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Wstep

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 647), ktora zastapila usta-
we z dnia 7 lipca 1994 1. o zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.:
Dz.U.z1999 r.Nr 15, poz. 139 z p6zn. zm.), obowiazuje juz — wraz z réwno-
legtymi przepisami ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst
jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 z pdzn. zm.) - ponad dziewiec lat.
W tym czasie doczekata sie siedemnastu nowelizacji, tzn. przecietnie jed-
nej nowelizacji co p6t roku, czterech orzeczen Trybunatu Konstytucyjne-
go, w tym wyroku z dnia 9 lutego 2010 r., P 58/10, Dz. U. Nr 24, poz. 124,
orzekajacego o niekonstytucyjnosci jej art. 37 ust. 1, oraz bardzo obfite-
go orzecznictwa sadowoadministracyjnego, jak rowniez kilku komenta-
rzy, w tym T. Bakowskiego (Krakéw 2004), Z. Niewiadomskiego (Warsza-
wa 2011) a ostatnio M.]. Nowaka (Warszawa 2012).

Zarazem u.p.z.p. od poczatku jej obowigzywania byla przedmiotem
krytykii probowano zastepowac ja nowymi przepisami. W szczego6lnosci
w 2005 r. zostat wniesiony do Sejmu IV kadencji rzadowy projekt ustawy
o0 zagospodarowaniu przestrzennym gmin (druk sejmowy nr 3661), ktory
nie wyszed! poza pierwsze czytanie w Komisji Infrastruktury oraz Komi-
sji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej. Z kolei w 2012 r. pod-
jete zostaly prace rzadowe nad projektem ustawy — Kodeks budowlany,
obejmujacej takze problematyke przestrzennego planowania miejscowego.

Niezaleznie od préb zastapienia u.p.z.p. nowymi przepisami oraz od
dokonywanych nowelizacji tej ustawy wydawane sa — co wskazuje na nie-
wystarczajaca efektywno$é mechanizméw wprowadzonych przez u.p.z.p.
—kolejne ,specustawy”, majace umozliwi¢ podjecie uproszczonych proce-
sow inwestycyjnych w odniesieniu do nieruchomosci poza og6lnym unor-
mowaniem u.p.z.p.
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Wstep

Mimo krytyk i préb zastapienia nowymi przepisami, przepi-
sy u.p.z.p. pozostaja w mocy, stanowiac podstawe uchwat rad gmin
w przedmiocie obligatoryjnego, obejmujacego obszar catej gminy, stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jako aktu prawa miejscowego uchwalanego przez rade gminy w ramach
przystugujacego gminie ,wladztwa planistycznego”, jak rowniez w przed-
miocie szczegodlnej, trudnej do prawnego zakwalifikowania, znajdujacej
zastosowanie w sytuacji braku planu miejscowego instytucji decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Poniewaz orzecznictwo
sadowoadministracyjne w tej materii wydaje sie powoli i stopniowo od-
stepowac od, zdawatoby sie, trwale ustalonego kierunku, a jednoczesnie
pojawiaja sie kolejne wyzwania stawiane przez praktyke, celowe wydato
sie opracowanie nowego komentarza do ustawy, uwzgledniajacego wszyst-
kie te okolicznosci.

Autorzy niniejszego komentarza w 2007 r. — wraz z Aleksandrem
Nelickim - sporzadzili, w ramach programu Ernst and Young ,Sprawne
Panistwo”, raport Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle standardow
demokratycznego paristwa prawnego, w ktérym starali sie wykazaé niedostoso-
wanie rozwiazan u.p.z.p. do standardéw przyjetych w panistwach Europy
Zachodniej, w szczegolnosci w Niemczech i Wielkiej Brytanii.

Od 2007 r. sytuacja w tym zakresie nie ulegla istotniejszej zmianie,
wobec czego aktualne pozostaje nasze krytyczne podejécie do wielu ele-
mentéw tresci u.p.z.p., ale rowniez do, nazbyt skupionej na tradycji, znacza-
cej czesci orzecznictwa i doktryny — ktére nie moze pozostac bez wptywu
na tre¢ komentarza przedstawianego niniejszym pod ocene Czytelnikow.

W tekscie u.p.z.p. oraz w komentarzu uwzgledniono stan prawny
wynikajacy z ustawy z dnia 13 lipca 2012 r. o zmianie ustawy o dziatach
administracji rzadowej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 951), kt6-
ra weszla w Zycie (wraz z jej art. 26, wprowadzajacym zmiany w u.p.z.p.)
z dniem 1 stycznia 2013 r.

Autorzy
Warszawa, styczei 2013 .



Ustawa

z dnia 27 marca 2003 .

o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym

(tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 647; zm.: Dz. U. z 2012 1. poz. 951, poz. 1445;
z 2013 1. poz. 21)






Uwagi wstepne

1. Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego w zna-
czeniu Scistym obejmuje przepisy zawarte w u.p.z.p. Na ustawe sklada
sie pie¢ rozdziatéw, w ktdérych zawarto regulacje dotyczace zasad obo-
wiazujacych administracje publiczna i podmioty prywatne w planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz kompetencje administracji
publicznej, bedace podstawa rozstrzygnie¢ podejmowanych w procesie
planowania przestrzennego, praw i obowiazkéw podmiotéw prywatnych
w zakresie zagospodarowania przestrzennego, a takze z dodatkowych
dwéch rozdziatow zawierajacych przepisy zmieniajace przepisy innych
ustaw w zwiazku z regulacjami zawartymi w u.p.z.p. oraz przepisy przej-
$ciowe i koficowe.

W art. 1-8, stanowiacych ogélne przepisy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, unormowane zostaty podstawowe zasady o cha-
rakterze materialnoprawnym wyznaczajace podstawy dziatania organéw
administracji publicznej, zawarte zostaly definicje podstawowych termi-
néw uzywanych w ustawie, okreslone uprawnienia podmiotéw niepodpo-
rzadkowanych organom administracji publicznej w zakresie zagospodaro-
wania terendw oraz podstawy ochrony ich intereséw prawnych. W sposéb
generalny dokonany zostal podziat zadan i kompetencji pomiedzy organa-
mi administracji publicznej w zakresie planowania przestrzennego, wska-
zane zostaly rowniez podstawowe akty prawne stuzace okreslaniu warun-
kéw zagospodarowania przestrzennego.

W rozdziale 2 u.p.z.p., regulujacym planowanie przestrzenne na
szczeblu lokalnym, art. 9-35 okreslaja charakter prawny i przedmiot regula-
cji studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy i miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (planéw
miejscowych), a takze procedure ich sporzadzania, kompetencje organéw
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Uwagi wstepne

gminy i innych organéw administracji publicznej oraz uprawnienia pod-
miotéw zewnetrznych wobec administracji bioracych udzial w procesie
sporzadzania i uchwalania tych aktéw prawnych. Nastepne art. 36-37 nor-
muja zasady odpowiedzialno$ci odszkodowawczej gminy oraz zasady na-
liczania i pobierania opfaty z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci spo-
wodowanej uchwaleniem planu miejscowego.

