i plan zabudowy (Bebauungsplan), jako podstawowe narze-
dzie okreslajace warunki zagospodarowania przestrzeni, analogicznie do polskiego
planu miejscowego, dla podmiotéw prywatnych.

Inne ustawy administracyjnego prawa materialnego wprowadzaja takze moz-
liwo$¢ lokalizowania poszczegdlnych elementéw sieci infrastrukturalnych, na pod-
stawie aktéw planistycznych o charakterze lokalizacyjnym, wigzacych podmioty
prywatne (np. w zakresie lokalizacji drég publicznych, instalacji oczyszczania Scie-
kéw), jak i obejmowania ochrong terenéw cennych ze wzgledéw ekologicznych czy
krajobrazowych. Ustalenia tych planéw s3 wiazace dla podmiotéw zewnetrznych
wobec administracji, tworzg tzw. planowanie fachowe (Fachplanung).

608 Sfery zycia spotecznego objete ustawodawstwem konkurencyjnym podlegaja reglamentacji usta-
wowej albo wskutek ustaw przyjetych przez parlament federacji, albo wskutek ustaw przyjetych
przez parlamenty krajéw zwigzkowych.

2 W. Hoppe, [w:] W. Hoppe, C. Bonker, S. Grotefeles, Offentliches Baurecht, Monachium
2010, 36—40.
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V.2.2. Zasada generalna (Leitvorstellung) porzadku przestrzennego

Przepisy ogélne §1-7 ROG wprowadzaja: obowigzek planowania porzadku prze-
strzennego (§ 1), zasady ustalania porzadku przestrzennego (§ 2), definicje po-
jec¢ uzytych w ustawie (§ 3), zwigzanie wymaganiami porzadku przestrzennego
wszystkich podmiotéw wladzy (§ 4), zwigzanie celami porzadku przestrzennego
wladz federacji w podejmowanych, znaczacych dla przestrzeni przedsiewzigciach
(§ 5), wyjatki i odstepstwa od stosowania celéw (§ 6), ogélne przepisy o planach
porzadku przestrzennego (§ 7).

Przepisy § 1 ROG wprowadzaja jako obowigzek okreslanie porzadku prze-
strzennego, ktéry zmierza do tego, aby cala przestrzen (Gesamstraum) RFN oraz
jej poszczegolne czesci (Teilraume) byly chronione, rozwijane i porzadkowane
w sposéb nadrzedny i calodciowy na szczeblu ponadlokalnym przez plan porzadku
przestrzennego (Raumordnungsplan). Uchwalenie planu porzadku przestrzennego
winno by¢ wynikiem wspélpracy wladz publicznych i uzgadniania przez wiadze
publiczne przedsiewzie¢ o istotnym znaczeniu dla utrzymania porzadku w prze-
strzeni (§ 1 ust. 1 ROG). Zasadg generalng (Leitvorstellung) dokonywania roz-
strzygnie¢ w planach porzadku przestrzennego, winna by¢ zasada trwatego rozwoju
(nachhaltige Raumentwicklung)®™® (§ 1 ust. 2 ROG). Przepisy ROG naktadajg zara-
zem wymog, aby przy planowaniu rozwoju oraz planowaniu ochrony i porzadku
czedci przestrzeni federacji, uwzgledniane byly wymagania calej przestrzeni fede-
racji, natomiast, przy planowaniu rozwoju, ochrony i porzadku calej przestrzeni
federacji muszg by¢ uwzgledniane wymagania poszczegélnych jej czesei (§ 1 ust.
3 ROG). Przepis § 1 ust. 3 ROG wprowadza tzw. zasad¢ sprz¢zenia zwrotnego
(Gegenstromprinzip), obok zasady trwalego rozwoju, podstawowg zasade struktu-
ralng dla planowania porzadku przestrzennego w administracji publicznej. Zasada
ta oznacza, ze plany porzadku przestrzennego nie moga by¢ tworzone w syste-
mie hierarchicznego podporzadkowania woli wiadz centralnych zamierzen wladz
lokalnych — w postepowaniu planistycznym winny by¢ brane pod uwage uwarun-
kowania porzadku przestrzennego calej federacji, jak i jej poszczegélnych cze-
§ci — krajow zwigzkowych i regionéw®!, a takze podmiotéw komunalnych — gmin
i zwigzkéw gmin, ktore realizujg zadania w zakresie planowania zabudowy i wyko-
rzystania teren6w®'?.

610 W polskiej nomenklaturze: ,zasada zréwnowazonego rozwoju”.
1 U. Steiner, Raumordnungs — und Landesplanungsrechz, [w:] U. Steiner (red.), Besonderes.. ., 736.
612 K. Werk, [w:] A. Schumacher, K. Werk, J. Albrecht, Raumordnungsgesetz..., 57.
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V.2.3. Wymagania porzadku przestrzennego

Przepisy § 3 ROG wprowadzaja definicje wymagan porzadku przestrzennego
(Erfordernisse der Raumordnung), ktérymi sg (a) cele porzadku przestrzennego
(Ziele der Raumordnung) oraz (b) zasady porzadku przestrzennego ( Grundsitze
der Raumordnung).

Celami porzadku przestrzennego s wiazace postanowienia ustaw krajo-
wych oraz planéw porzadku przestrzennego okreslajace przestrzennie i rzeczowo,
w formie tekstowej lub graficznej, przedsigwzigcia podejmowane w celu rozwoju,
ochrony i utrzymania porzadku w przestrzeni. Przedsiewziecia okreslone jako cele
majg charakter konkretny, wskazuja inwestycje publiczne niezbedne do podjecia
(np. budowg drogi, elektrowni), jak i przedsiewzigcia ochronne (np. okreslenie ob-
szaru parku krajobrazowego, a tym samym obszaru chronionego).

Z kolei zasady porzadku przestrzennego to zalecenia wigzace w planowaniu
rozwoju, ochrony i porzadku przestrzeni — wigza w procesie wywazania intereséw
(Abwégung) i przy podejmowaniu decyzji w warunkach uznania (wladzy dyskrecjo-
nalnej). Zasady te, w nawigzaniu do § 2 ROG, mogg zosta¢ rozwinicte w ustawach
krajowych o porzadku przestrzennym i planowaniu krajowym oraz w planach po-
rzadku przestrzennego. Zasady porzadku przestrzennego sg abstrakcyjnie formu-
fowanymi pryncypiami wyznaczajacymi pozadany stan przestrzeni, a ich znaczenie
przejawia si¢ w tym, ze s3 one konkretyzowane w planach porzadku przestrzen-
nego w postaci celéow®®. Ich konkretyzacja musi opiera¢ si¢ na podstawowej za-
sadzie porzadku przestrzennego, czyli zasadzie zréwnowazonego rozwoju, jak
i uwzgledniaé zasade sprzezenia zwrotnego®*.

V.2.4. Osiem kategorii zasad porzadku przestrzennego
Wprowadzone § 2 ROG, zasady porzadku przestrzennego polegaja m.in. na zobo-
wigzaniu wladz publicznych:

1) Zasada wyréwnywania warunkéw socjalnych, infrastrukturalnych, gospodar-
czych, ekologicznych i kulturowych

Nakfada obowigzek dazenia do tworzenia w przestrzeni réwnowaznych uwa-
runkowan spolecznych, gospodarczych, ekologicznych i kulturowych na obszarze
tederacji, przy czym obowiazkiem wtadz jest trwale zabezpieczenie przestrzeni
w ustugi publiczne stuzace codziennej egzystencji (Daseinfiirsorge), wspiera-
nie trwalego wzrostu gospodarczego i innowacyjnosci, wspieranie potencjatu

55 U. Steiner, Raumordnungs — und Landesplanungsrectt, [w:] U. Steiner (red.), Besonderes. .., 723-724.
14 'W. Hoppe, [w:] W. Hoppe, C. Bonker, S. Grotefeles, Offentliches..., 51.
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rozwojowego przestrzeni oraz zachowanie i chronienie zasobéw przestrzeni. Te
cele maja by¢ realizowane zaréwno w funkcjonalnych obszarach miejskich (Verdi-
chtungsriume, dos. obszarach zageszczonych), jak i w obszarach wiejskich (Zindliche
Rdume), zaréwno w regionach strukturalnie stabych, jak i silnych.

W latach 60. XX w., w ROG, okre$lono na potrzeby planowania federalnego
i krajowego dwie kategorie funkcjonalnych obszaréw miejskich (,obszaréw zagesz-
czonych”): Ballungsraum (liczace ponad 500 tys. mieszkancow) i Verdichtungsraum
(liczace ponad 100 tys. mieszkancéw)®>. W obecnym brzmieniu ROG zachowano
tylko pojecie Verdichtungsraum.

2) Zasada ochrony réznorodnosci przestrzeni calej federacji, jak i jej czgsci

Zobowiazuje do ochrony réznorodnosci przestrzennej calego paristwa, jak i jego
czesci, przy czym, wladze publiczne maja obowigzek brania pod szczegélna uwage,
ze miasta (Szidte) i obszary wiejskie moga wypetnia¢ rézne funkcje i zadania. Wta-
dze publiczne maja obowigzek dziata¢ na rzecz umacniania i rozwoju catego obszaru
ijego czescl, zaréwno poprzez wspolprace wewnatrz regionéw, jak i pomiedzy re-
gionami, maja obowigzek promowacé takze partnerstwa miejsko-wiejskie. Przepisy
stanowig wprost, ze ,,dzialalnos¢ osadnicza winna by¢ przestrzennie koncentrowana,
jest priorytetem organizowanie jej w istniejacych strukturach osadniczych (Sied/ung)
posiadajacych niezbedna infrastrukture, kierujac si¢ miejscami centralnymi (zentrale
Orte)”. Obszary wolne winny by¢ chronione. Tworzy si¢ przestrzennie zintegrowany
system obszaréw wolnych. Wykorzystanie obszaréw wolnych ma by¢ ograniczane,
nalezy unika¢ dalszego przeksztalcania krajobrazu i laséw w tereny osiedlericze.

3) Zasada zaopatrzenia w uslugi i infrastrukture stuzaca codziennej egzystencji

Nakazuje zapewni¢ w przestrzeni ustugi i infrastrukture stuzacg codziennej eg-
zystencji, co jest odbierane jako realizacja zasady sprawiedliwosci spotecznej rozu-
mianej jako sprawiedliwo$¢ szans — wymdg ten dotyczy takze stabo zaludnionych
obszaréw; socjalna infrastruktura musi by¢ lokalizowana w miejscach centralnych,
przy czym, kryteria dostepu i zdolnosci pelnienia funkcji miejsc centralnych sg luzne
i wyznaczane przez wymogi i uwarunkowania regionalne, nalezy jednakze two-
rzy¢ warunki przestrzenne dla zachowania (podtrzymania) centréw miast i miejsc
centralnych jako centralnych obszaréw zaopatrzenia ludnosci, przy czym, trzeba
bra¢ pod uwage w szczegélnosci uwarunkowania stuzace w miejscach centralnych

5 Por. W. Brohm, Zagospodarowanie przestrzenne, [w:] ]. Letowski, ].P. Pruszyriski (red.), ddmini-
stracja Republiki Federalnes Niemiec, Wroctaw 1983, 215.
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ochronie ,infrastruktury krytycznej” (infrastruktury zapobiegajacej kryzysom). Wta-
dze maja obowigzek tworzenia uwarunkowan dla mobilnosci spolecznej i rozwoju
zintegrowanych systeméw transportowych, w szczegélnosci w obszarach natezenia
ruchu osobowego i towarowego winny by¢ tworzone warunki dla rozwoju trans-
portu przyjaznego srodowisku — szynowego i wodnego. Struktury przestrzenne
winny by¢ tak tworzone, aby minimalizowac¢ obcigzenia transportowe mieszkaricéw.

