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WSTEP

Niniejsza publikacja stanowi efekt badaf naukowych prowadzonych wspélnie przez
pracownikéw Katedry Publicznego Prawa Gospodarczego oraz Katedry Prawa Admini-
stracyjnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikolaja Kopernika w Toru-
niu.

Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jest przedmiotem zainteresowania
réznych dziedzin nauki. Monografia Aspekty prawne planowania i zagospodarowania prze-
strzennego stanowi syntetyczne, a zarazem spdjne opracowanie przedstawiajace najwaz-
niejsze zagadnienia dotyczace regulacji prawnych z zakresu planowania. Gléwny nurt
badan koncentrowal sie na pelnigcej pierwszoplanowa role w tym zakresie ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W zwiazku z po-
wyzszym to wlasnie na instytucjach i procedurach unormowanych w tej ustawie skupity
sie prowadzone rozwazania, kwestie dotyczace innych ustaw analizowano jedynie
w uzupelniajacym zakresie.

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego rozstrzyga o mozliwosci rea-
lizacji konkretnej inwestycji, ksztattuje réwniez tres¢ i sposob wykonywania prawa wlas-
nosci nieruchomosci gruntowych. Od dawna w doktrynie formulowane sa postulaty,
zeby jak najwieksza cze$¢ terendw obja¢ miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego. Brak tych planéw utrudnia przebieg nie tylko procesu inwestycyjno-bu-
dowlanego, ale takze realizacje innych zadan z zakresu administracji publicznej, w tym
w szczegOlnosci polityki zrownowazonego rozwoju. Na terenach pozbawionych miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego mozliwos¢ realizacji prawa zabudo-
wy i sposob wykonywania prawa wiasnosci wynika z decyzji o warunkach zabudowy
i decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Podejmowanie obydwu tych
decyzji stanowi proces stosowania prawa, natomiast tworzenieiuchwalanie miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego jest procesem tworzenia prawa. W pracy
przedstawiano powyzszy dualizm w zakresie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego i jego wplyw na sytuacje prawna wlascicieli oraz uzytkownikéw wieczystych
nieruchomosci.

Rozdziat 1 przedstawia geneze planowania przestrzennego i zagadnienia o charak-
terze podstawowym, z uwzglednieniem zasad oraz wplywu miejscowego planu zagos-
podarowania przestrzennego na tre$¢ i wykonywanie prawa wlasnosci nieruchomosci
gruntowych. Do podstawowych instytucji planowania przestrzennego na szczeblu gmin-
nym nalezg: studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, decyzja o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu. Materialnoprawne przestanki tych instytucji zostaty

"



Wistep

zawarte w rozdzialach: 2, 3, 6 oraz 7. Charakter prawnoporéwnawczy majq natomiast
rozdzialy dotyczace odpowiednich procedur ich tworzenia czy wydawania, tj. rozdziat
41 8. Rozdzial 5 poswigcono charakterowi prawnemu decyzji o warunkach zabudowy
i decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Rozwazania dotyczace pla-
nowania na poziomie krajowym, wojewddzkim i powiatowym zawarto w rozdziale 9.
W ostatnim, 10 rozdziale podsumowano zagadnienia problemowe instytucji i procedur
planowania i zagospodarowania przestrzennego. Przedstawiono rowniez aktualny prze-
bieg prac legislacyjnych zwigzanych z reforma regulacji prawnych dotyczacych procesu
inwestycyjno-budowlanego. Ostatnia cze$¢ poSwiecona zostata wskazaniu pewnych roz-
wiazan, ktére moga przyczynic sie do poprawy jakosci planowania i zagospodarowania
przestrzennego.