W rozdziale 3 w art. 38-45 u.p.z.p. uregulowane zostaty kwe-
stie planowania przestrzennego w wojewddztwie, a w rozdziale 4
w art. 46—49 u.p.z.p. - planowania na szczeblu krajowym. Wreszcie w roz-
dziale 5 w art. 50-67 u.p.z.p. okreélone zostaly zasady postepowania i za-
kres materialnoprawny zastosowania decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu w przypadku ustalenia lokalizacji inwestycji celu
publicznego oraz innych inwestycji na obszarach, gdzie nie obowiazuja
plany miejscowe.

2. W szerokim znaczeniu prawo planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego nie ogranicza sie jedynie do przepisow zawartych
w u.p.z.p., ktéra, w konsekwencji, obejmuje tylko cze$¢ prawnej materii
planowania i zagospodarowania przestrzennego, a w jej ramach normuje
przede wszystkim, cho¢ nie wylacznie, problematyke proceduralng. Prawo
planowania i zagospodarowania przestrzennego sensu largo obejmuje tak-
ze przepisy innych ustaw, ksztattujace aspekty przedmiotowe, podmioto-
we i proceduralne planowania i zagospodarowania przestrzennego, co do
zasady uregulowane w u.p.z.p.

Przykladowo! mozna w tym miejscu wskazac przepisy art. 3 pkt 50
czy art. 71-76 p.o.$., art. 61146 ust. 2u.g.n., art. 2 pkt 9 p.g k., art. 7u.0.z.0.z,,
art. 88d ust. 2 pr. wod.

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego tworza tak-
ze przepisy innych ustaw, ktdre czesto nie zostaly wskazane w u.p.z.p., ale
wprost lub posrednio normuja aspekty materialne, podmiotowe i procedu-
ralne regulowane przepisami u.p.z.p. Obok powyzej wskazanych ustaw
z wazniejszych nalezy wymienic:

— ustawe z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn.:

Dz. U. z 2013 1. poz. 260),

! Wedtug A. Jedraszki juz w 2005 r. byto (oczywiscie nie liczac aktow prawa miejscowego
w postaci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego) co najmniej 60 ustaw i ponad
100 aktéw wykonawczych oddziatujacych wprost albo posrednio na zagadnienia planowania i za-
gospodarowania przestrzennego (A. Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce — drogi i bez-
droza regulacji ustawowych, Warszawa 2005, s. 80 i 407).
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ustawe z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospo-
litej Polskiej i administracji morskiej (tekst jedn.: Dz. U. z 2003 1.
Nr 153, poz. 1502 z pozn. zm.),

ustawe z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst jedn.: Dz. U.z 2011 r.
Nr 12, poz. 59 z p6zn. zm.),

ustawe z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym (tekst jedn.: Dz. U. z2012 r. poz. 931),
ustawe z dnia 3 lutego 1995 1. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 z p6zn. zm.),

ustawe z dnia 29 listopada 2000 r. - Prawo atomowe (tekst jedn.:
Dz.U. z2012r. poz. 264 z pdzn. zm.),

ustawe z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn.:
Dz. U. z2009 r. Nr 151, poz. 1220 z pozn. zm.),

ustawe z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdro-
wiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdro-
wiskowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 1. poz. 651 z p6zn. zm.),
ustawe z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbioro-
wym (Dz. U. z 2011 1. Nr 5, poz. 13 z p6zn. zm.), czy tez

ustawe z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze
(Dz. U. Nr 163, poz. 981).

3. Odrebne od przepiséw u.p.z.p. regulacje w zakresie zasad i try-

bu lokalizowania inwestycji zawieraja tzw. specustawy, do ktérych naleza:

ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn.:
Dz.U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94 z p6zn. zm.),

ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygo-
towywania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 z p6Zn. zm.),

ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finalowego tur-
nieju Mistrzostw Europy w Pilce noznej UEFA EURO 2012 (tekst
jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 26, poz. 133 z p6Zn. zm.),

ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczeg6lnych zasadach przygoto-
wania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego
(Dz. U. Nr 42, poz. 340 z pozn. zm.),

ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie termi-
nalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu
(Dz. U. Nr 84, poz. 700 z p6zn. zm.),

ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci tele-
komunikacyjnych (Dz. U. Nr 106, poz. 675) oraz
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ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania
do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych
(Dz. U. Nr 143, poz. 963).

4. Do zrédet prawa planowania i zagospodarowania przestrzenne-

go o mocy powszechnie obowiazujacej naleza takze wydane na podstawie
przepiséw u.p.z.p. nastepujace akty wykonawcze:

rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabu-
dowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588),
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie oznaczen i nazewnictwa stosowanych w decyzji o usta-
leniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warun-
kach zabudowy (Dz. U. Nr 164, poz. 1589),

rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r.
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233),
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 7 maja 2004 r. w spra-
wie sposobu uwzgledniania w zagospodarowaniu przestrzennym
potrzeb obronnosci i bezpieczenstwa panstwa (Dz. U. Nr 125,
poz. 1309),

rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 13 maja 2004 r.
w sprawie wzoru rejestru decyzji o warunkach zabudowy oraz wzo-
row rejestréw decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego (Dz. U. Nr 130, poz. 1385).

Nie zostato natomiast wydane przez ministra wlasciwego do spraw

budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej* rozporzadze-
nie okreslajace wymagany zakres projektu planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa w czesci tekstowej i graficznej.

5. Zr6dtami prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego

o mocy powszechnie obowiazujacej sa takze plany miejscowe stanowione
na podstawie u.p.z.p. oraz akty prawne o mocy powszechnie obowiazujacej
stanowione na podstawie innych ustaw przez organy jednostek samorzadu
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terytorialnego i administracji rzadowej, okreslajace zasady zagospodaro-
wania przestrzennego zorientowane np. na ochrone pewnych wartosci
w przestrzeni, czy okreslone przedsiewziecia administracji publicznej
i podmiotéw prywatnych w przestrzeni, np. dotyczace ochrony terenéw
cennych ze wzgledéw przyrodniczych czy rozwoju systeméw infrastruk-
turalnych (np. plan ochrony parku krajobrazowego, plan zréwnowazone-
go rozwoju publicznego transportu zbiorowego).

Zrédtami prawa o mocy wewnetrznie obowiazujacej w zakresie
planowania i zagospodarowania przestrzennego sa akty prawne wskaza-
ne w u.p.z.p. (np. strategia rozwoju gminy, plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa, koncepcja przestrzennego zagospodarowania
kraju) oraz w innych ustawach administracyjnego prawa materialnego
(np. plan rozwoju sieci drogowej, plan ochrony parku kulturowego).

Szczegodlna kwestie stanowi charakter prawny studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ktére nie jest
aktem prawa miejscowego (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.). Jego ustalenia moga by¢
jednakze uznane za wiazace wilasciwe organy gminy nie tylko przy spo-
rzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (art. 9
ust. 4 u.p.z.p.), ale i przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu (zob. komentarz do art. 59).