4) Zasada dlugoterminowej, konkurencyjnej i przestrzennie zréwnowazone;
struktury gospodarczej

Zobowiazuje do tworzenia struktury przestrzennej zapewniajacej trwale wa-
runki konkurencyjnosci i tworzenia wywazonej przestrzennie struktury gospodar-
czej, jak 1 wystarczajacej podazy miejsc pracy oraz edukacji. Regionalny potencjal
rozwojowy i innowacyjny w czesciach przestrzeni winien by¢ umacniany. W szcze-
golnosci w przestrzeniach, w ktérych warunki zycia sa nizsze niz srednia federalna,
wzmacniane winny by¢ uwarunkowania rozwojowe. Obszary wiejskie, uwzgledniajac
ich naturalny i gospodarczy potencjal rozwojowy, winny by¢ wspierane i rozwijane
jako miejsca zycia i dzialalnosci gospodarczej, z uwzglednieniem ich funkcji ekolo-
gicznych i wypoczynkowych. Tworzone winny by¢ warunki dla rozwoju produkeji

zywnosci i surowcéw, w szczegdlnosci rolnictwa i le$nictwa, na obszarach wiejskich.
5) Zasada utrzymania i rozwijania krajobrazéw kulturowych

Krajobrazy kulturowe (Kulturlandschaften) winny by¢ chronione i rozwijane.
Historycznie uksztaltowane i zakorzenione krajobrazy kulturowe nalezy zacho-
wac wraz z ich charakterystycznymi cechami, zabytkami kulturowymi i przyrod-
niczymi, a takze wraz z ich dziedzictwem kulturowym i przyrodniczym wpisanym
na list¢ UNESCO. Rézne typy krajobrazu i przeznaczenia czgsci obszaréw po-
winny by¢ projektowane i rozwijane w celu harmonijnego wspélistnienia, przezwy-
ciezenia probleméw strukturalnych i stworzenia nowych koncepcji ekonomicznych
i kulturowych. Nalezy stworzy¢ warunki przestrzenne, aby rolnictwo i lesnictwo
mogly przyczyni¢ si¢ do ochrony naturalnych podstaw Zycia na obszarach wiej-
skich oraz do zachowania i ksztaltowania przyrody i krajobrazu.

6) Zasada wydolnosci ekologicznej
Nalezy wzmacnia¢ znaczenie czynnikéw przestrzennych istotnie sprzyjaja-

cych osiggnieciu funkcjonalnosci gleby, bilansowi wodnemu, florze i faunie oraz
klimatowi, jak i znaczenie tych czynnikéw dla przestrzeni albo — jesli to konieczne,
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mozliwe i wlasciwe — przywréci¢ te czynniki. Dobra naturalne muszg by¢ wykorzy-
stywane oszczednie i ostroznie podczas projektowania korzystania z przestrzeni.
Zasoby wéd podziemnych i réznorodno$¢ biologiczna musza by¢ chronione.
Pierwsze wykorzystanie otwartych przestrzeni do celéw osadniczych i transporto-
wych musi zosta¢ ograniczone, w szczegdlnosci poprzez ilosciowe wymogi w celu
ograniczenia wykorzystania przestrzeni, a takze poprzez priorytetowe wykorzysta-
nie potencjalu ponownego wykorzystania gruntéw, rekultywacji i innych $rodkéw
dla wewngtrznego rozwoju miast i gmin, a takze dla rozwoju istniejacych obsza-
réw ruchu. Utrate réwnowagi naturalnej nalezy zrekompensowacé, nalezy wzia¢ pod
uwage wymagania sieci biotopéw. Nalezy zapewni¢ zapobiegawcza ochrong prze-
ciwpowodziowa na wybrzezu i (zwlaszcza) w glebi ladu, poprzez zabezpieczenie
lub rekultywacje terenéw zalewowych, obszaréw retencyjnych i obszaréw pomocy.
Nalezy zapewni¢ ochrone ogélu spoleczenistwa przed halasem i zapewni¢ utrzyma-
nie czystosci powietrza. Nalezy wzia¢ pod uwage przestrzenne wymagania ochrony
klimatu, zaréwno poprzez srodki przeciwdzialajace zmianom klimatu, jak i poprzez
srodki stuzace dostosowaniu si¢ do zmian klimatu. Nalezy stworzy¢ przestrzenne
warunki wstgpne dla rozwoju energii odnawialnej, ekonomicznego wykorzystania
energii, a takze utrzymania i rozwoju naturalnych pochlaniaczy substancji szkodli-
wych dla klimatu oraz dla magazynowania tych substancji.

7) Zasada uwzgledniania wymogéw obrony cywilnej i bezpieczeristwa
Nalezy wzia¢ pod uwagg przestrzenne wymagania obrony i ochrony ludnosci.
8) Zasada uwzgledniania jednosci europejskiej spéjnosci

Nalezy zagwarantowa¢ warunki przestrzenne spéjnosci Unii Europejskiej, jak
i wigkszego obszaru europejskiego, a takze warunki niezbedne dla rozwoju i pro-
jektowania sieci transeuropejskich. Nalezy wzia¢ pod uwage plany i zamierze-
nia o znaczeniu przestrzennym Unii Europejskiej i panistw europejskich. Nalezy
wspiera¢ wspélprace migdzy padstwami oraz wspélprace transgraniczng miedzy
miastami i regionami.

Zgodnie z § 415 ROG wymaganiami porzadku przestrzennego s3 zwiazane pod-
mioty wladzy szczebla federalnego i krajowego, a takze gminy oraz podmioty
prawa prywatnego wykonujace zadania publiczne. Wymagania porzadku prze-
strzennego, zwlaszcza cele porzadku przestrzennego ustalone w ustawach kra-
jowych i planach porzadku przestrzennego, maja szersze, systemowe znaczenie,
takze dla regulacji innych sfer dzialania administracji publicznej, zwlaszcza dla
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systemu finanséw komunalnych, co przejawia si¢ w konieczno$ci uwzgledniania
ich w systemie wyréwnywania finansowego. Komunalne systemy wyréwnywania
finansowego (Finanzausgleich) poszezegodlnych krajéw zwigzkowych, oprécz funk-
¢ji fiskalnej i redystrybucyjnej — gwarantujg realizacje celéw porzadku przestrzen-
nego (Ziele der Raumordnung), co okresla si¢ w literaturze jako funkcje planistyczng
(Planungszweck) systeméw wyréwnywania komunalnego®®. Komunalne systemy
wyréwnywania finansowego w kazdym kraju zwigzkowym RFN zawieraja instru-
menty finansowe o charakterze dotacji celowych, majace, w zalozeniu, skutecznie
pomagaé w realizacji celow porzadku przestrzennego, zwlaszcza pokrywac zwick-
szone koszty realizacji zadarn w miastach centralnych, swiadczacych czesto ustugi
dla spolecznosci znacznie szerszej niz lokalna®’.

Zgodnie z § 6 ROG, moga by¢ ustanawiane przez wladze federalne i krajéw
zwigzkowych odstepstwa od celéw porzadku przestrzennego w planach porzadku
przestrzennego, o ile nie stanowia takie decyzje naruszenia istoty porzadku prze-
strzennego. Wyszczegélnione w osmiu kategoriach zasady porzadku przestrzen-
nego nie stanowig katalogu zamknietego, wskazuja one minimalng tres¢ zasad
poprzez wskazanie ich istoty, wymagaja brania pod uwage przez podmioty pla-
nujace porzadek przestrzenny wszelkich innych wymogéw, istotnych z punktu
widzenia wskazanych grup zasad, o ile maja one znaczenie dla federacji, kraju

zwigzkowego czy regionu®®.

V.2.5. Zasady planowania zabudowy
Zasady planowania zabudowy okreslone s3 w Kodeksie planowania miejscowego
(BanGB). Zgodnie z § 1 ust. 4 BauGB, ustalenia planéw budowlanych (planu wyko-
rzystania powierzchni, jak i planu zabudowy) musza by¢ dopasowane (Arpassung)
do celéw porzadku przestrzennego. Przepis ten naklada obowigzek sporzadzenia
planéw budowlanych, o ile stuzg one realizacji celéw porzadku przestrzennego,
a brak dopasowania planéw budowlanych do celéw porzadku przestrzennego moze
by¢ podstawa stwierdzenia niewaznosci planu budowlanego w postepowaniu nad-
zorczym albo sgdowym®?’.

W § 1 ust. 5 BauGB ustanowiono podstawows zasade planowania zabudowy,
ktéra nakazuje, aby celem planéw zabudowy bylo ,zapewnienie zréwnowazonego

816 1. Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart 1996, 307.

817 T.Lenk, H.-J. Rudolph, Die kommunalen Finanzausgleichsysteme in der Bundesrepublif Deutschland.
Die Bestimmung des Finanzbedarfs, Arbeitspapier 25, Universitit Leipzig Wirtschaftswissen-
schaftliche Fakultit, Lipsk 2003, 32-33.

618 K. Werk, [w:] A. Schumacher, K. Werk, J. Albrecht, Raumordnungsgeserz. .., 61.
69 U. Battis, M. Krautzberger, R.-P. Lohr, Baugesetzbuch. Kommentar, Monachium 2019, 39.
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rozwoju obszaréw miejskich, ktéry godzi wymogi spoteczne, gospodarcze i srodowi-
skowe z odpowiedzialnoscig wobec przyszlych pokoler, oraz zapewnienie spolecz-
nie sprawiedliwego uzytkowania gruntéw dla wspélnego dobra, z uwzglednieniem
potrzeb zyciowych ludnosci”. Sporzadzanie planéw budowlanych ma na celu ,za-
pewnienie godnego (menschenwiirdig) srodowiska, ochrony i rozwoju naturalnych
podstaw Zycia, a takze promowanie ochrony klimatu i adaptacji do zmian klimatycz-
nych w rozwoju urbanistycznym, oraz utrzymanie i zachowanie podstaw zyciowych,
jak réwniez zachowanie i ochrong struktury urbanistycznej i krajobrazu”.

Przepisy § 1 ust. 5 BauGB formuluja podstawowe zasady planowania zabu-
dowy, stanowigc w istocie pojecia nadrzedne (Oberbegrife) wyszczegdlnionych
w § 1 ust. 6 BauGB zasad, ktére maja charakter otwarty, zawieraja terminy nie-
ostre, ktére czesto precyzowane sg przez inne ustawy prawa administracyjnego,
jednoczesnie nakazuja odwolywanie si¢ do zglaszanych w procesie planistycznym
rzeczywistych potrzeb spolecznych, wystepujacych na obszarze uwarunkowan czy
wymogoéw, ktére nalezy wzia¢ pod uwage. Podejmowane w granicach uznania de-
cyzje planistyczne, w odniesieniu do wymogéw § 1 ust. 4 i 5 BauGB, podlegaja
procesowi wywazania interesow (Abwagungsgebot)®®.

Sposéb okreslenia wymogéw, ktére muszg by¢ brane pod uwage w procesie
planowania zabudowy, podobnie jak w polskich przepisach art. 1 ust. 2 u.p.z.p., ma
charakter dyrektywny, odsylajacy, zaréwno do przepiséw prawnych innych ustaw
i tworzonych na ich podstawie aktéw prawnych lub dokumentéw, jak i ma charak-
ter klasycznych klauzul generalnych, odsytajacych do norm ,pozaprawnych” (tym
samym stajacych si¢ w procesie planistycznym elementem systemu prawnego).
Przykladowo sposréd licznych zasad okreslonych w § 1 ust. 6 BauGB wskazaé na-
lezy obowigzek brania w procesie planistycznym pod uwagg:

1) ogélnych wymagan dotyczacych zdrowych warunkéw zycia i pracy oraz bez-
pieczenstwa ludnosci Zyjacej i pracujacej na obszarze planowanym,

2) potrzeb mieszkaniowych ludnosci, w szczegélnosci rodzin wielodzietnych,
tworzenia i utrzymania stabilnych spolecznie struktur mieszkalnych, tworze-
nia wlasnosci wsréd duzej czesci populacji oraz wymogéw oszczgdzania kosz-
téw budowy i rozwoju populacji,

3) potrzeb spolecznych i kulturowych ludnosci, w szczegélnosci potrzeb rodzin,
mlodziezy, oséb starszych i niepelnosprawnych, réznych skutkéw planowa-
nych przedsiewzigé dla kobiet i mezczyzn oraz wymogéw zwigzanych z edu-
kacja i sportem, wypoczynkiem i rekreacja,

020 Tamze, 67.
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4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

11)

utrzymania, rewitalizacji, dalszego rozwoju, przeksztalcania istniejacych cze-
$ci miejscowosci, a takze utrzymanie i rozwoju centralnych obszaréw ustug
dla ludnosci,

intereséw zwigzanych z aspektami kulturowymi zabudowy, ochrong zabytkéw
i opieka nad zabytkami, wartych zachowania czgsci miejscowosci, ulic i pla-
c6w, ktére majg znaczenie historyczne, artystyczne lub urbanistyczne, a takze
ksztaltujace urbanistyke i krajobraz,

wymogéw dotyczacych kultu i opieki duszpasterskiej okreslonych przez kos-
cioly i stowarzyszenia religijne na mocy prawa publicznego,

kwestii ochrony §rodowiska, w tym ochrony przyrody i krajobrazu: (a) ma-
jacych wplyw na zwierzeta, roéliny, ziemie, glebe, wodg, powietrze, klimat,
krajobraz i réznorodno$¢ biologiczna, (b) wplywajacych na unikanie emisji
i wlasciwe postgpowanie z odpadami i $ciekami, wykorzystanie energii od-
nawialnej, a takze oszczedne i wydajne wykorzystanie energii, utrzymanie
najlepszej mozliwej jakosci powietrza na obszarach, na ktérych nie zostaly
przekroczone dopuszczalne wartosci imisji okreslone w przepisach prawnych
w celu wykonania aktéw prawnych Unii Europejskiej,

intereséw: (a) gospodarki, w tym malej i $redniej przedsigbiorczosci, przy-
jaznej konsumentom, dzialajacej w celu zaopatrzenia ludnosci, (b) rolnictwa
i lesnictwa, (c) utrzymania i tworzenia miejsc pracy, (d) sektora pocztowego
i telekomunikacyjnego, (e) dostaw, w szczegélnoscei energii i wody, w tym bez-
pieczenistwa dostaw, (f) zabezpieczenia zt6z surowcéw,

intereséw transportu pasazerskiego i towarowego oraz mobilnosci ludnosci,
w tym lokalneo transportu publicznego i transportu niezmotoryzowanego, ze
szczegblnym uwzglednieniem rozwoju miast ukierunkowanego na unikanie
i ograniczanie ruchu,

intereséw ochrony wybrzeza lub powodzi i zapobiegania powodziom, w szcze-
golnosci zapobiegania i ograniczania szkéd powodziowych,

obaw uchodzcéw lub oséb ubiegajacych sie o azyl i ich zakwaterowania.

