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WSTĘP

Niniejsza publikacja stanowi efekt badań naukowych prowadzonych wspólnie przez
pracowników Katedry Publicznego Prawa Gospodarczego oraz Katedry Prawa Admini-
stracyjnego Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikołaja Kopernika w Toru-
niu.

Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jest przedmiotem zainteresowania
różnych dziedzin nauki. Monografia Aspekty prawne planowania i zagospodarowania prze-
strzennego stanowi syntetyczne, a zarazem spójne opracowanie przedstawiające najważ-
niejsze zagadnienia dotyczące regulacji prawnych z zakresu planowania. Główny nurt
badań koncentrował się na pełniącej pierwszoplanową rolę w tym zakresie ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W związku z po-
wyższym to właśnie na instytucjach i procedurach unormowanych w tej ustawie skupiły
się prowadzone rozważania, kwestie dotyczące innych ustaw analizowano jedynie
w uzupełniającym zakresie.

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego rozstrzyga o możliwości rea-
lizacji konkretnej inwestycji, kształtuje również treść i sposób wykonywania prawa włas-
ności nieruchomości gruntowych. Od dawna w doktrynie formułowane są postulaty,
żeby jak największą część terenów objąć miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego. Brak tych planów utrudnia przebieg nie tylko procesu inwestycyjno-bu-
dowlanego, ale także realizację innych zadań z zakresu administracji publicznej, w tym
w szczególności polityki zrównoważonego rozwoju. Na terenach pozbawionych miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego możliwość realizacji prawa zabudo-
wy i sposób wykonywania prawa własności wynika z decyzji o warunkach zabudowy
i decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Podejmowanie obydwu tych
decyzji stanowi proces stosowania prawa, natomiast tworzenie i uchwalanie miejscowych
planów zagospodarowania przestrzennego jest procesem tworzenia prawa. W pracy
przedstawiano powyższy dualizm w zakresie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego i jego wpływ na sytuację prawną właścicieli oraz użytkowników wieczystych
nieruchomości.

Rozdział 1 przedstawia genezę planowania przestrzennego i zagadnienia o charak-
terze podstawowym, z uwzględnieniem zasad oraz wpływu miejscowego planu zagos-
podarowania przestrzennego na treść i wykonywanie prawa własności nieruchomości
gruntowych. Do podstawowych instytucji planowania przestrzennego na szczeblu gmin-
nym należą: studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego
gminy, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, decyzja o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu. Materialnoprawne przesłanki tych instytucji zostały
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zawarte w rozdziałach: 2, 3, 6 oraz 7. Charakter prawnoporównawczy mają natomiast
rozdziały dotyczące odpowiednich procedur ich tworzenia czy wydawania, tj. rozdział
4 i 8. Rozdział 5 poświęcono charakterowi prawnemu decyzji o warunkach zabudowy
i decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Rozważania dotyczące pla-
nowania na poziomie krajowym, wojewódzkim i powiatowym zawarto w rozdziale 9.
W ostatnim, 10 rozdziale podsumowano zagadnienia problemowe instytucji i procedur
planowania i zagospodarowania przestrzennego. Przedstawiono również aktualny prze-
bieg prac legislacyjnych związanych z reformą regulacji prawnych dotyczących procesu
inwestycyjno-budowlanego. Ostatnia część poświęcona została wskazaniu pewnych roz-
wiązań, które mogą przyczynić się do poprawy jakości planowania i zagospodarowania
przestrzennego.

Publikacja adresowana jest do studentów prawa i administracji, pracowników admi-
nistracji, którzy uczestniczą w procesie uchwalania miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego i uczestniczą w procesie stosowania prawa, a także wszystkich zain-
teresowanych tą problematyką.
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Rozdział 1

PLANOWANIE I ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE JAKO POLITYKA
DZIAŁANIA PAŃSTWA

1. Cele zagospodarowania przestrzennego

Zagospodarowanie przestrzenne to racjonalne korzystanie z otaczającej nas prze-
strzeni i jej elementów składowych. Pojęcie zagospodarowania obejmuje więc w języku
polskim1 racjonalne wykorzystanie przestrzeni lub określonych zasobów. Wskazanie na
aspekt planowania oznacza, że korzystanie z przestrzeni i jej zasobów będzie odbywało
się według reguł określonych w tych planach. W przypadku planowania opartego na
normach ważne będzie sprecyzowanie prawnych uprawnień i obowiązków zawartych
w planach i skierowanych do określonych podmiotów (organów) odpowiedzialnych za
racjonalne korzystanie z przestrzeni (również reglamentujących prawo do tego korzy-
stania) czy też do podmiotów korzystających z tej przestrzeni i jej elementów składowych.
Zagospodarowanie przestrzenne określające prawo do korzystania z terenu jest ściśle
połączone z problematyką prawa budowlanego, tworząc podstawy procesu inwestycyj-
nego.