6. W doktrynie prezentowany jest poglad o szczeg6lnym zwiazku
taczacym przepisy u.p.z.p. z przepisami ustawy — Prawo budowlane — usta-
wy te stanowia funkcjonalna cato$¢ normatywna, okreslajac zesp6t ztozo-
nych dziatan, ktore skladaja sie na proces inwestycyjny, a ten funkcjonalny
zwiazek skutkuje tym, Ze czesto nie mozna stosowania jednej z nich od-
dzieli¢ od stosowania drugiej, co znajduje odzwierciedlenie w wielu prze-
pisach obydwu ustaw?.

Scisty zwiazek pomiedzy przepisami pr. bud. a u.p.zp. niewatpli-
wie wystepuje, jednakze budzi zastrzezenia twierdzenie, Ze jest to zwia-
zek szczeg6lny. Takie same Sciste powiazania w zakresie stosowania ustaw
w zwiazku z realizacja procesu budowlanego zachodza bowiem takze po-
miedzy przepisami u.p.z.p. ainnymi ustawami, m.in. przepisami u.d.p., czy
tez przepisami p.o.$., u.0.z.0.z., u.0.p., u.p.t.z., ktére postuguja sie wspol-
nym dla procesu inwestycyjnego aparatem pojeciowym, zawieraja przepi-
sy okredlajace tres¢ aktéw prawnych wydawanych na podstawie u.p.z.p.,
zasady i uwarunkowania, ktére musza by¢ brane pod uwage podczas okre-

3 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warsza-
wa 2011, s. 482.
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§lania w tych aktach przedsiewzie¢ z zakresu gospodarki przestrzennej,
czy tez przepisy dotyczace stosowania norm technicznych, ktére musza
by¢ uwzgledniane przy tworzeniu aktéw prawnych wskazanych w u.p.z.p.
Sa to wiec przepisy stosowane w procesie inwestycyjnym réwnoczesnie
z przepisami u.p.z.p., podobnie jak przepisy pr. bud.

7. Poglad dotyczacy szczegdlnego zwiazku funkcjonalnego zacho-
dzacego pomiedzy u.p.z.p. a pr. bud. ma swdj historyczny kontekst. Pierw-
szy akt prawny regulujacy jednolicie problematyke planowania i zagospo-
darowania przestrzennego na catym terytorium panstwa polskiego, jakim
byto rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie bu-
dowlanym i zabudowaniu osiedli (tekst jedn.: Dz. U. 21939 r. Nr 34, poz. 216
z p6zn. zm.), miat zastosowanie:

1) przy budowie, zmianach budowlanych i utrzymaniu:

a) wszelkich budynkéw naziemnych i podziemnych zaréwno
w osiedlach, jak i poza osiedlami, a takze

b) urzadzen zwiazanych z budynkami tudziez urzadzen pomoc-

niczych przy budowie oraz

2) przy tworzeniu nowych dzialek budowlanych w osiedlach,

3) przy zakladaniu, urzadzaniu i zmianach przez gmine w obrebie
osiedli ulic i drdg, placéw i wszelkich terendéw przeznaczonych do
uzytku publicznego.

Rozporzadzenie wprowadzato obowiazek sporzadzania planéw za-
budowania osiedli, za ktére uwazano miasta i miasteczka, uzdrowiska ma-
jace na podstawie odrebnych przepiséw status uzytecznosci publicznej,
osady wiejskie i fabryczne, kolonie robotnicze oraz wszelkie skupiska dzie-
sieciu i wiecej budynkéw mieszkalnych, a po nowelizacji rozporzadzenia
w 1936 1. takze dla zamierzen budowlanych poza osiedlami - w zwigzku
zistniejacymi badz zamierzonymi inwestycjami pafistwowymi lub potrze-
bami istniejacych (zaktadanych) osiedli. Dla pozostatych obszaréw plany
zabudowania nalezalo sporzadza¢ w miare nieodzownej potrzeby.

Rozporzadzenie Prezydenta RP z 1928 r. zakresem regulacji obejmo-
wato nie tylko sprawy planowania przez administracje publiczna zabudo-
wy na szczeblu lokalnym i regionalnym (art. 7-51 r.p.b.), w tym jako skutki
zatwierdzenia planéw zabudowania powinnosci odszkodowawcze admini-
stracji powstate w zwigzku z poniesionymi rzeczywistymi szkodami przez
wladcicieli powstalymi wskutek zakazu zabudowy (art. 43-50 r.p.b.), ale
takze sprawy parcelacji gruntéw oraz scalania dzialek budowlanych i prze-
ksztalcania dziatek zabudowanych wadliwie, kosztéw pierwszego urza-
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dzenia ulic na parcelowanych terenach nalezacych do oséb prywatnych,
wywlaszczenia (art. 52-171 r.p.b.), oplat adiacenckich (art. 172-174 r.p.b.),
a wiec materie regulowana dzis u.g.n., czy tez przepisy budowlane dotycza-
ce warunkéw technicznych usytuowania budynkéw i podejmowania prac
budowlanych (art. 175-381 r.p.b.), a zatem sprawy regulowane dzis$ pr. bud.

Trzeba podkresdli¢, ze w okresie II Rzeczypospolitej przepisy r.p.b.
dawaty mozliwo$¢ catosciowego regulowania procesu inwestycyjnego, od
fazy planowania po jego realizacje, stwarzajac system przepisow uzaleznia-
jacych powstawanie nowej zabudowy z jednej strony od planéw zabudo-
wania i warunkéw w nich okreslonych (przy czym przepisy r.p.b. wyma-
gaty okreslania warunkéw zabudowy terenu takze w kontekscie potrzeb
zwiazanych z ochrona zabytkéw, dziet sztuki, przyrody i pejzazu?), z dru-
giej strony od technicznego przygotowania terenéw w zakresie drdg i in-
nej niezbednej infrastruktury publicznej przed rozpoczeciem inwestycji
prywatnych na zaplanowanym terenie, tacznie z mozliwoscia obcigzania
podmiotéw prywatnych kosztami budowy tej infrastruktury.

Przepisy r.p.b. tworzyly, jak na dwczesne czasy, nowoczesne in-
strumentarium prawne, powszechnie stosowane w tym okresie w innych
panstwach europejskich, ktérego celem byto zapobieganie powstawania
wadliwej zabudowy, tzn. zabudowy lokowanej na terenach do tego nie-
przygotowanych infrastrukturalnie lub nienadajacych sie do celéw osied-
leficzych ze wzgledéw ekologicznych, jak tez przeciwdziatajace rozwojo-
wi budownictwa na obszarach cennych ze wzgledéw przyrodniczych®.

8. Rozporzadzenie Prezydenta RP z 1928 r. wprowadzato szeroka
ochrone praw podmiotowych w planowaniu przestrzennym. Owczesne
przepisy nie czynity z kategorii interesu prawnego przestanki odwotawczej
w postepowaniu planistycznym, analogicznie do é6wczesnych przepisow
normujacych ogdlne postepowanie administracyjne w sprawach indywi-
dualnych. Kazdy uczestnik postepowania, ktéry zglosit swéj udziat w po-
stepowaniu w formie wniosku, byt interesowanym, ktéremu przystugiwato
wiele praw procesowych.