Uzupelnieniem zasad wyrazonych w § 1 ust. 4,5 i 6 BauGB obowiazujacych przy
planowaniu zabudowy staly si¢ wprowadzone w 1998 roku przepisy § la BzuGB,
stanowigce implementacje przepiséw UE (tzw. dyrektywy ptasiej), ktére ustanowilty

w § la ust. 2 BauGPB tzw. klauzule ochrony gruntu (Bodenschurzilausel). Klauzula

ta stanowi, iz przy planowaniu zabudowy, grunty powinny by¢ wykorzystywane

oszczgdnie iz umiarem, tak aby ograniczy¢ dodatkowe uzytkowanie gruntéw

pod cele budowlane. Klauzula ta wprowadza wymég, aby wykorzysta¢ mozliwo-

§ci rozwoju spoleczno$ci poprzez ponowne uczynienie gruntéw juz zabudowa-

nych uzytecznymi w celu nowej zabudowy, tak aby ograniczy¢ zajecie gruntéw pod
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osadnictwo do rozmiaréw niezb¢dnych. Klauzula wymaga, aby obszary rolnicze,
lesne lub zabudowane byly przeksztalcane tylko w niezbednym zakresie na cele
budowlane, konieczno$¢ ich przeksztalcenia musi by¢ uzasadniona. W celu uza-
sadnienia przeksztalcenia terenéw w budowlane nalezy wykorzystywa¢ badania do-
tyczace mozliwosci zagospodarowania terenéw centralnych, lezace na nich grunty
ugorowane, puste budynki, wolne dzialki, jak i podejmowa¢ wszelkie inne mozli-
wosci dalszego zageszczania tych obszaréw. Klauzula ta wymaga, aby przestanki
wskazane w § 1a ust. 2 BauGE byly podstawa wywazania decyzji o przeznaczeniu
gruntéw w planach budowlanych, a tym samym stanowily podstawe konkretyzacji
funkcji terenéw miejskich w planach oraz sposobu ich zabudowy.

V.2.6. 'Wymoég wywazania intereséw (Abwdgungsgebot)

Przepisy § 7 ROG, stanowiac, iz w planach porzadku przestrzennego sa konkre-
tyzowane cele porzadku przestrzennego (ustalane konkretne przedsigwzigcia
w przestrzeni o charakterze inwestycyjnym albo ochronnym), zgodnie z zasadami
porzadku przestrzennego, majace wplywaé w efekcie na rozwéj, ochrong i porzadek
w przestrzeni, wprowadzaja jednoczesnie zasadg wywazania intereséw prywatnych
i publicznych oraz wzajemnego wywazania intereséw prywatnych i wzajemnego
wywazania intereséw publicznych przy sporzadzaniu planéw porzadku przestrzen-
nego. Zgodnie z § 1 ust. 7 BauGB, podczas sporzadzania planéw budowlanych na-
lezy wywazy¢ interesy publiczne i prywatne, a takze wzajemnie interesy publiczne
1 interesy prywatne.

Zasada wywazania intereséw jest fundamentem procesu planistycznego, za-
sada silnie rozwijang i poddang szczegdlnej ochronie w orzecznictwie federalnego
i krajowych trybunaléw konstytucyjnych, i sadéw administracyjnych. Ochrona wy-
wazania intereséw rozcigga si¢ na sam przebieg wywazania (4bwdgungsvorrang)
oraz na jego efekt (Abwdigungsergebniff), a bledy w wywazeniu intereséw, mogace
w konsekwencji by¢ przyczyng uchylenia obowigzywania planéw — zaréwno w dro-
dze nadzorczej, jak i w postepowaniu przed sadem administracyjnym — obejmuja:

1) niezastosowanie wywazenia intereséw jako instrumentu prawnego
(Abewigungsunfall), co obejmuje sytuacje, gdy nie odbylo si¢ wywazenie intereséw

2) albo, o ile mechanizm wywazania intereséw zostal zastosowany:

3) nieuwzglednienie waznych intereséw (Abwigungsdefizzz), ktére obejmuije sytu-
acje, w ktérej nie wszystkie istotne dla planowego zagospodarowania interesy
zostaly wziete pod uwage i poddane procesowi wywazania intereséw;

4) nadanie niewlasciwej proporcji celom lub interesom (Abwigungsiberschrei-
fung), co obejmuje sytuacje wzigcia pod uwagg intereséw lub zasad, ktére nie
majg znaczenia dla procesu wywazania rozstrzygniecia;
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5) zle oszacowanie wagi interesu (Abwigungsfehleinschitzung), co obejmuje sytu-
acje nadania niewlasciwego znaczenia/wagi jakiemus interesowi;

6) zle oszacowanie wywazania pomiedzy spornymi interesami (Abwigungsdispro-
portionalitif), co obejmuje sytuacje, w ktérej sprzeczne interesy nie zostaly
wzajemnie wywazone®.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych i konstytucyjnych RFN podkresla sie,

iz w procesie wywazenia intereséw publicznych i prywatnych, musi by¢ uwzgled-

niony: (1) nakaz zapobiegania konfliktom (Gebos der Konfliktbeseitiegung), zgod-
nie z ktérym planowanie powinno przewidywac i prewencyjnie rozwigzac przyszle
konflikty oraz (2) nakaz uwzgledniania (Gebot der Riicksichtnakbme) intereséw indy-
widualnych zobowigzujacy wladze publiczne do ochrony intereséw indywidualnych
ze wzgledu na fakt, iz okreslone zagospodarowanie dziatki oddzialuje na sasied-
nie dziatki, moggac narusza¢ interesy innych wiascicieli (posiadaczy) nieruchomosci

(horyzontalne dziatanie praw obywatelskich)®?.

W praktyce sadowej, bledy w wywazaniu intereséw maja znaczenie o tyle, o ile
wplywaja na wynik wywazenia tych intereséw, jakim jest rozstrzygniecie odnos-
nie do zagospodarowania przestrzeni podjete w planach porzadku przestrzennego

badz w planach budowlanych®®.

V.3. Przepisy dotyczace porozumien urbanistycznych
oraz oplat adiacenckich

Przepisy Kodeksu planowania miejscowego wprowadzaja podstawy prawne do (1)
wspoéldzialania gmin z podmiotami prywatnymi w zakresie rozwoju miasta w dro-
dze zawierania tzw. porozumieni urbanistycznych (szidzebauliche Vertrige), umoz-
liwiajacych w praktyce realizacje duzych przedsigwzie¢ urbanistycznych (budowa
nowych miasteczek, rewitalizacja terenéw poprzemystowych i powojskowych

etc.)%?*

, a takze (2) daja mozliwo$¢ obcigzania podmiotéw prywatnych kosztami
budowy infrastruktury technicznej (£rschlieflungsbeitrige) wskazanej w Kodeksie
planowania miejscowego.

Zgodnie z § 11 ust. 1 pkt. 3 BauGB podmioty prywatne w celu realizacji

przedsigwzie¢ budowlanych moga zawrze¢ z gming porozumienie urbanistyczne

621 U. Battis, M. Krautzberger, R.-P. Lohr, Baugesetzbuch. .., 348-349.
622 'W. Hoppe, [w:] W. Hoppe, C. Bonker, S. Grotefeles, Offentliches. .., 217-221.
623 R. Schmidt, S. Seidel, 4/gemeines Verwaltungsrecht, Bremen 2000, 203.

24 S.-P. Marx, Eurgpiisches Planungsrecht und Public Private Partnerships im Stidreban, Universitit
Kassel 2003, 89 i nast.
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przewidujace, iz na wlasny koszt wybuduja czy tez dokonaja modernizacji niezbed-
nej infrastruktury spolecznej (np. przedszkola, szkoly, domu pomocy spotecznej),
jak i poniosg koszty zwigzane z koniecznosciag budowy badZ modernizacji infra-
struktury technicznej (drogi, linie autobusowe, etc.), w zwigzku z planowanym
przedsigwzieciem budowlanym (Folgekosten)®®. Zawarcie takiego porozumienia po-
woduje, iz gmina jest zobowigzana wszcza¢ procedure planistyczng w celu uchwale-
nia planu zabudowy dla przewidzianego umowg obszaru, natomiast po uchwaleniu
planu inwestor jest zobowigzany do poniesienia nakladéw infrastrukturalnych
przewidzianych porozumieniem. Po zrealizowaniu tej infrastruktury wiasciciel ma
obowigzek przekazania jej gminie w zarzad. Dopiero po jej wykonaniu i przekaza-
niu wladze publiczne moga wyda¢ pozwolenia na budowe obiektéw mieszkalnych
badz ustugowych.

Na gruncie przepiséw § 11 BauGB dotyczacych zawierania porozumieri urba-
nistycznych wyksztalcilo si¢ bogate orzecznictwo sadéw administracyjnych, ustala-
jace praktyczne warunki zawierania porozumien. Najwazniejsze dotycza osiagnigcia
w planie zabudowy celu okreslonego w porozumieniu, w zwigzku z koniecznoscia
wywazenia interesow (Abwigungsgebot) w procedurze sporzadzania planu zabudowy.
W tej procedurze znacznie silniej muszg by¢ brane pod uwagg interesy ekonomiczne
inwestora, ktéry z reguly poniést wstgpnie koszty zakupu gruntu, opracowania kon-
cepcji zagospodarowania terenu, finansowania inwestycji, etc. Jednak, takze w sytu-
acji sporzadzania planu zabudowy w zwiazku z realizacja przedsiewziecia majacego
swe zrédlo w porozumieniu urbanistycznym, bledne wywazenie intereséw, a w kon-
sekwencji brak modyfikacji przedsiewzigcia, zgodnie z interesami innych podmio-
téw prywatnych bedacych uzytkownikami przestrzeni, moze powodowad, iz tak
uchwalony plan zabudowy moze zosta¢ w drodze nadzoru lub postgpowania sado-
wego uznany za sprzeczny z prawem — w konsekwencji za nieobowiazujacy®*. Cat-
kowite ryzyko ponosi w takim przypadku inwestor, ktéry zgodnie z § 11 ust. 1 pkt.
1 GauGB moze takze przeja¢ w drodze porozumienia urbanistycznego obowiazki
w zakresie prowadzenia procedury planistycznej czy tez w zakresie gospodarki
gruntami. Nie moze on jednak przeja¢ rozstrzygnie¢ wladezych (uchwalania aktéw
prawnych, wydawania decyzji administracyjnych, etc.). Zamierzenie inwestora reali-
zowane w ramach porozumien urbanistycznych musi odpowiada¢ przepisom planu
wykorzystania powierzchni, przepisom § 1-1a BauGB okreslajacym tzw. zasady pla-
nowania budowlanego (Grundsitze der Bauleitpline).