Publikacja adresowana jest do studentéw prawa i administracji, pracownikéw admi-
nistracji, ktorzy uczestnicza w procesie uchwalania miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego i uczestnicza w procesie stosowania prawa, a takze wszystkich zain-
teresowanych ta problematyka.
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Rozdziat 1

PLANOWANIE | ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE JAKO POLITYKA
DZIALANIA PANSTWA

1. Cele zagospodarowania przestrzennego

Zagospodarowanie przestrzenne to racjonalne korzystanie z otaczajacej nas prze-
strzeni i jej elementéw skladowych. Pojecie zagospodarowania obejmuje wiec w jezyku
polskim! racjonalne wykorzystanie przestrzeni lub okreslonych zasoboéw. Wskazanie na
aspekt planowania oznacza, ze korzystanie z przestrzeni i jej zasobéw bedzie odbywalo
sie wedlug regul okreslonych w tych planach. W przypadku planowania opartego na
normach wazne bedzie sprecyzowanie prawnych uprawnien i obowiazkow zawartych
w planach i skierowanych do okre$lonych podmiotéw (organéw) odpowiedzialnych za
racjonalne korzystanie z przestrzeni (rowniez reglamentujacych prawo do tego korzy-
stania) czy tez do podmiotoéw korzystajacych z tej przestrzeniijej elementéw skladowych.
Zagospodarowanie przestrzenne okreslajace prawo do korzystania z terenu jest Scile
polaczone z problematyka prawa budowlanego, tworzac podstawy procesu inwestycyj-
nego.

Zagospodarowanie przestrzenne zawsze towarzyszylo cztowiekowi na poszczegdl-
nych etapach rozwoju cywilizacyjnego. W poczatkowym okresie bylo to zywiolowe ko-
rzystanie z dobr wystepujacych na ziemi, stad wedréwki ludéw w poszukiwaniu sposo-
béw lepszego wykorzystania daréw natury. Osadnictwo bylo poczatkiem wykorzystania
przestrzeni w sposéb juz wzglednie uporzadkowany, pojawienie sie regulacji prawnych
rozpoczelo okres korzystania z przestrzeni w sposéb przynajmniej czesciowo usystema-
tyzowany i okreslony ramami prawnymi. Za pierwowzér usystematyzowanego podejs-
cia do gospodarowania przestrzenia oraz jej nieodlacznego elementu, jakim jest prawo
budowlane, moze postuzy¢ prawo starozytnego Rzymu? Przepisy Kodeksu Teodozjan-
skiego oraz Kodeksu Justynianskiego regulowaty problematyke prawa budowlanego od-
noszacego sie zaréwno do budynkéw prywatnych, jak i publicznych3. Prawo starozyt-
nego Rzymu regulowalo réwniez problemy zwigzane z ochrong $rodowiska* oraz zabyt-

1'S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2003, s. 458.

2 Zob. C. Kunderewicz, Studia z rzymskiego prawa administracyjnego, L6dz 1991, zob. réwniez literature tam powo-
fang; W. Szwajdler, Zniesienie instytucji pozwolenia na budowe a prawo zabudowy nieruchomosci gruntowych, Torun 2009,
s. 21-22.

3 C. Kunderewicz, Studia z rzymskiego prawa..., s. 911 n., rozdzial Prawo budowlane starozytnego Rzymu.

* Ibidem, s. 137 i n., rozdzial Ochrona srodowiska naturalnego w prawie rzymskim.
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kéw®. Regulacje te sa nieodzownymi elementami skladowymi wspétczesnych unormo-
wan odnoszacych sie do zagospodarowania przestrzennego. Na uwage zastuguja takze
poZniejsze regulacje prawne dotyczace lokacji¢, ktore byly zwiazane z zaloZeniem nowej
wsi lub miasta. W okresie pdzniejszym lokacja oznaczala réwniez prawo do zmiany ist-
niejacego uksztattowania przestrzennego osad’. Prawo lokacyjne bylo de facto w pierwszej
kolejnoéci prawem z zakresu zagospodarowania przestrzennego.

2. Problematyka zagospodarowania przestrzennego w polskich regulacjach
prawnych

Pierwszym polskim aktem prawnym, wydanym po pierwszej wojnie §wiatowej, byt
dekret z 1919 r. wprowadzajacy tymczasowe przepisy budowlane na obszarze bylego
zaboru rosyjskiego®. Natomiast pierwszym aktem prawnym dotyczacym rozwoju prze-
strzennego byl dekret w przedmiocie wywlaszczen przymusowych pod budowe drég:
ladowych, zelaznychiwodnych’. Wymienione dekrety oraz kolejne akty prawne wydane
przez wladze polskie dotyczyly tylko poszczegblnych zagadnieni, odnosily sie czesto do
wybranego terytorium lub byly pewnymi modyfikacjami aktéw prawnych bylych
panstw zaborczych!’. Podstawowym aktem prawnym, obejmujacym w sposéb komplek-
sowy i jednolity problematyke zagospodarowania przestrzennego calego obszaru pan-
stwa, bylo rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r.!' Rozporzadzenie to
zawieralo przepisy majace zastosowanie:

1) przy budowie, zmianach budowlanych i utrzymaniu:
a) wszelkich budynkéw naziemnych i podziemnych zaréwno w osiedlach, jak i po-
za osiedlami,
b) urzadzeh zwiazanych z budynkami, tudziez urzadzeh pomocniczych przy bu-
dowie;
2) przy tworzeniu nowych dzialek budowlanych w osiedlach;
3) przy zakladaniu, urzadzaniu i zmianach w obrebie osiedli ulic, drég, placow i wszel-
kich terenéw przeznaczonych do uzytku publicznego';
4) przy projektowaniu, zaktadaniu, urzadzaniu i zmianach poza obrebem osiedli wszel-
kiego rodzaju urzadzen i terendw o okreslonym przeznaczeniu w zwiazku z istnie-

5 Ibidem, s. 65 i n., rozdziat Ochrona zabytkéw architektury antycznej w Kodeksie Teodozjatiskim.

6 Zob. Wielka encyklopedia PWN, t. XVI, Warszawa 2003, s. 116.

7 Zob. B. Zientara, Historia powszechna sredniowiecza, Warszawa 1994, s. 298.

8 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie tymczasowych przepisow budowlanych na
obszarze bylego zaboru rosyjskiego (Dz. U. P. P. Nr 14, poz. 176).

% Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie przepiséw tymczasowych o wywlaszczaniu
przymusowym na uzytek drog zelaznych i innych drég komunikacyjnych ladowych i wodnych oraz wszelkich urza-
dzen uzytecznosci publicznej (Dz. U. P. P. Nr 14, poz. 162).

10" Zob. Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 34.

I Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowaniu
osiedli (tekst pierwotny Dz. U. Nr 23, poz. 202). Wylaczeniu podlegalo wojewddztwo Slaskie — art. 418. Szerzej na ten
temat zob. K. Malysa-Suliniska, Normy ksztattujgce tad przestrzenny, Warszawa 2008, s. 28-32; Z. Niewiadomski (red.),
Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego, Warszawa 2009, s. 17-25.

12 Artykul 1 rozporzadzenia z 1928 .
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jacymi lub zamierzonymi inwestycjami o znaczeniu pahstwowym badZz w zwigzku
z rozwojem i potrzebami osiedli istniejacych i nowo zakladanych®.

Przepisy rozporzadzenia wchodzac w zycie, uchylily szereg przepiséw bylych panstw
zaborczych, przepiséw polskich z okresu zaboréw oraz aktéw prawnych pochodzacych
z pierwszych lat ksztaltujacego sie panstwa polskiego'®. Zakres rozporzadzenia ulegt
w kolejnych latach poszerzaniu, w konsekwencji regulowato ono dwa podstawowe ob-
szary: zagospodarowania przestrzennego i prawa budowlanego.

Problematyka zagospodarowania przestrzennego obejmowata tworzenie i zabudowe
osiedli. Wprowadzono plany zabudowania sporzadzane obowiazkowo dla miast i mias-
teczek oraz uzdrowisk, natomiast dla innych osiedli plany byty sporzadzane fakultatyw-
nie, gdy zachodzila taka potrzeba. Rozporzadzenie wskazywalo na dwa rodzaje planow
zabudowania: ogélne® i szczegélowe's, ustalajac jednoczesnie procedure postepowania
przy sporzadzaniu planéw?’. Wprowadzono réwniez mozliwo$¢ sporzadzania regional-
nych oraz wspélnych planéw zabudowania. Zatwierdzenie lub uprawomocnienie sie
planéw stanowilo podstawe wywlaszczenia na potrzeby wskazane w przepisach rozpo-
rzadzenia. Akt ten regulowat réwniez podziat terenéw (parcelacje), scalanie dziatek bu-
dowlanych, prawa 0s6b trzecich, przeksztalcanie dzialek wadliwie zabudowanych oraz
wywlaszczanie nieruchomodci. Druga cze$¢ rozporzadzenia zawierata przepisy policyj-
no-budowlane'®, dotyczace urzadzania i utrzymania ulic, zabudowy dzialek, wymogéow
technicznych budynkéw w przypadku gmin miejskich i uzdrowisk. Odrebnie przepisy
regulowaly problematyke zabudowy dzialek wiejskich, warunki, jakim powinny odpo-
wiada¢ budynki, w tym wymogi o charakterze technicznym. Przepisy rozporzadzenie
wprowadzaly odmienne wymogi w zakresie budynkéw przeznaczonych na cele szcze-
golne, w tym cele publiczne i przemystowe, oraz budynkéw pahstwowych i kolejowych.