Rozporzadzenie nakazywalo rozpatrzy¢ zgtaszane przez osoby in-
teresowane wnioski w procesie sporzadzania planu zabudowania oraz za-
strzezenia wiadz. Wnioski nalezato uwzglednia¢, ,gdy przeciwko takiemu

* KW. Kumaniecki, Prawo budowlane (w:) K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Pol-
skie prawo administracyjne w zarysie, Krakéw 1931, s. 530.

® C. Rudnicki, Kilka uwag o rozporzqdzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r.
o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli, Samorzad Miejski 1928, nr 6, s. 246.
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uwzglednieniu nie przemawia ani interes publiczny, ani interes innych
0s6b™. Interes ten nie musial mie¢ charakteru interesu prawnego, mogt
by¢ interesem faktycznym.

Osoby interesowane w terminie dwdch tygodni po wyltozeniu planu
mogly zgtaszac przeciwko niemu zarzuty. Instytucja zarzutu, bedac swo-
istym srodkiem odwotawczym, stuzyta w konsekwencji ochronie intere-
sow mieszkaficow na etapie gotowego planu zabudowania. Jesli zgtoszone
zarzuty nie zostaty uwzglednione przez organ uchwalajacy plan, cigzyl na
nim prawny obowiazek przekazania nieuwzglednionego zarzutu organo-
wi nadzorczemu — wojewodzie, a w Warszawie — Ministrowi Rob6t Pub-
licznych, ktéry mial prawo wprowadzenia do planu zabudowania zmian
zgodnie ze zglaszanymi zarzutami, o ile zarzuty te byly uzasadnione inte-
resem publicznym albo okolicznosciami, iz plan wprowadzat pewne nie-
usprawiedliwione ucigzliwosci dla obywateli (art. 32-33 r.p.b.).

W sytuacji gdy ze wzgledu na zglaszane zarzuty plan zabudowania
wymagatby nie drobnych zmian, ale zasadniczych poprawek, istotnych ze
wzgledu na ochrone zglaszanych intereséw, organ nadzorczy mogt odmoé-
wi¢ zatwierdzenia planu lub jego czesci, co powodowato konieczno$¢ po-
nownego opracowania planu lub jego kwestionowanej czesci. O ile zglo-
szone zarzuty nie zostaly uwzglednione przez wladze nadzorcze, osoby,
ktore je zglosily, musiaty by¢ o tym zawiadomione i miaty prawo zaskar-
zy¢ decyzje organu nadzorczego w tym wzgledzie do Najwyzszego Try-
bunatu Administracyjnego’.

9. Po II wojnie $wiatowej administracyjnoprawne uwarunkowa-
nia procesu inwestycyjnego, w nastepstwie dokonanych zmian ustroju
spoleczno-gospodarczego, lecz takze wskutek obiektywnych proceséw
zwiazanych z rozwojem materialnego prawa administracyjnego, zostaty
unormowane w licznych odrebnych ustawach.

Przede wszystkim silnie rozwija sie prawo ochrony $rodowiska; na-
zwa ta jest jednak uzywana stosunkowo od niedawna — poczynajac od,
poprzedzajacej obecna, ustawy — Prawo ochrony §rodowiska (teza 2), po
ustawe z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska
(tekst jedn.: Dz. U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 z p6zn. zm.).

¢ G. Szymkiewicz, Komentarz do prawa budowlanego w nowym brzmieniu, cz. 1, Warsza-
wa 1938, s. 62.

7 Szerzej o ochronie praw podmiotowych w planowaniu przestrzennym okresu miedzy-
wojennego zob. 1. Zachariasz, Planowanie zabudowy miast w latach 1928-1939. Aspekty prawne, Czaso-
pismo Prawno-Historyczne 2010, Tom LXII, z. 1, s. 342 i n.
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Jednoczednie wymoég przygotowania terenéw pod zabudowe pod
katem odpowiedniej infrastruktury publicznej (przede wszystkim tech-
nicznej) jako warunek rozpoczecia innych inwestycji, w tym zabudowy
mieszkaniowej, przestat by¢ podstawowym wymogiem dopuszczalnosci
procesu budowlanego na zaplanowanym terenie. Centralnym zagadnie-
niem prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego po 1945 r.
stala si¢ wytacznie kwestia zgodnos$ci zamierzen inwestycyjnych pod-
miotéw indywidualnych i gospodarczych z ustaleniami planéw zago-
spodarowania przestrzennego, natomiast wymog realizacji inwestycji
infrastrukturalnych jako warunku sine qua non realizacji zabudowy miesz-
kaniowej, ustugowej czy produkcyjnej przestat by¢, co moglo znalez¢
uzasadnienie w deklarowanym modelu gospodarki planowej, obowiaz-
kiem prawnym i pozostat w istocie kwestia swobodnego dziatania admi-
nistracji publicznej.

Problematyka planowania i zagospodarowania przestrzennego
stala sie przedmiotem odrebnej regulacji ustawowej. Proces ten nastepo-
wat stopniowo i wiazat si¢ z dazeniem do podporzadkowania wszelkiej
dziatalnosci w przestrzeni, zar6wno podmiotéw prywatnych, jak i pan-
stwa, planom zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 1 dekretu
z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym
kraju (Dz. U. Nr 16, poz. 109 z p6zn. zm.), zastepujacego art. 7-51 r.p.b.,
wszelkie poczynania publiczne i prywatne w zakresie rozmieszczenia
ludnosci lub uzycia terenu miaty by¢ dostosowane do postanowien pla-
now miejscowych, regionalnych i planu krajowego. Plany te stanowily
hierarchiczny system aktéw prawnych: plan krajowy stanowit podstawe
sporzadzenia plandw regionalnych, te ostatnie za$ byty podstawa do spo-
rzadzenia planéw miejscowych. Tym samym zaczeto wprowadzac zasade
zabudowy planowej.

W 1961 r. materia objeta rozporzadzeniem Prezydenta RP z 1928 1.
w jego brzmieniu sprzed 1946 r. zostata unormowana w trzech odrebnych
ustawach:

- ustawie z dnia 31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym (tekst
jedn.: Dz. U.z1975 1. Nr 11, poz. 67 z p6zn. zm.), zastepujacej dekret

z dnia 2 kwietnia 1946 r., ktérej art. 1 potwierdzat zasade wprowa-

dzona w 1946 r., ze wszelkie uzycie terenu powinno by¢ zgodne

z postanowieniami planu zagospodarowania przestrzennego;

- ustawie z dnia 31 stycznia 1961 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 7,
poz. 46 z p6zn. zm.), ktéra, zastepujac obowiazujace przepisy roz-
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porzadzenia Prezydenta RP z 1928 r., regulowata kwestie budowy

i uzytkowania obiektéw;