625 'T. Burmeister, Der szidftebauliche Vertrag als rechtliches Instrument der Kooperation mit Privaten bei
der Baulandentwicklung und — erschlieffung, Uniwersytet Techniczny w Berlinie, Berlin 2003, 22

i nast.

626 U. Battis, M. Krautzberger, R.-P. Lohr, Baugesetzbuch. .., 363 i nast.
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Porozumienie urbanistyczne moze zobowigzaé strong prywatng do wybudo-
wania tylko tych elementéw infrastruktury publicznej, na realizacje ktérych nie sa
pobierane oplaty publiczne (Beitrige) — z reguly sg to przedszkola, szkoly, boiska
sportowe, domy starcéw, nowe linie tramwajowe lub autobusowe. Strona prywatna
nie moze by¢ obcigzana dodatkowymi zobowigzaniami, lecz tylko tymi, ktére sg
niezbe¢dne dla realizacji infrastruktury spolecznej czy tez technicznej, konieczne;j
dla zrealizowania projektowanego zamierzenia (Angemessenheitsklauseln). Tak wigc,
z jednej strony porozumienie urbanistyczne nie moze ogranicza¢ uznania plani-
stycznego gminy (Planungsermessen) poprzez podejmowane przez strong prywatng
zobowigzania inwestycyjne, z drugiej strony gmina moze zadaé tylko wybudowa-
nia tej infrastruktury (i od tego zadania uzaleznia¢ wszczgcie procedury uchwale-
nia planu zabudowy), ktéra jest niezb¢dna do ,,obstugi” zamierzenia budowlanego
inwestora prywatnego (Koppelungsverbot)®’.

Zgodnie z § 123 ust. 1 BauGB, obowiazek technicznego uzbrojenia terenu
(Erschliefungslast) spoczywa na gminie (drogi, instalacje wodne, gazowe, desz-
czowe, kanalizacyjne, etc.), a takze, w zakresie przewidzianym innymi ustawami,
na innych jednostkach wiadzy publicznej — krajach zwigzkowych, powiatach (np.
koleje aglomeracyjne, drogi krajowe i powiatowe, etc.). O ile nie ma dla danego
obszaru obowiazujacego planu zabudowy, jego mieszkaricom nie przystuguje
roszczenie o wybudowanie infrastruktury, a bez jej istnienia nie jest mozliwa za-
budowa — brak uzbrojenia terenu nie rodzi w przypadku braku planu zabudowy
publicznych praw podmiotowych (§ 123 ust. 3 BauGB)**®. W przypadku bu-
dowy drég, przepisy prawne wprowadzaja dwa rodzaje oplat adiacenckich: (1)
oplate pobierang za wybudowanie drogi lub elementu infrastruktury drogowej
(Erschlieffungsbeitrag fiir die erstmalige endgiiltige Herstellung einer zum Anbau be-
stimmten Strafe bzw. Erschlieffungsanlage) oraz (2) oplate za utrzymanie drogi (Ers-
chliefungsbeitrag fiir die dauerhafte Instandhaltung). W praktyce oplata adiacencka
jest zréznicowana na obszarze gminy, jej wysokos¢ bowiem zalezy od zabudowywa-
nego obszaru, w szczeg6lnosci od jego wielkosci (wielkosci dziatek budowlanych)
oraz oddalenia od magistralnych elementéw infrastruktury techniczne;.

W sytuacji, gdy istnieje plan zabudowy, gmina moze rozpocza¢ budowe infra-
struktury technicznej w zaleznosci od swoich mozliwosci finansowych. Jej budowa
musi by¢ zakoriczona przed oddaniem budynkéw do uzytkowania (§ 123 ust. 2
BauGB), z chwilg jednak, gdy zostang wydane pozwolenia na budowe, a infrastruk-
tura techniczna nie zostanie wybudowana do czasu oddania budynkéw w uzytko-
wanie, wlascicielom przystuguja roszczenia publicznoprawne o jej wybudowanie.

627 'T. Burmeister, Der stidtebauliche Vertrag..., 53 1 nast.
628 U. Battis, M. Krautzberger, R.-P. Lohr, Baugesetztuch. .., 1167.



Rozdzial V. Prawne podstawy zarzadzania procesami urbanizacji w Niemczech 163

Niewybudowanie infrastruktury technicznej prowadzi do czynnosci nadzorczych,
wiacznie z wprowadzeniem zarzadu komisarycznego®”.

Gmina w celu realizacji infrastruktury przewidzianej w planie zabudowy ma
prawo: (1) obcigzy¢ kosztami jej budowy wiascicieli dziatek, ktérzy beda z niej
korzystali, w drodze oplaty adiacenckiej (Erschlieffungsbeitrag), pokrywajacej
maksymalnie 90% kosztéw budowy, (2) przekaza¢ w drodze porozumienia (Ers-
chlieffungsvertrag) budowe tej infrastruktury podmiotom prywatnym.

Zgodnie z § 127 ust. 2 BauGB, gmina moze nalozy¢ oplaty adiacenckie ze
enumeratywnie wymienione w tym przepisie urzadzenia: drogi, ulice, place lokalne,
$ciezki rowerowe, piesze, drogi zbiorcze, parkingi, tereny zielone (z wyjatkiem pla-
c6w zabaw dla dzieci), urzadzenia chronigce przed emisjami hatasu i zanieczysz-
czeri. Zgodnie z postanowieniami innych ustaw, gmina ma prawo z oplat lokalnych
finansowa¢ inne elementy infrastruktury (np. wodociagi, kanalizacje, etc.). W po-
rozumieniu dotyczacym budowy infrastruktury technicznej podmioty prywatne
moga zobowigza¢ si¢ do pokrycia czesci kosztéw uzbrojenia terenu ze srodkéw
wlasnych (§ 124 BauGB), przyspieszajac w ten sposob mozliwos¢ realizacji inwe-
stycji na zaplanowanym terenie.

V.4. System aktéw planowania przestrzennego

V.4.1. Federalny plan porzadku przestrzennego

Do roku 2008, wladze federacji nie mialy kompetencji w zakresie sporzadzania
planéw porzadku przestrzennego. Zgodnie z nowelizacja ROG z 2008 r., bedaca
efektem reformy Ustawy Zasadniczej, pierwszy raz w historii REN wprowadzono
podstawy do sporzadzania planu porzadku przestrzennego dla obszaru calej fe-
deracji (§ 17 ROG). Kompetencje w tym zakresie przyznano ministrowi wias-
ciwemu w sprawach transportu, budownictwa i rozwoju miast. Plan porzadku
przestrzennego dla obszaru federacji mial by¢ sporzadzany, o ile potrzeba taka
wynika z planowania organéw Unii Europejskiej albo panstw czlonkowskich.
Minister mégt podejmowac takze opracowanie planéw dla czeéci przestrzeni fe-
deracji w zwigzku z potrzebami w zakresie rozwoju transportu morskiego i §réd-
ladowego oraz lotniczego w powiazaniu z planami rozwoju sieci drogowej, i o ile
mialo to znaczenie dla planowania narodowego w ramach Unii Europejskiej,
przy czym kompetencje te nie naruszaly kompetencji wlasciwych organéw kra-
jow zwigzkowych. W niemieckiej doktrynie prawa publicznego, wyrazano liczne
watpliwos¢ co do zgodnosci przepiséw § 17 ROG' z przepisami art. 72 ust. 4 pkt 4
Ustawy Zasadniczej, kraje zwigzkowe bowiem, zgodnie z reforma konstytucyjna

02 Tamze, 1168.
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z 2008 r., mialy prawo uchwalaé przepisy rozbiezne (abweichend) od ROG, o ile
nie naruszajg one istoty KOG, co z kolei powoduje, ze mialy prawo do podejmo-
wania rozstrzygnie¢ odbiegajacych od rozstrzygnigé planu federalnego, o ile nie
naruszaja one jego istoty®*. Stad od 2009 r. na szczeblu federalnym nie powstal
zaden plan porzadku przestrzennego, ktéry mialby charakter planu ogélnego,
porzadkujacego planowanie fachowe. W roku 2017 ROG zostal znowelizowany
i na szczeblu federacji, zgodnie z nowym brzmieniem § 17 ROG, organom fede-
racji przyznano wylacznie jedng kompetencje w zakresie planowania — sporza-
dzanie planu ochrony przeciwpowodziowej dla obszaru calej federacji, ktérego
istota sa regulacje zapewniajace bezpieczenstwo poruszania si¢ i przetadunku
statkéw oraz poprawy stanu srodowiska morskiego.

Wiadze federalne prowadzg staly dialog i monitoring zagospodarowania prze-
strzennego obszaru federacji. W tym celu, w § 23 ROG wprowadzono obowigzek
powolania na szczeblu federalnym Rady ds. rozwoju przestrzennego (Beirat fiir
Raumentwicklung), ktéra dziala przy ministrze wlasciwym w sprawach transportu.
W sktad rady wchodza przedstawiciele rzadu oraz krajowych reprezentacji jedno-
stek samorzadu terytorialnego a takze eksperci. Na podstawie § 22 ROG utwo-
rzono takze centralny Urzad ds. budownictwa i porzadku przestrzennego, ktérego
zadaniem jest (1) prowadzenie systemu informacji przestrzennej dla obszaru calej
federacji oraz (2) przygotowywanie raportéw o stanie porzadku przestrzennego,

jako dokumentéw analitycznych dla rzadu federalnego i rzadéw krajowych.

V.4.2. Plany porzadku przestrzennego na poziomie krajéw zwiazkowych

W § 13 ust. 1 ROG okreslony zostal obowigzek sporzadzania planéw porzadku
przestrzennego dla calego obszaru kraju zwiazkowego (lzndesweiter Raumord-
nungsplan) oraz dla jego poszczegolnych czesci — regionéw (Regionalpline). Z kolei
w § 13 ust. 4 ROG wprowadzono podstawy dla organizacji planowania w zrzesze-
niach gmin i powiatéw w regionach.

W niemieckim prawie administracyjnym oraz w naukach badajacych zagad-
nienia planowania przestrzennego na szczeblu miast i pafistwa termin ,region”
(Region) ma bardzo precyzyjne znaczenie. Region jest w prawie administracyjnym
REN okresleniem uzywanym na oznaczenie fragmentéw terytoriow krajéow zwigz-
kowych delimitowanych wedlug miast na prawach powiatéw i powiatéw — wy-
réznionych w administracyjnym prawnie materialnym (w ustawach o planowaniu
krajowym poszczegdlnych landéw) na potrzeby sporzadzania planéw regional-
nych, natomiast w zakresie ustrojowym na potrzeby instytucjonalizacji wspoi-
pracy rzadéw krajéw zwiazkowych i jednostek samorzadu lokalnego z obszaru

630 J. Albrecht, [w:] A. Schumacher, K. Werk, J. Albrecht, Raumordnungsgesetz. .., 212.



Rozdzial V. Prawne podstawy zarzadzania procesami urbanizacji w Niemczech 165

regionu. Definicja regionu — ,obszar planistyczny ponizej poziomu kraju zwigzko-
wego, utworzony zgodnie z wymaganiami porzadku przestrzennego, dla ktérego
sporzadza si¢ plany i programy”®*!. Obecnie kraje zwigzkowe RFN sa podzielone
na 113 regionéw planistycznych — regiony obejmuja caly obszar federacji®*.

Zgodnie z § 13 ust. 4 ROG, plan regionalny moze pelni¢ jednoczesnie funk-
cje planu wykorzystania powierzchni (Flichennutzungsplan). Plan wykorzystania
powierzchni sporzadzany jest przez gminy na podstawie Kodeksu planowania
miejscowego dla obszaru calej gminy (jego sporzadzenie nie jest obowigzkowe),
okreslajac strefowo wykorzystanie terenu pod poszczegélne funkcje (mieszkaniowa,
transportowa, etc.) i ogolng lokalizacje infrastruktury publicznej, bedac podstawa
dla sporzgdzania planéw zabudowy (Bebauungspline), okreslajacych szczegélowo
warunki zabudowy konkretnych terenéw®.