Wazna role ogrywaly przepisy zwigzane bezposrednio z realizacja budowy i oddania
budynkéw do uzytkowania, w tym dotyczace pozwolenia na budowe, wykonywania
rob6t budowlanych, kierowania i nadzoru nad wykonywaniem tych robét oraz utrzy-
mania budynkéw. Rozporzadzenie zawieralo szereg regulacji majacych charakter no-
watorski w poréwnaniu do é6wczesnych przepiséw', jak np. wprowadzenie tworzenia
planéw dla calej miejscowosci. W jednym akcie prawnym ujeto regulacje zagospodaro-
wania przestrzennego, z jego réznorodnymi aspektami, wraz z prawem budowlanym
tak silnie i bezpo$rednio zwigzanym z dysponowaniem terenami na ten cel. S. Jedrze-
jewski okreslit te regulacje jako zmierzajaca do ksztattowania racjonalnego zabudowania
miast i osiedli, uwzgledniajaca swobode zwiazang z wlasnoscia gruntowa oraz zabez-
pieczajaca interes publiczny?. Regulacja znacznie zmieniajaca rozporzadzenie z 1928 r.

13 Ustep 4 dodany ustawq z dnia 14 lipca 1936 r. 0 zmianie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli (Dz. U. Nr 56, poz. 405).

14 Zob. art. 419 rozporzadzenia z 1928 1.

15 Zakres planéw ogdlnych okreslat art. 10 rozporzadzenia z 1928 r.

16 Zakres planéw szczegélowych okreslat art. 11 rozporzadzenia z 1928 r.

17 Rozdzial 2 (art. 21 i n.) rozporzadzenia z 1928 r.

18- W. Szwajdler, Zagospodarowanie przestrzenne. Regulacja prawna, Torun 1995, s. 9.

1 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania..., s. 35.

2 S. Jedrzejewski, Proces budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz 1995, s. 12.
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B W ksiazce w syntetyczny i przejrzysty sposdb przedstawiono analize
instytucji oraz procedur z zakresu planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, od genezy i istoty planowania przestrzennego poczawszy, po-
przez omowienie systemu planowania, ze szczegolnym uwzglednieniem
planowania lokalnego, po kwestie zwigzane z realizacja planu miejscowe-
go (lokalizacja inwestycji).

B Publikacja zawiera omowienie zmian w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym wynikajace z ustawy o odpadach. Autorzy
zaprezentowali rowniez aktualny przebieg prac legislacyjnych zwigzanych
z reforma regulacji prawnych dotyczacych procesu inwestycyjno-budowla-
nego, wskazali tez pewne rozwigzania, ktére moga przyczynic sie do popra-
wy jakosci planowania i zagospodarowania przestrzennego.

B Czytelnik znajdzie tu réwniez przeglad procedur planistycznych w uje-
ciu poréwnawczym oraz wybor najwazniejszych i najciekawszych orzeczen
sgdow administracyjnych.

M Opracowanie adresowane jest do radcéw prawnych, adwokatoéw, apli-
kantoéw, do studentow prawa i administracji, a takze do pracownikéw admi-
nistracji, ktorzy uczestnicza w procesie uchwalania miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego i biorg udziat w procesie stosowania prawa.

Trafny dobér problematyki umozliwia analize najwazniejszych probleméw
teoretycznych, a jednoczesnie doniostych dla praktyki stosowania prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego. Istota i zakres wtadztwa
planistycznego gminy, miejsce planowania lokalnego w systemie planowa-
nia przestrzennego, charakter prawny, studium uwarunkowar i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy czy wreszcie charakter prawny
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu to rzeczywiscie
problemy, ktére wymagaja szczegdlnej analizy”.
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