- ustawie z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach

i osiedlach (tekst jedn.: Dz. U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 z p6Zn. zm.),

ktéra normowata zasady gospodarki gruntami panstwowymi, kwe-

stie oplat adiacenckich i wprowadzata do systemu prawnego nowa
instytucje (cho¢ zarazem zastepujaca instytucje wieczystej dzierza-
wy, unormowang w dekrecie z dnia 11 pazdziernika 1946 r. - Prawo
rzeczowe, Dz. U. Nr 57, poz. 319 z p6Zn. zm.) — prawo uzytkowania
wieczystego, wiazac ja cisle z procesem budowlanym; wprowa-
dzajac instytucje uzytkowania wieczystego, liczono, ze dzieki niej
zwiekszy sie zaangazowanie Srodkow finansowych podmiotow in-
dywidualnych w budowie niezbednej infrastruktury osiedleniczej;

w braku tej infrastruktury upatrywano gtéwna bariere rozwoju bu-

downictwa mieszkaniowego®, stad wprowadzono m.in. mozliwo$¢

okreslania wysokosci optaty z tytutu uzytkowania wieczystego

w zaleznosci od kosztéw budowy drég publicznych, wodociagéw,

kanalizacji’; trzy lata wczeéniej ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o za-

sadach i trybie wywlaszczania nieruchomosdci (tekst jedn.: Dz. U.

21974 r. Nr 10, poz. 64 z p6zn. zm.) odrebnie uregulowano kwestie

wywlaszczen nieruchomodci, za$ trzy lata poZniej podstawowe ele-

menty konstrukcji uzytkowania wieczystego zostaty wprowadzone
do uchwalonego wéwczas kodeksu cywilnego.

W kolejnych latach system gospodarowania przestrzenig, cho¢ ulegat
licznym zmianom, nie zostat zmieniony co do istoty. Zaréwno ustawa z dnia
24 pazdziernika 1974 r. - Prawo budowlane (Dz. U. Nr 38, poz. 229 z p6zn. zm.),
jak i ustawa z dnia 12 lipca 1984 1. o planowaniu przestrzennym (tekst jedn.:
Dz.U. 21989 1. Nr 17, poz. 99 z p6zn. zm.), ktéra obok planu krajowego, pla-
néw regionalnych i miejscowych wprowadzono nowy rodzaj planéw - plany
obszaréw funkcjonalnych, nie dokonaty w istocie Zadnych zmian systemo-
wych w gospodarce przestrzennej, zwlaszcza zmierzajacych do zwigzania
podejmowanych w planach rozstrzygnie¢ w zakresie gospodarowania prze-
strzenia z dziataniami w zakresie budowy infrastruktury publicznej niezbed-
nej do zapewnienia obstugi terenéw poddawanych procesom inwestycyjnym.

8 S. Breyer, Prawo wieczystego uzytkowania, PiP 1962, z. 8-9, s. 313.

? Por. 1. Zachariasz, O prawie uzytkowania wieczystego w kontekscie wykonywania zadan pub-
licznych przez jednostki samorzqdu terytorialnego (w:) Finanse komunalne a Konstytucja, red. H. Izdebski,
A. Nelicki, I. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 158-159.
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Z kolei ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywtaszczaniu nieruchomosci (tekst jedn.: Dz. U. 21991 r. Nr 30, poz. 127
z pdzn. zm.) przyczynita sie do dalszej degradacji systemu gospodarki prze-
strzennej, wprowadzajac m.in. nowy mechanizm naliczania optat adia-
cenckich, oderwany od faktycznych kosztéw budowy infrastruktury, uza-
lezniajacy ich wysoko$¢ od wzrostu wartosci gruntéw spowodowanych
uchwaleniem planu oraz dajacy mozliwo$¢ pobierania tej optaty od po-
dziatéw nieruchomosci.

Jednoczesnie z poczatkiem lat 80. XX w. w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego, funkcjonujacego od korica 1980 r., coraz czesciej
zaczynano podwazac zasade zabudowy planowej, wyrazona w art. 3 (zaste-
pujacej powolana ustawe z dnia 31 stycznia 1961 r.) ustawy z dnia 24 paz-
dziernika 1974 r. - Prawo budowlane, zgodnie z ktérym: ,Obiekty budow-
lane moga by¢ budowane wylacznie na terenach przeznaczonych na ten cel
zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzennym”, a zatem podstawa roz-
strzygnie¢ w zakresie dopuszczenia zabudowy mégtby by¢ tylko miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego (wyrok NSA z dnia 5 listopada
1981 ., 1 SA 2253/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 109). Zgodnie z ustalajaca sie linia
orzecznicza Naczelnego Sadu Administracyjnego: ,zasada zabudowy plano-
wej (...) nie oznacza niedopuszczalnosci budownictwa na terenach nie prze-
znaczonych na cele budowlane, budownictwo takie nie moze jedynie zmieni¢
przeznaczenia terenu, wyrazonego w planie zagospodarowania przestrzen-
nego, a zatem na terenie o odmiennym przeznaczeniu budownictwo jest
dopuszczalne, jezeli obiekt budowlany jest niezbedny dla racjonalnego wy-
korzystania terenu zgodnie z jego przeznaczeniem albo dla jego wlasciwe-
go zagospodarowania (wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1981 r., SA/Kr 296/81,
ONSA 1981, nr 2, poz. 120); w konsekwencji za dozwolona uznano budo-
we obiektow gospodarczych i zagrodowych na terenach rolnych (wyrok
NSA z dnia 11 grudnia 1981 r., I SA 2435/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 131). Tak
uksztattowana linia orzecznicza Naczelnego Sadu Administracyjnego zosta-
lajednak podwazona wyrokiem SN z dnia 28 czerwca 1985 r., III ARN 11/85,
OSNC 1986, nr 3, poz. 40, bedacym skutkiem rewizji nadzwyczajnej od wy-
roku NSA z dnia 17 stycznia 1984 r., SA/Kr 1039/83, CBOSA. Sad Najwyzszy
jednoznacznie wypowiedziat sie, ze: ,Terenem, ktéry zgodnie z przepisami
o planowaniu przestrzennym nie jest przeznaczony pod zabudowe, jest nie
tylko teren przeznaczony w istniejagcym planie ogélnym lub szczegétowym
na inne cele lub pod innego rodzaju zabudowe, ale takze teren nieprzezna-
czony pod zabudowe ze wzgledu na brak takich planow”.
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W zwiazku z powyzszym wyrokiem oraz wczeéniej wskazana linia
orzecznicza Naczelnego Sadu Administracyjnego, centralnym problemem
doktryny prawa planowania przestrzennego stala sie¢ kwestia warunkéw
i formy dopuszczania ingerencji organéw administracji publicznej w prawo
wiasciciela gruntu do korzystania z rzeczy i rozporzadzania nia. W glosie
do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 28 czerwca 1985 r. Z. Leoniski, opisu-
jac réznice pomiedzy stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego
oraz Sadu Najwyzszego, formutowal ten problem nastepujaco: ,chodzi tu
o ustalenie wykladni: czy wiasciciel nieruchomosci moze korzystac z nie-
ruchomosci w sposéb dowolny, chyba ze przepis prawa upowaznia wy-
raznie organ administracji do ingerowania w przepisanej formie prawnej,
czy teznalezy przyja¢, iz wladcicielowi nieruchomosci wolno dysponowac¢
nia z uwagi na interes ogélny tylko w sposéb wskazany w ustawie (innych
przepisach), jak by to wynikato z art. 140 k.c. Jest to gtéwnie przedmiot
zainteresowania prawa cywilnego, aczkolwiek rowniez prawa konstytu-
cyjnego (...) Zagadnienia te nie byty wprawdzie przedmiotem zaintere-
sowania SN w glosowanym wyroku, ale — jak sie zdaje — stanowig punkt
wyjsciowy w zakresie uzasadnienia form ingerencji administracji w pra-
wo wlasnosci obywatela”. Charakteryzujac stanowisko Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Z. Leoniski pisat: ,NSA stat natomiast na stanowisku,
ze dozwolona jest zabudowa kazdego w istocie terenu, chyba ze dopiero
po wszystkich niezbednych formalnosciach zostal on przekazany na inne
cele lub pod innego rodzaju zabudowe w zatwierdzonych ostatecznie pla-
nach zagospodarowania przestrzennego (...). Zatem NSA opowiadat sie
za wykladnia chroniaca w pierwszym rzedzie interesy wlasciciela grun-
tu. Mozna by wiec powiedzie¢, ze NSA stat na stanowisku (...), iz wlasci-
cielowi wolno rozporzadzac i korzystac z rzeczy w sposéb dowolny, chyba
ze w sposOb wyraZzny przepis prawa lub oparty na nim akt prawny stano-
wi inaczej. Stanowisko to bardziej odpowiada koncepcjom ochrony praw
jednostki”'? (szerzej zob. komentarz do art. 6).