Wprowadzony § 13 ust. 4 ROG przepis, pozwalajacy taczy¢ w jednym pla-
nie ustalenia planu regionalnego oraz ustalenia planu wykorzystania powierzchni
i tworzy¢ tzw. ,regionalny plan wykorzystania powierzchni” (regionaler Flichennut-
zungsplan) jest rozwigzaniem eksperymentalnym. Do tej pory sporzadzono w RFN
tylko dwa takie plany. W Regionie Frankfurtu nad Menem (Region Frankfurt/
Rhein-Main) zostal on uchwalony w 2011 r. Plan ten byt sporzadzany w Zwigzku
Planistycznym Obszaru Metropolitalnego Frankfurt/Rhein-Main (Planungsver-
band Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main), do ktérego nalezaty wszystkie gminy,
na obszarze ktérych plan ten obowiazuje. W roku 2010, przyjeto regionalny plan
wykorzystania powierzchni dla obszaru miast: Bochum, Essen, Gelsenkirchen,
Herne, Milheim an der Ruhr i Oberhausen w Regionie Miejskim Ruhry — za jego
sporzadzenie odpowiedzialna byla utworzona przez te miasta Wspélnota Plani-

styczna Regionu Miejskiego Ruhry (Planungsgemeinschaft der Stidteregion Rubr).

8 Gutachten zum Raumordnerischen Strukturkonzept fiir das Land Brandenburg, Potsdam 1992, 39.

632 W Badenii-Wirtembergii jest 12 regionéw planistycznych, w Bawarii — 18, w Brandenburgii — 5,
w Hesji — 3, w Meklemburgii Pomorzu Przednim — 4, w Pétnocnej Nadrenii-Westfalii — 5, w Nad-
renii-Palatynacie — 5, w Saksonii — 4, w Saksonii-Anhalt — 5, w Szlezwiku-Holsztynie — 5, w Tu-
ryngii — 4, natomiast miasta-paristwa: Brema, Berlin i Hamburg oraz Saara tworza odrebne regiony,
tozsame z krajem zwigzkowym, z kolei w Dolnej Saksonii podmiotami planowania regionalnego
s3 Region Hanower, Zwigzek Celowy Wielkiego Brunszwiku (3 miasta na prawach powiatu i 5
powiatéw) oraz na pozostalym obszarze kraju — 5 miast na prawach powiatu i 32 powiaty.

633 Plan wykorzystania powierzchni nie do korica jest odpowiednikiem polskiego studium uwarun-

kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy — ma on posta¢ graficzng, a nie
tekstows, jego podstawowa funkcja jest podzial catej gminy na kategorie terenéw (mieszkaniowe,
przemystowe, zielone etc.) oraz wskazanie ogélnie lokalizacji obiektéw infrastruktury publiczne;j
(drogi, mosty, szpitale, szkoly etc.). Do planu (w postaci graficznej) dotaczane jest tekstowe uza-
sadnienie (analogiczng posta¢ ma takze niemiecki plan zabudowy). Podobnie jak w przypadku
studium, ktérego ustalenia wigza przy sporzadzaniu planu miejscowego, ustalenia planu wyko-
rzystania powierzchni sg wiazace przy sporzadzaniu planu zabudowy.
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W § 13 ust. 5 ROG, okreslona jest takze tres¢ planéw porzadku przestrzen-
nego, ktére reguluja: (1) przewidywang strukturg osadnicza, w tym kategorie prze-
strzeni (Raumkategorien), miejsca centralne (zentrale Orte), szczegdlne funkcje
gmin, jak miejsca rozwoju oaz tereny rozwoju osadnictwa; 2) przewidywang struk-
ture przestrzeni wolnych, w tym wielkie przestrzenie wolne, wykorzystanie na ich
obszarze przestrzeni wydobywania z16z i mineraléw oraz obszary sanacji i rozwoju,
obszary ochrony przeciwpowodziowej; (3) osie rozwoju, zwlaszcza infrastruktu-
ralne, w tym transportowe i energetyczne.

Kategorie miejsc centralnych i ich hierarchia ustanawiana jest odpowiednio
w ustawach o planowaniu krajowym oraz w krajowych planach porzadku przestrzen-
nego. Przyktadowo w § 2 ust. 1 ustawy o planowaniu krajowym Saksonii-Anhalt®3*
zamieszczona zostala definicja miejsca centralnego, zgodnie z ktérg jest to ,intensyw-
nie zabudowana cz¢$¢ miejscowosci, bedaca centralnym obszarem osadniczym gminy
wlacznie z planowanym obszarem rozwoju zabudowy, okreslonym w ramach plano-
wania miejscowego®’. Miejsce centralne jest ustalane w planie rozwoju przestrzen-
nego przez wlasciwy organ administracji, przy czym w ustalaniu miejsc centralnych
brane s3 pod uwage zaréwno potencjal gospodarczy miejsca, jak i jego dostepnosé dla
mieszkaricow”. W § 2 ust. 2 ustawy o planowaniu krajowym Saksonii-Anhalt wy-
znaczono kategorie miejsc centralnych w tréjstopniowym systemie miejsc central-
nych, ktérymi sg (1) ,nadcentra” (Oberzentren), (2) ,S$rednie centra” (Mittelzentren)
i (3) ,podstawowe centra” (Grundzenter) oraz wskazano, ze nadcentra i §rednie centra
ustalane s3 w planie rozwoju calego landu (landesweiter Raumordnungsplan), nato-
miast centra podstawowe w planach regionalnych (Regionalpline).

V.4.3. Planowanie na poziomie lokalnym

Na poziomie lokalnym, podmiotami odpowiedzialnymi za planowanie przestrzeni
s3 jedynie gminy. Wladze powiatéw nie maja zadnych kompetencji w zakresie pla-
nowania zagospodarowania przestrzennego. Starostowie (Landrire), dzialtajacy jako
organy administracji rzagdowej, wydaja pozwolenia na budowe.

W RFN wtadztwo planistyczne (Planungshobeit) przystuguje gminom. Wiadz-
two planistyczne jest to kompetencja, w ramach przyznanej gminie ustawowo
autonomii stanowienia planistycznych aktéw prawnych, ktérych celem jest przygo-
towanie terenéw pod zabudowe lub inne zagospodarowanie i kierowanie procesami
zabudowy (zagospodarowania terenu) — planu uzytkowania terenéw oraz planéw

zabudowy®*. Zgodnie z § 1 ust. 3 BauGB gminy sporzadzaja plany wykorzystania

64 Landesplanungsgesetz des Landes Sachsen-Anhalt vom 28. April 1998 (GVBI1. LSA 1998, 255).
635 W planie wykorzystania powierzchni lub planie zabudowy.
63 M. Oldiges, Baurectt, [w:] U. Steiner, Besonderes Verwaltungsrecht, 1995, 497.
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terenéw i plany budowlane, ,0 ile jest to konieczne dla urbanistycznego rozwoju

i porzadku”. W gminach o duzym porzadku urbanistycznym, ktérych wladze nie

przewidujg dzialari rozwojowych, nie istnieje koniecznos¢ sporzadzania planéw bu-

dowlanych — w mozliwosci rezygnacji ze sporzadzania planéw przejawia si¢ wladz-
two planistyczne gminy.

Wiadztwo planistyczne, bedac czgscia wladzy panstwowej (Staatsgewalr), jest
zgodnie z art. 28 Ustawy Zasadniczej wykonywane w ramach ustaw (im Rahmen der
Gesetze). Oznacza to, iz parlamenty i rzady federalne i krajowe maja prawo okresla-
nia nie tylko kompetencji organéw gmin w zakresie planowania zagospodarowania
przestrzennego, ale rodzaju (4r#) i sposobu (Weise) wykonywania tych kompetencji.
Przejawem okreslenia sposobu i rodzaju wykonywania wiadztwa planistycznego sa
nie tylko przepisy materialne i proceduralne zawarte w ustawie — Kodeks planowa-
nia miejscowego. W ramach swoich kompetencji rzad federalny takze okreslit:

- w rozporzadzeniu o oznaczeniach planistycznych (Planzeichenverordnung)®™
2 1990 r. — oznaczenia graficzne obowigzujace jednolicie na obszarze catej REN
w planach uzytkowania powierzchni oraz w planach zabudowy®*,

- w rozporzagdzeniu o budowlanym wykorzystaniu powierzchni (Baunut-
zungsverordnung)®® 7 1990 r. — kategorie powierzchni zagospodarowania
przestrzennego, wyrézniajac 4 zasadnicze kategorie terenéw zabudowanych
(Bauflichen), ktére ze wzgledu na rodzaj ich zabudowy moga by¢ dalej podzie-
lone na 10 obszaréw zabudowy (Baugebiere), okreslajac jednoczesnie rodzaj do-
puszczonej i zakazanej zabudowy na kazdej z kategorii tych terenéw, wraz z do-
puszczalnymi rozmiarami zabudowy poszczegdlnych kategorii terenéw.

Gminy realizujg planowanie zagospodarowania przestrzennego w ramach
przepiséw art. 28 Ustawy Zasadniczej na wlasng odpowiedzialno$¢ (in eigener Ve-
rantwortung), podlegajac nadzorowi prawnemu (Rechtsaufsicht), wykonywanemu
przez administracje rzadowsa krajéw zwiazkowych. Zgodnie z orzecznictwem
FTK, wtadztwo planistyczne gmin nie moze by¢ ograniczone w taki sposéb, iz
powodowaloby to odebranie im istotnych kompetencji w zakresie ksztaltowania
przestrzeni oraz kierowania procesami budowlanymi, np. nie jest mozliwe usta-
wowe odebranie gminom prawa uchwalania planéw zabudowy i przeniesienie tego
uprawnienia np. na powiat (Landkreis)**. Zdaniem FTK, taka ingerencja usta-

07 BGBIL 1991 18S.58.
638 Zob. szerzej A. Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne.. ., 250 i nast.
0 BGBILIS.132.

040 BVerfGE 26, 228.
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wodawcy bylaby naruszeniem wtadztwa planistycznego, ingerencja w samo jadro
prawa do samorzadu (Kern des Selbstverwaltungsrech) — na takie dzialania ustawo-
dawcy przystuguje gminie skarga do trybunatu konstytucyjnego.

Szereg ustaw oddaje decyzje w zakresie zagospodarowania przestrzeni, np.
w zakresie ustalania przebiegu drég krajowych, rzadom krajowym. Ograniczenie
wladztwa planistycznego gminy, zaréwno przez planowanie ogdlne, jak i specja-
listyczne, jest kompensowane przez partycypacje przedstawicieli gmin w pla-
nowaniu krajowym — poprzez uczestnictwo przedstawicieli gmin w komisjach
doradczych (Planungsbeirite), dzialajacych przy ministrach rzadéw krajowych,
wlasciwych w sprawach zagospodarowania przestrzennego. Na poziomie regio-
nalnym kompensacja ta nastepuje poprzez zrzeszenia planistyczne gmin i po-
wiatéw sporzadzajace plany regionalne. O ile gminy, w ramach ingerencji w ich
wladztwo planistyczne, sa zobowigzane do dopasowania planéw budowlanych
do zasad i celéw porzadku przestrzennego, to niemozliwe jest wigzanie roz-
strzygnigciami planistycznymi w planach krajowych i regionalnych gmin z do-
ktadnoscig co do parceli®*.

Do zadan samorzadu gmin nalezy planowanie uzytkowania (Nutzung) tere-
néw oraz zabudowy (Bebauung) dzialek (Grundstiicke) — okreslanie warunkéw za-
gospodarowania przestrzennego poszczegélnych fragmentéw swojego obszaru,
w tym takze ochrony terenéw oraz kierowanie procesami budowlanymi (Bauleiz-
planung). W tym celu rady gmin uprawnione sg do uchwalania (1) planu uzytko-
wania terendw (Flichennutzungsplan) oraz (2) planéw zabudowy (Bebauungspline).
Plany te muszg by¢ zgodne z planami regionalnymi.

Plan uzytkowania terenéw sporzadza si¢ dla obszaru calej gminy. Stanowi on
tzw. przygotowawczy plan budowlany (vorbereitender Bauleitplan) i okresla prze-
znaczenie terenéw w kategoriach ogélnych, np. tereny pod zabudowe mieszka-
niows, drogi, szpitale, etc. Ich ustalenia wigza organy administracji publiczne;.
W Berlinie, Bremie i Hamburgu plan uzytkowania terenéw spelnia rol¢ jednoczes-
nie planu porzadku przestrzennego i planu regionalnego®*.

Plany zabudowy stanowia tzw. wiazace plany budowlane (verbindliche Bauleit-
pléne), ich ustalenia muszg by¢ zgodne z ustaleniami planu uzytkowania terenéw.
Plany zabudowy obowiazuja wladze publiczne oraz obywateli, okreslajac z doktad-
noscig do parceli (parzellenscharf) obowigzki wladz publicznych, m.in. w zakresie
uzbrojenia terenéw oraz prawa podmiotéw prywatnych w zakresie mozliwosci za-

budowy gruntu.