Zagospodarowanie przestrzenne zawsze towarzyszyło człowiekowi na poszczegól-
nych etapach rozwoju cywilizacyjnego. W początkowym okresie było to żywiołowe ko-
rzystanie z dóbr występujących na ziemi, stąd wędrówki ludów w poszukiwaniu sposo-
bów lepszego wykorzystania darów natury. Osadnictwo było początkiem wykorzystania
przestrzeni w sposób już względnie uporządkowany, pojawienie się regulacji prawnych
rozpoczęło okres korzystania z przestrzeni w sposób przynajmniej częściowo usystema-
tyzowany i określony ramami prawnymi. Za pierwowzór usystematyzowanego podejś-
cia do gospodarowania przestrzenią oraz jej nieodłącznego elementu, jakim jest prawo
budowlane, może posłużyć prawo starożytnego Rzymu2. Przepisy Kodeksu Teodozjań-
skiego oraz Kodeksu Justyniańskiego regulowały problematykę prawa budowlanego od-
noszącego się zarówno do budynków prywatnych, jak i publicznych3. Prawo starożyt-
nego Rzymu regulowało również problemy związane z ochroną środowiska4 oraz zabyt-

1 S. Dubisz (red.), Uniwersalny słownik języka polskiego, Warszawa 2003, s. 458.
2 Zob. C. Kunderewicz, Studia z rzymskiego prawa administracyjnego, Łódź 1991, zob. również literaturę tam powo-

łaną; W. Szwajdler, Zniesienie instytucji pozwolenia na budowę a prawo zabudowy nieruchomości gruntowych, Toruń 2009,
s. 21–22.

3 C. Kunderewicz, Studia z rzymskiego prawa..., s. 91 i n., rozdział Prawo budowlane starożytnego Rzymu.
4 Ibidem, s. 137 i n., rozdział Ochrona środowiska naturalnego w prawie rzymskim.
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ków5. Regulacje te są nieodzownymi elementami składowymi współczesnych unormo-
wań odnoszących się do zagospodarowania przestrzennego. Na uwagę zasługują także
późniejsze regulacje prawne dotyczące lokacji6, które były związane z założeniem nowej
wsi lub miasta. W okresie późniejszym lokacja oznaczała również prawo do zmiany ist-
niejącego ukształtowania przestrzennego osad7. Prawo lokacyjne było de facto w pierwszej
kolejności prawem z zakresu zagospodarowania przestrzennego.

2. Problematyka zagospodarowania przestrzennego w polskich regulacjach
prawnych

Pierwszym polskim aktem prawnym, wydanym po pierwszej wojnie światowej, był
dekret z 1919 r. wprowadzający tymczasowe przepisy budowlane na obszarze byłego
zaboru rosyjskiego8. Natomiast pierwszym aktem prawnym dotyczącym rozwoju prze-
strzennego był dekret w przedmiocie wywłaszczeń przymusowych pod budowę dróg:
lądowych, żelaznych i wodnych9. Wymienione dekrety oraz kolejne akty prawne wydane
przez władze polskie dotyczyły tylko poszczególnych zagadnień, odnosiły się często do
wybranego terytorium lub były pewnymi modyfikacjami aktów prawnych byłych
państw zaborczych10. Podstawowym aktem prawnym, obejmującym w sposób komplek-
sowy i jednolity problematykę zagospodarowania przestrzennego całego obszaru pań-
stwa, było rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r.11 Rozporządzenie to
zawierało przepisy mające zastosowanie:
1) przy budowie, zmianach budowlanych i utrzymaniu:

a) wszelkich budynków naziemnych i podziemnych zarówno w osiedlach, jak i po-
za osiedlami,

b) urządzeń związanych z budynkami, tudzież urządzeń pomocniczych przy bu-
dowie;

2) przy tworzeniu nowych działek budowlanych w osiedlach;
3) przy zakładaniu, urządzaniu i zmianach w obrębie osiedli ulic, dróg, placów i wszel-

kich terenów przeznaczonych do użytku publicznego12;
4) przy projektowaniu, zakładaniu, urządzaniu i zmianach poza obrębem osiedli wszel-

kiego rodzaju urządzeń i terenów o określonym przeznaczeniu w związku z istnie-

5 Ibidem, s. 65 i n., rozdział Ochrona zabytków architektury antycznej w Kodeksie Teodozjańskim.
6 Zob. Wielka encyklopedia PWN, t. XVI, Warszawa 2003, s. 116.
7 Zob. B. Zientara, Historia powszechna średniowiecza, Warszawa 1994, s. 298.
8 Dekret Naczelnika Państwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie tymczasowych przepisów budowlanych na

obszarze byłego zaboru rosyjskiego (Dz. U. P. P. Nr 14, poz. 176).
9 Dekret Naczelnika Państwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie przepisów tymczasowych o wywłaszczaniu

przymusowym na użytek dróg żelaznych i innych dróg komunikacyjnych lądowych i wodnych oraz wszelkich urzą-
dzeń użyteczności publicznej (Dz. U. P. P. Nr 14, poz. 162).