10. Z zasada zabudowy planowej zerwano ostatecznie na gruncie
przepiséw nowej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu prze-
strzennym, ktora zgodnie z art. 1 ust. 1 wyznaczata ,zakres oraz sposo-
by postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na okreslone cele
i ustalania zasad ich zagospodarowania”. Ustawa wymagata sporzadza-
nia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dla realizacji

10 Z. Leoriski, glosa do wyroku SN z dnia 28 czerwca 1985 1., III ARN 11/85, OSPiKA 1986,
nr 3, s. 127-128.
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inwestycji publicznych (art. 13 ust. 1 pkt 2 i 3 u.z.p.), jednakze podmioty
prywatne mogty realizowac inwestycje budowlane na terenach nieposia-
dajacych planéw miejscowych na podstawie decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu (art. 39-50a u.z.p.), co uznawano za sku-
tek doktrynalnego zalozZenia, wyrazonego posrednio m.in. w powolanej
w poprzedniej uwadze glosie Z. Leoniskiego z lat 80., sprowadzajacego sie
do tezy, ze prawo do zabudowy jest elementem prawa wtasnosci, nato-
miast regulacje planistyczne uzna¢ nalezy za element ograniczenia tego
prawa'!. Jednoczesnie przepisy u.z.p. nie przywracaty zadnych wymogéw
dotyczacych mozliwosci prowadzenia inwestycji w zaleznosci od infra-
strukturalnego stanu przygotowania terenéw pod zabudowe, nie integro-
waty one podstawowych sfer procesu inwestycyjnego, takich jak scalenia
i parcelacje gruntéw w zwiazku z ustaleniami plandéw zagospodarowania
przestrzennego, jak tez utrzymywaty system optat adiacenckich nalicza-
nych nie od faktycznych kosztow budowy infrastruktury, ale od wzrostu
wartosci nieruchomosci.

11. Komentowana ustawa zostata przyjeta w nastepstwie wniesienia
jej projektu przez Rade Ministréw (druk sejmowy nr 622).

W bardzo lakonicznym uzasadnieniu projektu stwierdzono m.in.:
,Obecnie obowiazujaca ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z dnia
7 lipca 1994 r. — wielokrotnie nowelizowana - jest dos¢ powszechnie kry-
tykowana, szczegdlnie przez przedstawicieli Srodowisk zwiazanych z bu-
downictwem, i postrzegana jako bariera utrudniajaca i spowalniajaca
procesy inwestycyjne. Niedoskonato$¢ tej ustawy ilustruje takze nieza-
dowalajacy poziom realizacji jej ustalen, co szczegétowo udokumentowat
raport Najwyzszej I1zby Kontroli sprzed kilku lat. W tej sytuacji zdecydo-
wano sie na zaproponowanie nowej ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, gdyz samo przedtuzanie mocy obowiazujacych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego nie przyniosto dotychczas efektéw,
ajedynie przesuneto w czasie negatywne skutki utraty mocy tych planow.
Projekt nowej ustawy zmienia i poprawia krytycznie oceniane rozwiazania
obecnej ustawy, wprowadzajac do niej takze nowe elementy.

(...) Przy opracowywaniu projektowanej ustawy uznano za wlasciwe
utrzymanie i udoskonalenie wprowadzonego w 1995 r. systemu planowa-
nia przestrzennego, odrzucajac tym samym postulowana przez niektore
srodowiska koncepcje jego glebokiej zmiany i kwestionujac w szczegélno-

11 Z. Leoniski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz 2002, s. 49-52.
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$ci myslenie o potrzebie wprowadzenia hierarchicznych zaleznosci miedzy
planami zagospodarowania przestrzennego oraz ograniczenia samorzad-
nosci gminy w sferze planowania lokalnego, a takze zwiekszenia ograni-
czen prawa wlasnosci wynikajacych z obowiazujacej ustawy.
Projekt ustawy opracowano, majac na uwadze koniecznos¢:
1) stworzenia podstaw prawnych dla bardziej konsekwentnego i zdy-
scyplinowanego procesu planistycznego, przez:

a)

9
d)

e)

wzmocnienie roli studium uwarunkowar i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy, ktérego zapisy beda zawieraly,
obok polityki przestrzennej gminy, lokalne zasady zagospodaro-
wania przestrzennego, uwzgledniane w planie lokalnym i de-
cyzjach o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego i de-
cyzjach o ustaleniu warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu (...) (obecnie studium zawiera jedynie polityke przestrzen-
na gminy, czesto nie znajdujaca odzwierciedlenia w planach za-
gospodarowania przestrzennego i decyzjach administracyjnych),
standaryzacje dokumentéw planistycznych w celu ich ujednoli-
cenia i uzyskania wyzszej jakosci merytorycznej, uzyskania lep-
szych efektéw planowania i zagospodarowania przestrzennego,
ograniczenia poziomu ryzyka inwestycyjnego oraz ochrony in-
teresu publicznego i tadu przestrzennego (...) (obecna ustawa
nie zawiera wymogu sporzadzania dokumentéw planistycznych
wedlug okreslonych standardéw),

sprecyzowanie funkgji i tre$ci dokumentéw planistycznych (...),
uproszczenie procedur planistycznych (...) (odejscie od istnieja-
cej obecnie mozliwos$ci dwukrotnego zaskarzania do Naczelne-
go Sadu Administracyjnego tych samych ustaleni planu na eta-
pie sktadania zarzutéw do planu i na etapie uchwalania planu;
bedzie mozliwie jednorazowe zaskarzenie uchwalonego planu
przez osobe majaca w tym interes prawny),

silniejsza integracje przepisow dotyczacych zagospodarowania
przestrzennego z przepisami dotyczacymi nieruchomosci w celu
skuteczniejszego ksztattowania fadu przestrzennego (wprowa-
dzenie obowiazku ustalania w planie lokalnym terenéw, na kt6-
rych konieczne bedzie przeprowadzenie scalefi i podziatéw nie-
ruchomosci [...]),