1 W. Roters, Kommunale Selbstverwaltung, [w:] IMinch I. (Begr.), Kunig P. (Hrsg.), Grundgesetz-
-Kommentar, Miinchen 1992, 228.

¢2 § 8 ROG.
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Bez koniecznosci uchwalania planu zabudowy, dozwolone jest wznoszenie: (1)
budynkéw mieszkalnych na terenach miejskich gesto zabudowanych (innerbalb der
im Zusammenhang bebauten Ortsteile), w uzupelnieniu zabudowy mieszkaniowej
juz istniejacej®®, a takze (2) budynkéw stuzacych produkeji rolnej oraz urzadzen
infrastruktury technicznej i innych budowli na obszarach wiejskich (Aufenberei-
che), enumeratywnie wymienionych w ustawie®**. Tereny miejskie i wiejskie nieob-
jete planem zabudowy, aby zostala dopuszczona na nich zabudowa, musza posiada¢
wystarczajacg infrastrukture techniczna i spoleczng dla realizacji przedsiewzigcia,
a pozwolenie na budowe poprzedza obowiazek przeprowadzenia procedury plani-
stycznej, takiej jak w przypadku uchwalanego planu zabudowy, wywazajacej inte-
resy mieszkancow (Abwdigungsgebor).

Przepisy ustawy — Kodeks planowania miejscowego oraz przepisy rozporza-
dzenia o oznaczeniach planistycznych, a takze rozporzadzenia o budowlanym
wykorzystaniu terenéw — w kategoriach i na zasadach tam okreslonych — wy-
magaja, pod rygorem uniewaznienia planu w drodze postgpowania nadzorczego
badz sadowego, aby sposéb zagospodarowania — budowlany badz ochronny — byt
okreslony w tekscie i na rysunku planu zabudowy (Bebauungsplan) z doktadnos-
cig do parceli. Oczywiscie spos6b zagospodarowania dziatki (parceli) w planie za-
budowy musi by¢ rozwinig¢ciem postanowien planu uzytkowania powierzchni,
a jesli w gminie takie planu nie ma, to plan zabudowy musi by¢ zatwierdzony
(Genehmigung) przez organ nadzorczy.

Rozporzadzenie dotyczace oznaczen planistycznych, ujednolicajac znaki gra-
ficzne uzywane w planach uzytkowania powierzchni oraz w planach zabudowy

na terenie REN wprowadza:

— 4 kategorie budowlanego uzytkowania terenéw oraz 10 kategorii zabudowy wy-
szczegdlnionych ze wzgledu na rodzaj zabudowy; kazdy z tych terenéw ma w roz-
porzadzeniu okreslony dopuszczalny sposéb zabudowy, np. na obszarach zabudo-
wy kameralnej (KZeinsied/ungsgebiete) — domy jednorodzinne, sklepy, restauracje
oraz rodzaj zabudowy dopuszczalny w wyjatkowo uzasadnionych sytuacjach, np.
budowle przeznaczone dla celéw religijnych, socjalnych czy stacje benzynowe;

—  wskazniki okreslajace dopuszczalny stopien wykorzystania budowlanego dla
kazdej z powyzszych kategorii — gestos¢ zabudowy, wysokos¢ obiektéw budow-
lanych, udzial zabudowy w catkowitej powierzchni terenéw, a takze regulacje
w zakresie liczby kondygnacji, miejsc postojowych i garazéw oraz linii czy gle-

bokosci zabudowy.

4§ 34 BauGB.
644§ 35 BauGB.
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Wszystkie powyzsze ustalenia — — rodzaje terenéw uzytkowych oraz budow-
lanych, wskazniki dotyczace dopuszczalnego stopnia wykorzystania budowla-
nego terenéw — — maja takze odpowiedniki graficzne okreslone w rozporzadzeniu
o oznaczeniach planistycznych — — 15 oznaczen wykorzystania terenéw i zabu-
dowy, ograniczenia liczby mieszkari w budynkach, 20 oznaczen dotyczacych stop-
nia wykorzystania budowlanego terenéw, 6 oznaczen sposobu zabudowy domami
(jednorodzinne, blizniaki, etc.), 2 oznaczenia dotyczace linii i granic zabudowy; po-
nadto stosowane oznaczenia dla infrastruktury publicznej, terenéw publicznych,
wdd, terenéw zielonych, obszaréw chronionych czy przeznaczonych do sanacji
(tacznie ponad 100 znakéw i symboli graficznych).

Ustawa — Kodeks planowania miejscowego przewiduje w § 31 II BauGB,
mozliwo$¢ lokowania inwestycji w pewnej niezgodnosci z ustaleniami planu za-
budowy (odstgpstwo), o ile nie naruszajg one istoty postanowieri planu. Z kolei
zgodnie z:

—  § 34 BauGB - na obszarach wewnetrznych miast (Zzzenbereic), zwanych obsza-
rami $cistej zabudowy (772 Zussamenbang bebauten Oristeile) dopuszeza, iz moga
by¢ lokowane inwestycje, o ile uzbrojenie terenu jest wystarczajace; rady gmin
maja prawo wydawania uchwat okreslajacych obszar Scistej zabudowy (Aégren-
zungssatzung) majacych charakter tylko wyjasniajacy (KZarszellung), obejmuja-
cych teren odpowiadajacy wymogom ustawy lub uchwal okreslajacych obszar
zwigzany z terenem Scistej zabudowy (Abrundungssatzung), poszerzajacy obszar
zabudowany o sgsiednie dzialki, przylegte bezposrednio do dzialek zabudowa-
nych; na obszarach objetych takimi uchwalami mozna wydawaé pozwolenia
na budowe bez obowiazujacego planu zabudowy;

—  § 351V BauGPB - na obszarach zewngtrznych miast (Auflentereich) takze, poza
planami moga by¢ lokowane przedsigwzigcia — z tym, Ze s3 one wymienione
w ustawie— dotyczg albo waznych inwestycji publicznych albo uzupelnienia ist-
niejacej zabudowy wiejskiej.

W sprawach okreslonych w §§ 31 oraz 34, 35 BaxGB sklada si¢ wniosek o pozwo-
lenie na budowe. Starosta ma obowiazek przesta¢ go gminie, gdyz tylko za zgoda
gminy takie decyzje moga by¢ podejmowane, a w imieniu gminy wypowiada si¢
rada (komisja rady). Brak zgody rady powoduje, iz starosta nie moze wyda¢ decyzji.

W postepowaniu nadzorczym, organy administracji rzagdowej majg szczegélne
kompetencje, mianowicie:

- plan wykorzystania terenéw, aby sta¢ sie przepisem prawie obowiazujacym, wyma-
ga zatwierdzenia ( Genedmigung) organu nadzorczego (bobere Verwaltungsbehorde)
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—  plan zabudowy, o ile jest rozwinigciem planu wykorzystania terenéw, nie wyma-
ga zatwierdzenia, ale jesli powstaje na terenie, gdzie nie ma planu wykorzystania
powierzchni, wymaga takiego zatwierdzenia.

Instytucja zatwierdzenia planéw przez organ nadzorczy stuzy badaniu ich zgod-
nosci z przepisami prawnymi, ale przede wszystkim badaniu poprawnosci prze-
prowadzenia przez organy gminy procedury wywazania intereséw prywatnych
i publicznych. Zatwierdzenie planéw potwierdza:

— ich zgodno$¢ z przepisami prawnymi, a w szczegélnosci z planami regionalnymi
i krajowymi,

- prawidlowos¢ przeprowadzenia procedury wywazania intereséw i brak uchybien
w tym zakresie.

V.4.4. Zagadnienie wolnosci budowlanej
W niemieckiej doktrynie prawa mozna méwi¢ o wolnosci budowlanej jako zasadzie
regulowanej prawem prywatnym i prawem publicznym. Na gruncie prywatnego
prawa budowlanego wolno$¢ budowlana, nazywana w doktrynie cywilnoprawna
(bdirgerlich-rechtliche Baufreiber?), oznacza prawo do korzystania z nieruchomosci,
w tym jej zabudowy, jesli nie jest to sprzeczne z aktami normatywnymi ( Gesezze)**
oraz prawami os6b trzecich, a wolno$¢ tak rozumiana jest ograniczona przez prawo
cywilne (&irger/iches Rech?) w sposéb negatywny. W takim ujeciu prawo korzysta-
nia z nieruchomosci, w tym jej zabudowy, staje si¢ na gruncie prywatnego prawa
budowlanego prawem o charakterze wolnosciowym. Z kolei publiczne prawo bu-
dowlane stoi w pewnej opozycji do prywatnego prawa budowlanego. O ile przed-
miotem prywatnego prawa budowlanego sa ograniczenia sfery wolnosci wlascicieli
w zakresie korzystania z gruntu, w tym mozliwosci jego zabudowy, o tyle pub-
liczne prawo budowlane obejmuje przepisy, ktére nie tylko w sposéb negatywny, ale
przede wszystkim pozytywny, okreslaja warunki i wymagania konieczne do spel-
nienia, aby mozna bylo zabudowa¢ grunt, korzysta¢ z wybudowanego obiektu czy
tez dokonac rozbiérki albo zmian w jego konstrukeji®*.

Porzadek prawny REFN nie zna abstrakcyjnej wolnosci budowlanej (Baufrei-
heit), rozumianej jako prawo do zabudowy terenu zgodnie z wolg wlasciciela. Prawo
wiasciciela do zabudowy jest chronione w jego stanie faktycznym (Bestandsschutz),

¢4 O znaczeniu konstytucyjnego terminu Geserz — ustawa/akt normatywny zob. blizej np. F. Os-

senbthl, Die Quellen des Verwaltungsrechss, [w:] H.U. Erichsen, W. Martens (red.), 4/gemeines
Verwaltungsrecht, Berlin 1978, 68.

64 F Stollmann, Offentliches Baurecss, Monachium 2011, 2-5.
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a wlascicielowi przystuguje jedynie roszczenie o zachowanie stanu faktycznego
w zakresie istniejacej zabudowy i o jej ochrong przed pozaprawnym dzialaniem
wladz publicznych (subjektiv-rechtlicher Abwehranspruch)®¥.

Zgodnie z obowigzujacym prawem, wlascicielom gruntéw nie przystuguja
roszczenia sagdowe skierowane przeciwko organom publicznym o okreslenie wa-
runkéw zagospodarowania terenu, a w konsekwencji o uchwalenie planu zabudowy
(§ 2 ust. 3 zdanie 1 BauGB). Roszczenia o sporzadzenie planu zabudowy nie maja
takze podstaw w przyrzeczeniu (Zusage) lub w umowie (Vertrag) (§ 2 ust. 3 zdanie
2 BauGB), a realizowane na ich podstawie plany podlegaja ogélnej procedurze, nie
majgc gwarancji efektu okreslonego w przyrzeczeniu lub umowie. Tym samym, cale
ryzyko sporzadzenia planu przez gming, w zwiazku z zawartg umows, ponosi kon-
trahent®*. Wlascicielom (posiadaczom) gruntéw nie przystuguje takze roszczenie
o uzbrojenie terendw, tzn. roszczenie o wybudowanie lub modernizacje (poprawe
parametréw technicznych) drég, kanalizacji, wodociagéw etc. (§ 123 ust. 3 BauGB)
czy tez roszczenie o wydanie pozwolenia na budowe, o ile nie zachodzg przestanki
prawne okreslone w §§ 30, 34 i 35 BauGB, dopuszczajace na réznych kategoriach
terenéw zabudowe.

V.4.5. Planowanie ogélne a planowanie fachowe
Plany porzadku przestrzennego, tzn. plany federalne, krajowe i regionalne sporza-
dzane na podstawie przepiséw RAOG maja charakter:

—  calosciowy (zussamenfassend), co oznacza ich koordynacyjng funkcje w stosun-
ku do planowania fachowego (Fzchplanung), czyli planowania poszczegdlnych
aspektow przestrzeni,

—  nadrze¢dny (Gibergeordnet), co oznacza, ze wszelkie publiczne podmioty plano-
wania wlasciwe w zakresie ,porzadku przestrzennego” dysponuja wiadztwem
planistycznym (Planungshober?) wynikajacym z wladztwa terytorialnego (Ge-
bietshobeir), jako czeécig wladzy panstwa (Szatsgewals) 1 wigza swoimi roz-
strzygnieciami podejmowanymi w planach wszelkie podmioty wladzy publicz-
nej (Zrdger der ffentlichen Gewals) w swej dziatalnosci planistycznej,

—  ponadmiejscowy (iiberétrlich), czyli przestrzennie i materialnie wykraczajg-
cy ponad planowanie konkretnego miejsca, z kolei planowanie konkretnego
miejsca (Or2) stanowi zadanie samorzadu gminy, ktére takze realizowane jest
w ramach wladztwa planistycznego. Pojecie ,wladztwa planistycznego” w nie-

%7 'W. Erbguth, Bauplanungsrechz,[w:] N. Achtenberg, G. Piittner (red.), Besonderes Verwaltungsrechs,
1, Heidelberg 1990, 355.