10 Zob. Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 34.
11 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowaniu

osiedli (tekst pierwotny Dz. U. Nr 23, poz. 202). Wyłączeniu podlegało województwo śląskie – art. 418. Szerzej na ten
temat zob. K. Małysa-Sulińska, Normy kształtujące ład przestrzenny, Warszawa 2008, s. 28–32; Z. Niewiadomski (red.),
Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego, Warszawa 2009, s. 17–25.

12 Artykuł 1 rozporządzenia z 1928 r.
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jącymi lub zamierzonymi inwestycjami o znaczeniu państwowym bądź w związku
z rozwojem i potrzebami osiedli istniejących i nowo zakładanych13.

Przepisy rozporządzenia wchodząc w życie, uchyliły szereg przepisów byłych państw
zaborczych, przepisów polskich z okresu zaborów oraz aktów prawnych pochodzących
z pierwszych lat kształtującego się państwa polskiego14. Zakres rozporządzenia uległ
w kolejnych latach poszerzaniu, w konsekwencji regulowało ono dwa podstawowe ob-
szary: zagospodarowania przestrzennego i prawa budowlanego.

Problematyka zagospodarowania przestrzennego obejmowała tworzenie i zabudowę
osiedli. Wprowadzono plany zabudowania sporządzane obowiązkowo dla miast i mias-
teczek oraz uzdrowisk, natomiast dla innych osiedli plany były sporządzane fakultatyw-
nie, gdy zachodziła taka potrzeba. Rozporządzenie wskazywało na dwa rodzaje planów
zabudowania: ogólne15 i szczegółowe16, ustalając jednocześnie procedurę postępowania
przy sporządzaniu planów17. Wprowadzono również możliwość sporządzania regional-
nych oraz wspólnych planów zabudowania. Zatwierdzenie lub uprawomocnienie się
planów stanowiło podstawę wywłaszczenia na potrzeby wskazane w przepisach rozpo-
rządzenia. Akt ten regulował również podział terenów (parcelację), scalanie działek bu-
dowlanych, prawa osób trzecich, przekształcanie działek wadliwie zabudowanych oraz
wywłaszczanie nieruchomości. Druga część rozporządzenia zawierała przepisy policyj-
no-budowlane18, dotyczące urządzania i utrzymania ulic, zabudowy działek, wymogów
technicznych budynków w przypadku gmin miejskich i uzdrowisk. Odrębnie przepisy
regulowały problematykę zabudowy działek wiejskich, warunki, jakim powinny odpo-
wiadać budynki, w tym wymogi o charakterze technicznym. Przepisy rozporządzenie
wprowadzały odmienne wymogi w zakresie budynków przeznaczonych na cele szcze-
gólne, w tym cele publiczne i przemysłowe, oraz budynków państwowych i kolejowych.

Ważną rolę ogrywały przepisy związane bezpośrednio z realizacją budowy i oddania
budynków do użytkowania, w tym dotyczące pozwolenia na budowę, wykonywania
robót budowlanych, kierowania i nadzoru nad wykonywaniem tych robót oraz utrzy-
mania budynków. Rozporządzenie zawierało szereg regulacji mających charakter no-
watorski w porównaniu do ówczesnych przepisów19, jak np. wprowadzenie tworzenia
planów dla całej miejscowości. W jednym akcie prawnym ujęto regulacje zagospodaro-
wania przestrzennego, z jego różnorodnymi aspektami, wraz z prawem budowlanym
tak silnie i bezpośrednio związanym z dysponowaniem terenami na ten cel. S. Jędrze-
jewski określił tę regulację jako zmierzającą do kształtowania racjonalnego zabudowania
miast i osiedli, uwzględniającą swobodę związaną z własnością gruntową oraz zabez-
pieczającą interes publiczny20. Regulacją znacznie zmieniającą rozporządzenie z 1928 r.

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

14 Zob. art. 419 rozporządzenia z 1928 r.
15 Zakres planów ogólnych określał art. 10 rozporządzenia z 1928 r.
16 Zakres planów szczegółowych określał art. 11 rozporządzenia z 1928 r.
17 Rozdział 2 (art. 21 i n.) rozporządzenia z 1928 r.
18 W. Szwajdler, Zagospodarowanie przestrzenne. Regulacja prawna, Toruń 1995, s. 9.
19 Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, Prawo zagospodarowania..., s. 35.
20 S. Jędrzejewski, Proces budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz 1995, s. 12.
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