2) usprawnienia lokalizacji inwestycji celu publicznego (wprowadze-
nie szczeg6lnego trybu wydawania decyzji o ustaleniu lokalizacji
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inwestycji celu publicznego (...) — obecnie lokalizacja inwestycji celu

publicznego nastepuje na analogicznych zasadach jak pozostatych

inwestycji),

3) wprowadzenia do ustawy definicji poje¢, w szczeg6lnosci tak istot-
nych jak: inwestycje celu publicznego, uzbrojenie terenu, standardy,
obszary problemowe, umozliwiajacych unikniecie niejasnosci przy
stosowaniu ustawy, a tym samym skrdcenie procedur (...).

Istotna zmiana w stosunku do obecnie obowiazujacych przepisow
jest wprowadzenie obligatoryjnego wymogu dotaczania do uchwaty rady
o przyjeciu planu lokalnego ustalen podjetych przez rade gminy co do
urzadzen infrastruktury technicznej planowanych do wykonania na tym
terenie, terminu ich budowy oraz sposobu finansowania zgodnie z prze-
pisami o finansach publicznych (...).

Powyzsze rozwigzania zapewnia wieksza efektywnos¢ planéw lo-
kalnych i doprowadza do zastapienia krytykowanych i nieadekwatnych do
obecnych uwarunkowar i potrzeb inwestycyjnych planéw ogélnych i miej-
scowych planami lokalnymi, o jakosci odpowiedniej do potrzeb ochrony
tadu przestrzennego, interesu publicznego oraz wymagan inwestycyjnych”.

Projekt ulegt stosunkowo znacznym zmianom w toku prac par-
lamentarnych. W szczeg6lnosci w ,stowniczku” dodano legalna defini-
cje interesu publicznego (por. tezy 7-10 do art. 1), ostabiono role studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
rezygnujac z zasady, ze zapisy studium uwzglednia sie w decyzjach o wa-
runkach zabudowy, ostabiono zwiazek miedzy uchwaleniem planu a przy-
jeciem przez rade gminy ustalei dotyczacych zapisanych w planie in-
westycji z zakresu infrastruktury technicznej (zob. komentarz do art. 20)
oraz zmieniono konstrukcje decyzji o warunkach zabudowy, ktéra we-
dlug projektu mogta by¢ wydana takze w razie istnienia planu lokalne-
g0, a w razie jego braku musiata uwzglednia¢ zapisy studium (przy czym
wydac ja mozna byto po przeprowadzeniu rozprawy administracyjnej),
na instytucje stosowana wylacznie w razie braku planu, bez wskazania
jej powiazania ze studium.

Kierunek tych zmian w stosunku do projektu nie moze by¢ oceniony
pozytywnie. Praktyka prawie dziewiecioletniego juz stosowania u.p.z.p.
wskazuje na to, ze wiekszoé¢ pierwotnych rozwiazan lepiej stuzylaby ce-
lom, ktére w uzasadnieniu projektu zdefiniowano jako zapewnienie ,wiek-
szej efektywnosci planéw lokalnych” i doprowadzenie ,do zastapienia
krytykowanych i nieadekwatnych do obecnych uwarunkowan i potrzeb in-
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westycyjnych planéw ogdlnych i miejscowych planamilokalnymi, o jakosci
odpowiedniej do potrzeb ochrony tadu przestrzennego, interesu publiczne-
go oraz wymagan inwestycyjnych”. W uchwalonej przez Rade Ministréw
w dniu 13 grudnia 2011 r. Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030 wprost stwierdzono, ze: ,obecne regulacje prawne nie rozwiazuja
zasadniczych probleméw gospodarki przestrzennej. Przeciwnie — wzmac-
niaja niekorzystne zjawiska, blokujac szanse rozwojowe przede wszystkim
obszarom zurbanizowanym, sprzyjaja rozpraszaniu zabudowy i eksten-
sywnemu wykorzystaniu przestrzeni, powoduja straty cennych przyrod-
niczo terenéw w miastach i ich otoczeniu, stwarzaja bariery dla inwestycji
publicznych oraz inwestycji prywatnych, utrudniajac modernizacje miast
i ksztattowanie przestrzeni publicznych oraz prowadzenie kompleksowych
operacji urbanistycznych o duzej skali”*2.

O nieadekwatnosci przyjetych rozwigzan — doé¢ szeroko kryty-
kowanych w literaturze, takze ze wzgledu na nieodpowiadanie w pel-
ni standardom przyjetym w europejskich demokratycznych panstwach
prawnych® - moga $wiadczyc¢ kilkakrotnie juz podejmowane proby wpro-
wadzenia nowych rozwigzan ustawowych w miejsce przepiséw u.p.z.p.,
w szczeg6lnosci ustawy o planowaniu przestrzennym w gminie w 2004 r.
Pomimo osiemnastokrotnej nowelizacji (sposréd nowelizacji najistotniejsze
znaczenie miata dokonana ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r., Dz. U. Nr 130,
poz. 871, natomiast ostatnia, jak byla o tym juz mowa we wstepie, wynika
z ustawy z dnia 13 lipca 2012 1., Dz. U. poz. 951), ustawa zachowuje moc
prawna — i to bez istotniejszych zmian.

12 Zatacznik do uchwatly nr 239 Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2011 r,, M.P z 2012 r.
poz. 252, s. 165.

13 Por. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na
tle standarddw demokratycznego paristwa prawnego, Warszawa 2007; A. Jedraszko, Zagospodarowanie
przestrzenne...; tenze, Gospodarka przestrzenna w Polsce wobec standardéw europejskich czyli jak ustano-
wic dobre prawo dla zréwnowazonego rozwoju, Warszawa 2008; Z. Kamiriski, Bezdroza prawne planowania
przestrzennego w Polsce (w:) Wybrane problemy rozwoju i rewitalizacji miast: aspekty poznawcze i praktyczne,
red. J.J. Parysek, A. Tolle, Poznan 2008, s. 21-28; Prawna regulacja procesu inwestycyjnego. Uwarunkowa-
nia, bariery, perspektywy, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009; S. Ebert, A. Tolle, M. Wdowicka, Pla-
nowanie w Polsce i w Niemczech z perspektywy gminy, Poznan 2012. Takze ogolnie: The EU compendium of
spatial planning systems and policies, Luxembourg 1997; G. Larsson, Spatial Planning Systems in Western
Europe: An Overview, Stockholm 2006; I. Tosics [i in.], National Spatial Planning Policies and Governance
Typology, Plurel Deliverable Report 2.2.1, June 2010.
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1)

2)

Rozdziat 1
Przepisy ogodlne

Art. 1. 1. Ustawa okre$la:

zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki
samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej,
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenéw
na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i za-
budowy

- przyjmujac fad przestrzenny i zréwnowazony rozwoéj za podstawe tych
dzialan.