¢ M. Oldiges, Baurecht.. ., 490.
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mieckiej doktrynie prawnej obejmuje calo$¢ kompetencji planistycznych ad-
ministracji i stanowionych w ich ramach planéw — zaréwno akty planistyczne
o charakterze zewngtrznym (akty, przy pomocy ktérych administracja stwarza
zakazy i nakazy dla podmiotéw prywatnych) oraz akty planistyczne o charak-
terze wewnetrznym (akty, przy pomocy ktérych administracja stwarza przepisy
wiazace wylacznie podmioty administracji publicznej).

Na poziomie lokalnym, charakter calo§ciowy ma takze plan wykorzystania po-
wierzchni, ktérego ustalenia s3 wigzace w planowaniu fachowym.

W RFN istnieje 25 planéw fachowych, ktérych ustalenia odnosza si¢ do spo-
sobu zagospodarowania przestrzeni. Podmioty publiczne, w kompetencji ktérych
lezy sporzadzanie planéw fachowych, maja obowigzek uczestniczy¢ w sporzadzaniu
planéw federalnych, krajowych, regionalnych i planéw uzytkowania powierzchni
w celu wyrazania swoich intereséw zwigzanych z zamierzeniami wobec prze-
strzeni, okreslanymi w planach fachowych (§§ 1,5, 7 BauGB, §§ 2,5 1 7 ROG).
Plany fachowe w swej tresci sa podporzadkowane planom ogélnym, a zmiana planu
fachowego, o ile jego ustalenia sa sprzeczne z planami ogélnymi, wymaga uprzed-
niej zmiany planu ogdlnego.

W procedurach planistycznych, podmioty planowania specjalistycznego maja
kompetencje zgtaszania sprzeciwu odno$nie do podejmowanych w planach ogél-
nych rozstrzygnie¢ (§§ 7 BauGB, 5 ROG). Jezeli jednak nie zglosza sprzeciwu wo-
bec jakiego$ zamierzenia, maja obowiagzek dostosowania si¢ do ustalen tych planéw
w planach fachowych.

Plany fachowe dzieli si¢ na ,inwestycyjne” i ,ochronne” w zaleznosci od dzia-
tan w stosunku do przestrzeni i gruntéw, o jakich si¢ w nich decyduje (tworza
podstawy do inwestycji infrastrukturalnych lub chronig tereny ze wzgledu na ich
cechy/wartosci).

Planowanie fachowe o charakterze inwestycyjnym obejmuje planowanie insta-
lacji gospodarki odpadami, urzadzen i obiektéw: gérniczych i stuzacych pozyski-
waniu surowcéw, energetycznych, gospodarki wodnej, transportowi publicznemu,
obronnosci paristwa. Planowanie fachowe o charakterze ochronnym obejmuje
plany ochrony: gruntéw, laséw, zabytkéw, rolnictwa, krajobrazu, przyrody, wéd oraz
plany ochrony powietrza, ochrony przed hatasem.

Plany fachowe dziel si¢ na (1) wewnetrznie obowiazujace, (2) wiazace pod-
mioty prywatne. Plany wewnetrznie obowiazujace — wszystkie podmioty wia-
dzy — to tzw. fachowe plany przygotowawcze (Vorbereitende Fachplanung), np.
program ochrony krajobrazu (Landschaftsprogramm), plan zabytkéw (Denkmal-
plan). Plany fachowe wiazace podmioty prywatne (Verbindliche Fachplanung), np.

plan sanacji gruntéw (Bodensanierungsplan), plan drogi federalnej: autostrady,
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ekspresowej (Bundesfernstrafleplan) — plany o charakterze inwestycyjnym oraz np.
plan ochrony krajobrazu (Landschaftsschutzgebier), plan obszaru ochrony wody pit-

nej (Trinkwasserschutzgebiet)®.

V.5. Postepowanie planistyczne i postepowanie srodowiskowe

V.5.1. Postepowanie porzadku przestrzennego (Raumordnungsverfabren)
a postepowanie srodowiskowe

Postepowanie w sprawie opracowania planu porzadku przestrzennego regulo-
wane jest w § 10 KOG ramowo — ustawa wprowadza tylko najwazniejsze wymogi
odnosnie do sporzadzania planéw porzadku przestrzennego. Przede wszystkim,
na organie sporzadzajacym plan cigzy koniecznosé¢ poinformowania podmiotéw
prywatnych oraz organéw wladzy o przystapieniu do sporzadzania planu, wraz
z wezwaniem organéw do zlozenia informacji o planowanych przedsigwzigciach
ochronnych i inwestycyjnych na terenie objetym planem, a takze zlozenie wszel-
kich innych dokumentéw i informaciji, ktére moga by¢ przydatne do oceny pode;j-
mowanych przedsigwziec.

W trakcie procedury sporzadzania planu, zaréwno podmioty prywatne, jak i or-
gany wladzy, maja prawo wypowiedzie¢ si¢ o projekcie planu, ktéry musi by¢ wylo-
zony przez co najmniej miesiac, wraz z dokumentacja planistyczna. Miejsce i czas
wylozenia nalezy poda¢ na tydzien przed wylozeniem planu, a takze okresli¢ termin,
co najmniej miesi¢czny, podczas ktérego moga by¢ sktadane uwagi do projektu planu.
Jesli projekt zostanie w wyniku uwag zmieniony, procedure wylozenia ponawia sie.

Podczas sporzadzania planu porzadku przestrzennego, przepisy ROG wpro-
wadzaja obowigzek przeprowadzenia postepowania porzadku przestrzennego
(Raumordnungsverfahren) w zwigzku z przewidywanymi w planach porzadku
przestrzennego przedsiewzieciami inwestycyjnymi, ktére wymienione sg enumera-
tywnie w § 1 pkt 1-19 rozporzadzania z 1990 r. w prawie postgpowania porzadku
przestrzennego (ROV)*°. Do przedsigwzi¢é¢ tych nalezy m.in. budowa wielkopo-
wierzchniowego obiektu handlowego, miasteczka turystyczno-wypoczynkowego,
linii kolejowej, autostrady, spalarni §mieci, etc.

Postepowanie to ma dwa cele, po pierwsze stuzy sprawdzeniu, czy przedsig-
wziecie inwestycyjne jest zgodne z wymogami porzadku przestrzennego, po wtére
uzgodnieniu lokalizacji tych przedsigwzie¢ w przestrzeni wzgledem siebie. Organ

649

Na podstawie: S. Krappweis, Faclplanung und Raumplanung. Dostepne na: http://planung-tu-
-berlin.de/Profil/Fachplanungen.htm [data dostepu: 27.01.2022].

650 Raumordnungsverordnung vom 13. Dezember 1990 (BGBL.1 S.2766), die zuletzt durch Artikel
9 des Gesetzes vom 13. Mai 2019 (BGBL.1 S. 706) gedndert worden ist.
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planistyczny wdraza te procedure, gdy posiada komplet dokumentéw uzasadnia-
jacych jej realizacje, a takze proponowang lokalizacje, przy czym wymaga sig, aby
na etapie postepowania porzadku przestrzennego taka lokalizacja zostala wska-
zana wariantowo. O przeprowadzeniu procedury decyduje organ w terminie 4 ty-
godni od dnia wplywu dokumentéw, a sama procedura musi si¢ zamknaé w ciggu
6 miesiecy od zlozenia kompletnych dokumentéw (§ 15 ROG). Przepisy § 16 ROG
przewidujg mozliwo$¢ przeprowadzenia uproszczonego postepowania porzadku
przestrzennego, polegajaca na mozliwosci rezygnacji z udziatu zainteresowanego or-
ganu wladzy w postgpowaniu, o ile wypowiedzial si¢ on juz na temat przedsiewzie-
cia, a samo przedsi¢wzigcie nie ma znaczacego wplywu na porzadek przestrzenny.
Dokumentacja z postegpowania stanowi element dokumentacji planu, a wynik poste-
powania musi znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu projektu planu.

W trakcie procedury sporzadzania planu, wdraza si¢ takze postepowanie
w sprawie oceny oddzialywania przedsiewzi¢¢ na srodowisko (Umweltvertriglichke-
itspriifung), o ile mamy do czynienia z przedsigwzigciami moggcymi oddziatywaé
na srodowisko. Oceng przeprowadza si¢ na podstawie przygotowanego wezesniej ra-
portu, ktérego tres¢ okresla Zatacznik nr 1 do § 1 ust. 1 ROG. Jednoczesnie § 9 ust. 2
ROG okresla mozliwo$¢ rezygnacji z przeprowadzania oceny, o ile mamy do czynie-
nia z malg nowelizacja planu, i dokonania screeningu. Podczas wylozenia projektu
planu przedstawia si¢ raport srodowiskowy (Umweltbericht), ktéry zawiera doku-
mentacj¢ wraz z wnioskami z przeprowadzonej oceny oddzialywania na srodowisko.

V.5.2.  Sporzadzanie planéw zabudowy a post¢gpowanie srodowiskowe
Przepisy § 2 BauGPB okreslaja ramowo procedure sporzadzania planu wykorzy-
stania powierzchni, jak i planu zabudowy (plany budowlane), a o ile BzzGA nie
zawiera regulacji proceduralnych, stosuje si¢ odpowiednio do sporzadzenia planu
postanowienia procedury odnoszgce si¢ do uchwal rady, obowigzujace w danym
kraju zwigzkowym®?. Proces jest inicjowany uchwalg o przystapieniu do planu,
przy czym uchwala ma wskazywac obszar, dla ktérego sporzadza si¢ plan.

Udzial mieszkaficéow w uchwalaniu planéw budowlanych — procedura uchwa-
lania planu uzytkowania powierzchni i planu zabudowy jest taka sama — ma dwa
zasadnicze etapy, obejmujac:

- proces wysluchania (4r4drungsverfakren) — po przyjeciu przez rade gminy uchwa-
ly o sporzadzaniu planu zabudowy, oglaszajac ja publicznie, burmistrz informuje
o zamierzeniach planistycznych na obszarze objetym planem oraz zbiera infor-
macje o zamierzeniach i oczekiwaniach mieszkaricéw; postgpowanie w tej fazie

651 C. Bonker, [w:] W. Hoppe, C. Bonker, S. Grotefeles, Offentliches..., 111.
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regulowane jest przez gmine, uwzgledniajac mozliwos¢ sktadania przez miesz-
kanicow propozycji (intereséw) zagospodarowania terenéw; réwnolegle w tym
etapie biorg udzial organy wladzy publicznej, wskazujac swoje zamierzenia od-
nosnie do terenu objetego planem;

—  proces wylozenia (Auslegungsverfakbren) — nastgpuje, gdy gmina sporzadzi projekt
planu, uwzgledniajac zgloszone w procesie wystuchania propozycje; mieszkancy
majg prawo zglaszania uwag do projektu planu w ciaggu miesigca, musza by¢ one
zgloszone na pismie, a jesli nie zostang uwzglednione, przedkiada si¢ je organo-
wi nadzorczemu do rozpatrzenia, celem stwierdzenia, ze nie zaszly w procesie
wywazania biedy dotyczace materialnych i proceduralnych rozstrzygnie¢ — nie
nastapily bledy w procesie wywazania interesow (Lbwigungsmingel);

- w trakcie sporzadzania planu zabudowy, zgodnie z wymogami prawa UE, do-
konuje si¢ oceny srodowiskowej zamierzeni przewidzianych w planie miejsco-
wym; ocena jest niesamodzielng czescig postgpowania planistycznego, obejmuje
ona adekwatno$¢, opis, wartosciowanie przewidywanych w planie przedsigwzigé
ze wzgledu na wymogi srodowiskowe, okreslone w § 1 ust. 6 pkt 7 oraz w § 1a
BauGPB, podobnie jak w przypadku postgpowania w sprawie sporzadzenia planu
porzadku przestrzennego, takze w przypadku planu zabudowy, efektem poste-
powania jest sporzadzenie raportu, ktérego zakres jest wskazany Zalacznikiem
nr 1 do BauGB,

—  kolejnym etapem jest podjecie uchwaly o przyjeciu planu, ktéra zawiera uzasad-
nienie i — jako odrebng cz¢$¢ uzasadnienia — raport srodowiskowy.