2. W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia

sie zwlaszcza:

1)
2)
3)

4)
5)

6)
7)
8)
9)
10)

wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury;
walory architektoniczne i krajobrazowe;

wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania wodami
i ochrony gruntow rolnych i lesnych;

wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr
kultury wspoélczesnej;

wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia,
a takze potrzeby 0séb niepelnosprawnych;

walory ekonomiczne przestrzeni;

prawo wlasnosci;

potrzeby obronnosci i bezpieczenistwa panstwa;

potrzeby interesu publicznego;

potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szcze-
g6lnosci sieci szerokopasmowych.

Hubert Izdebski 33



Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogdlne

1. W przepisie art. 1 ust. 1 okredla sie, jak tego wymagaja ustalone
polskie standardy legislacyjne (nieznajdujace jednak zastosowania jesz-
cze w ustawie o planowaniu przestrzennym z 1984 r.), zakres przedmioto-
wy ustawy (zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki
samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej; zakres i spo-
soby postepowania w sprawach przeznaczenia terenéw na okre$lone cele
oraz ustalania zasad zagospodarowania i zabudowy terenéw). Zostato to
dokonane o tyle niescisle, ze — jak byla o tym mowa w uwagach wstepnych
do komentarza — u.p.z.p. obejmuje tylko czes¢ prawnej materii planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego, a w jej ramach normuje przede
wszystkim, cho¢ nie wytacznie, problematyke proceduralna. Nie obejmuje
ona zatem catodci prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego
— ktore, rozumiane sensu largo, sklada sie takze z przepiséw innych ustaw
ksztattujacych aspekty przedmiotowe, podmiotowe, jak réwniez procedu-
ralne planowania i zagospodarowania przestrzennego, choc te ostatnie co
do zasady sa uregulowane w u.p.z.p. W art. 1 ust. 1 u.z.p. znajdowat sie je-
dynie odpowiednik tredciart. 1 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. — tzn. nie wskazywano,
ze w ustawie ma sie okresli¢ zasady ksztattowania polityki przestrzenne;.

2. Ksztaltowanie polityki przestrzennej jest najszerszym pojeciem
odnoszacym sie do wszelkich dziatan majacych na celu planowanie i zago-
spodarowanie przestrzeni przez organy wladzy publicznej, w szczeg6lno-
$ci organy administracji publicznej. Polityka przestrzenna jest jedna z po-
lityk publicznych. ,Polityki publiczne sa realizowane w wyodrebnionych
(mniej lub bardziej) obszarach zycia spotecznego z uzyciem specyficznych
technologii, ktére nadaja tym politykom charakter techniczny i pozornie
odpolityczniaja je; (...) realizacja polityk publicznych, stanowiaca sedno za-
rzadzania publicznego, kazdorazowo jest proba polaczenia menedzerskie-
go (administracyjnego) profesjonalizmu i szerszej oraz spotecznie czytelnej
odpowiedzialnosci publicznych menedzeréw wobec adresatow i benefi-
cjentéw ich polityki”**. Polityki publiczne powinny by¢ ze soba skorelo-
wane; w odniesieniu do planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go wystepuja elementy takiej korelacji (przykladowo art. 9 ust. 2 u.p.z.p.),
jednakze brak jest instrumentéw w szczegolnosci korelacji polityki prze-
strzennej z aktami polityki ekologicznej lub aktami polityki finansowej,
w tym wieloletnimi prognozami finansowymi jednostek samorzadu tery-
torialnego, sporzadzanymi na podstawie art. 226 i n. u.f.p.

4 ]. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 46-47.
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Rozdziat 1. Przepisy ogdlne Art. 1

Ksztatt polityki przestrzennej wyraza sie zarowno w aktach praw-
nych o charakterze kierownictwa wewnetrznego, jak i w aktach powszech-
nie obowiazujacych (zob. komentarz do art. 3), a takze w innych czynnos-
ciach podejmowanych na podstawie przepiséw ustawy (zob. komentarz
do art. 321 45).

Na przepisy okreslajace zakres i sposoby postepowania w sprawach
przeznaczenia terenéw na okreslone cele sktadaja sie liczne przepisy pro-
ceduralne, regulujace postepowanie odpowiednio w planowaniu miejsco-
wym (zob. komentarz zwlaszcza do art. Y ust. 1, art. 11,12, 14, 17,18, 191 22),
regionalnym (zob. komentarz zwlaszcza do art. 39 ust. 1, art. 41, 42 i 44)
i krajowym (zob. komentarz zwlaszcza do art. 47148), a takze przepisy pro-
ceduralne w zakresie ustalania warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenéw w sytuacji braku planu miejscowego (zob. komentarz zwlaszcza
do art. 51 ust. 2-2¢, art. 52 ust. 1, art. 53, 58, 621 64).

Ustalanie zasad zagospodarowania i zabudowy terenu nastepuje
w planach miejscowych, a w przypadku ich braku w decyzjach o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu (zob. komentarz do art. 4).

3. Poza wyznaczeniem zakresu przedmiotowego ustawy w art. 1
ust. 1 wymienia sie — kontynuujac sposéb redakcji pierwszego przepi-
su u.z.p. — dwie ,podstawy dziatan” wtasciwych organéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz organéw administracji rzadowej w sferze
zaréwno ksztaltowania polityki przestrzennej, jak i przeznaczania tere-
néw na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabu-
dowy: fad przestrzenny (zdefiniowany po raz pierwszy w polskim usta-
wodawstwie samoistnie w art. 2 pkt 1 u.p.z.p., cho¢ termin wystepowat juz
W u.z.p.) oraz zréwnowazony rozwdj (zdefiniowany w art. 2 pkt 2 u.p.z.p.
przez odestanie do definicji przyjetej w p.o.$.); w art. 1 ust. 1 u.z.p. wska-
zywano tylko jedna podstawe, mianowicie ekorozwoj, w 1997 r. zastapiony
jednak przez zréwnowazony rozwdj. Por. komentarz do art. 2.

,Dwiema fundamentalnymi warto$ciami, a uzywajac sformutowa-
nia ustawodawcy — podstawa ksztattowania polityki przestrzennej przez
wiasciwe organy, sa zasada ksztaltowania tadu przestrzennego oraz zasa-
da zréwnowazonego rozwoju”’>. Lad przestrzenny i zréwnowazony roz-
woj to dwie podstawowe wartosci prawne wyrazone w u.p.z.p. — oraz dwie
determinanty, ktére nalezy uzna¢ nie tylko za zasady wszelkich dziatan
odnoszacych sie do gospodarki przestrzennej podmiotéw prywatnych i or-

15 Planowanie i zagospodarowanie..., red. Z. Niewiadomski, s. 10. Podobnie np. w wyroku
WSA we Wroctawiu z dnia 18 listopada 2010 r., IT SA/Wr 122/10, LEX nr 755526.
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