Podczas oceny $rodowiskowej, dokonywany jest proces wazenia intereséw,
w zwigzku z wymogami § 1 ust. 6 pkt 7 oraz w § 1la BzuGB. W postepowaniu re-
gulujacym proces wywazania intereséw obowiazuje zasada pisemnego zgloszenia
swoich intereséw — mozna je zglosi¢ wlasnym pismem badz zazada¢ uwzglednie-
nia ich w protokole. Nadzér nie bierze pod uwagg zgtaszanych przez mieszkaricéw
uwag i rozwigzan, o ile nie zostaly one zgloszone w trakcie postgpowania na pis-
mie lub nie s powszechnie znane (lub powinny z mocy prawa by¢ znane organom
gminy), a tym samym zachodzi obowiazek wyartykulowania intereséw prywat-
nych w trakcie postepowania wywazajacego. W przypadku nieuwzglednienia przez
gmine uwag zglaszanych przez mieszkancéw, gmina ma obowiazek przedstawie-
nia ich rzagdowemu organowi nadzorczemu, rozpatrujagcemu w trybie nadzorczym
przedlozone mu projekty planéw budowlanych.



Podsumowanie

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce, w poréwna-
niu z prawem regulujacym proces urbanizacji w Anglii, Danii, Francji czy Niem-
czech, nie stanowi podstaw do skutecznej kontroli proceséw zagospodarowania
przestrzeni, w tym, przede wszystkim, do zarzadzania, w sposéb dajacy mozliwos¢
efektywnego ekonomicznie, sprawiedliwego spolecznie i szanujacego ekologie, pro-
cesami zabudowy.

Korzystajac ze wzoréw prawa panstw poddanych badaniu w projekcie
»2INowy model urbanizacji w Polsce — praktyczne wdrozenie zasad odpowiedzial-
nej urbanizacji oraz miasta zwartego (NEWURBPACT)”, mozna wskaza¢ na ko-
nieczne reformy polskiego prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Przede wszystkim, w odwolaniu do wiedzy urbanistycznej, nalezaloby postu-
lowa¢ rozbudowe materialnych zasad, ktérymi zaréwno podmioty publiczne, jak
i prywatne, winny kierowa¢ si¢ w procesach urbanizacji. Zasady te powinny wska-
zywaé pozadane kierunki dziatan w zakresie zabudowy, jak i ochrony terenéw wol-
nych przed zabudowa, wyposazenia terenéw podlegajacych procesom urbanizacji
w niezbedng infrastrukture publiczng, wigzac wladze publiczne zaréwno na pozio-
mie lokalnym, jak i regionalnym oraz centralnym. Idac za przyktadem RFN mozna
duzo bardziej szczegélowo wskazaé, na czym polegaé ma realizacja zasady tadu
przestrzennego czy zréwnowazonego rozwoju, odwola¢ sie do koncepcji urbani-
stycznych, jak chocby system niemiecki odwoluje si¢ do idei miejsc centralnych
opracowanej w latach 30. XX w. przez Waltera Christallera, czy system angielski
do koncepcji miast ogrodéw Ebenezera Howarda. Wskaza¢ takze trzeba, ze skala
tych odniesien i tak nie jest wyczerpujaca, we wszystkich badanych panstwach
prawo, na podstawie ktérego kontroluje si¢ proces urbanizacji, opiera si¢ w duzej
mierze na klauzulach generalnych, odsytajac do norm pozaprawnych, ktére noza
bene dzigki takiemu odwolaniu, wiacza si¢ do systemu prawnego.

Zasadniczej reformy w polskim prawie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego wymaga konstrukcja oplaty adiacenckiej. W tym zakresie, nalezy po-
wréci¢ do przedwojennej zasady, realizowanej takze w prawie badanych parnstw
europejskich, wigzacej jej wysokos¢ z faktycznymi kosztami budowy infrastruk-
tury osiedlericzej. Taka konstrukeja zapobiega z jednej strony spekulacji gruntami,
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stwarza spoleczng $swiadomos¢ kosztéw urbanizacji, ale, co wazniejsze, z drugiej
strony, powoduje zwarto$¢ zabudowy i wykorzystywanie przestrzeni w sposéb naj-
bardziej uzasadniony ekonomicznie. W kazdym z omawianych panstw, w systemie
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, respektowana jest zasada
zwigzania wysokosci oplaty z kosztami proceséw urbanizacyjnych, cho¢ oplata ta
nie musi mie¢ jednolitej formy, stosowanej powszechnie, moga wystepowaé w tym
zakresie rézne formy oplat, w zaleznosci od rodzajéw kosztéw wystepujacych
po stronie publicznej, z jakimi mamy do czynienia w procesach urbanizacji.

Polska, bedac paristwem stosunkowo duzym obszarowo i ludnosciowo, opie-
rajac swoje funkcjonowanie na zasadach demokratycznego paristwa prawnego, po-
winna mie¢ administracj¢ zdekoncentrowang i zdecentralizowang. Z tej racji dos¢
istotne jest, aby wyposazy¢ w kompetencje planistyczne jej wladze lokalne, regio-
nalne i centralne, tak, aby na kazdym z tych pozioméw zostal stworzony system
aktéw planistycznych, w ktérym planowi ogélnemu danego szczebla/stopnia po-
dzialu administracyjnego, bedacego aktem prawnym obowigzujacym wewnetrznie,
podporzadkowane zostalyby plany specjalne. Z systemu planowania nalezy wyeli-
minowa¢ decyzje administracyjne, przy pomocy ktérych lokalizuje si¢ elementy
infrastruktury technicznej, zastapi¢ je aktami prawa miejscowego, ktére bytyby
podporzadkowane planom ogélnym, jak dzi§ plan miejscowy jest w swej tresci
podporzadkowany ustaleniom studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gmin.

Niewatpliwie, w tym systemie, szczeg6lne miejsce powinien zachowaé plan
miejscowy. Powinien on mie¢ charakter aktu organizujacego osadnictwo w skali
miejscowej, co najwazniejsze, w $cisle okreslonym czasie, dajac podstawy do rea-
lizowania zabudowy (publicznej i prywatnej) w szerszej skali, np. miasteczka, jego
fragmentu, jak i w skali pojedynczych budynkéw czy budowli. Za calo$¢ spraw
w zakresie organizowania zabudowy na cele mieszkaniowe, uslugowe czy pro-
dukcyjne powinna odpowiadaé, co do zasady, rada gminy, a wiadze centralne po-
winny mie¢ w tym zakresie wplyw poprzez stanowienie prawa, bedacego podstawa
dzialania gmin. Mozna réwniez stworzy¢, np. wzorem Anglii czy Danii, pod-
stawy prawne do szerszej ingerencji wladz centralnych w planowanie lokalne, ale
takie podstawy wymagalyby stworzenia aktéw planistycznych o skali kraju (np.
w uktadzie makroregionalnym), jak i stworzenia osrodkéw dysponujacych wiedza
(instytutéw, urzedéw), ktére prowadzityby staty monitoring w zakresie zagospoda-
rowania kraju, i, na merytorycznych podstawach, dokonywalby ingerencji w plano-
wanie na poziomie lokalnym.

Inaczej nalezy skonstruowac takze warunki organizacyjno-procesowe opra-
cowywania planéw zagospodarowania przestrzennego, tak, aby wiadze centralne
mialy wplyw na dzialania lokalne, z kolei zas, te ostatnie, na decyzje podejmowane
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przez wladze centralne w instytucjach stuzacych dialogowi i wzajemnemu infor-
mowaniu o podejmowanych zamiarach przestrzennych w ramach przystugujacych
im kompetencji. Wydaje sie, cho¢by wzorem niemieckim, Ze region jest tu ide-
alnym poziomem do wprowadzenia takich instytucji w uktadzie subregionalnym,
obejmujacym aglomeracje miejskie.

Samo postgpowanie planistyczne, jak i postgpowanie stuzace dokonaniu oceny
srodowiskowej powinny by¢ skonstruowane jako post¢gpowania, w ktérych pod-
mioty podporzadkowane administracji realizujg publiczne prawa podmiotowe.
Chodzi tu przede wszystkim o prawa dajace mozliwos¢ wspétdecydowania w kwe-
stiach kierunku rozwoju zabudowy i ochrony terenéw wartosciowych przyrodni-
czo czy srodowiskowo przed zabudowa. W konsekwencji, trzeba inaczej traktowaé
pojecie interesu prawnego, ktére jest podstawa do kwestionowania rozstrzygnie¢
planistycznych i srodowiskowych przed sagdami. Nalezy ksztaltowaé prawo tak,
aby obejmowac tym pojeciem nie tylko uprawnienia ze sfery prywatnoprawnej,
ale takze uprawnienia publicznoprawne, zwigzane z mozliwoscig wspétkreowania
z organami paristwa ladu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju w procesach
urbanizaciji.

Oprécz konsultacji spolecznych w procesach planistycznych, warta uwagi jest
réwniez kwestia przejrzystosci zasad funkcjonowania systemu oraz dostepnosci in-
formacji zaréwno o przepisach, jak i praktycznych wskazéwkach dla inwestoréw
oraz innych uczestnikéw polityki przestrzennej. Stworzenie, na wzér angielski,
portalu internetowego zawierajacego uporzadkowang baze wskazéwek odnosnie
interpretacji polityki przestrzennej oraz procedur planistycznych, stanowitoby ko-
rzystne rozwigzanie.

W podsumowaniu badari wskaza¢ nalezy takze pare kwestii zwigzanych z sa-
mymi przeprowadzonymi badaniami. Po pierwsze projekt ,Nowy model urba-
nizacji w Polsce — praktyczne wdrozenie zasad odpowiedzialnej urbanizacji oraz
miasta zwartego (NEWURBPACT)” prowadzony byt w trudnych warunkach epi-
demii spowodowanej wirusem SARS-CoV-2. Te warunki znacznie ograniczyty
zakres planowanych dziatari badawczych, spowodowaly m.in. brak mozliwosci
realizacji tych zalozen projektowych, ktére dawaly mozliwos¢ przeprowadzenia
badan w panstwach wybranych do badania, konfrontacji hipotez z przedstawicie-
lami praktyki w zakresie planistycznym i naukowcami zajmujacymi si¢ badaniami
nad prawem okreslajagcym podstawy urbanizacji w tych panstwach. Przedstawiony
material opiera si¢ na materialach Zrédlowych, a do podstawowych nalezg akty
prawne, jak i szeroko dostgpne materialy zamieszczane w portalach internetowych
oraz podstawowa literatura, dostepna z reguly w Polsce. W szczegélnosci, w opisie
dunskiego systemu planowania przestrzennego, dos¢ uboga literatura obcoje¢zyczna
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(gtéwnie w jezyku angielskim) nie pozwolita na blizsze wyjasnienia odnoszace si¢
do przyjmowanych rozwigzan prawnych.

W dalszych badaniach poréwnawczych, nalezaloby kontynuowaé podjete
w ramach niniejszego badania aspekty prawne dajace podstawy prawne procesom
urbanizacji, wykorzystujac zarysowane plaszczyzny badawcze, krytykujac przyjete
hipotezy i uzupelniajac te badania o praktyczne aspekty funkcjonowania syste-
méw planistycznych opisanych paristw. Jednoczesnie silniej mozna bytoby ukaza¢
publiczne otoczenie instytucjonalne, ktére w tych badaniach stanowilo tylko tlo,
a ktére to otoczenie ma dos$¢ istotne znaczenia dla efektywnosci prac planistycz-
nych. Wreszcie, konieczne sg szersze badania nad aspektem finansowym proceséw
urbanizacji w opisanych paristwach, szczegélowe wyjasnienie odpowiedzialnosci
wladz publicznych za finansowanie kosztéw urbanizacji i podstaw prawnych na-
ktadania ci¢zaréw publicznych na podmioty prywatne w tym zakresie, ktére zostaly
stworzone w prawie finansowym. Te zagadnienia od poczatku projektu znalazly sie,
ze wzgledu na ich obszerno$¢, poza projektowanym zakresem badari.
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