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WSTĘP

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego, prawo gospo-
darowania przestrzenią stanowi obszar regulacji o istotnym znaczeniu 
społecznym i gospodarczym, przestrzeń jest bowiem dobrem o znacz-
nej wartości ekonomicznej i społecznej. Jednocześnie powiązanie tego 
prawa z prawem ochrony środowiska z różnych przyczyn okazuje się 
kluczowe dla właściwego procesu stosowania jego norm.

W Polsce mamy kilka kompleksowych i wyczerpujących opracowań z za-
kresu prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego autorstwa 
lub pod redakcją znakomitych profesorów prawa – Z. Niewiadomskiego, 
Z. Leońskiego, W. Szwajdlera. Dzieła te charakteryzują się systemowym 
wykładem treści prawnych, bogatym komentarzem dotyczącym obowią-
zujących rozwiązań prawnych i praktyki orzeczniczej. Stanowią one dla 
mnie inspirujący materiał zarówno w zakresie warsztatu, jak i metodyki 
opisywanych zagadnień. Jednocześnie, obok analizy bogatego ustawo-
dawstwa z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, 
opartej w dużej mierze na cytowanych opracowaniach, przedstawiam 
związki tego prawa z prawem ochrony środowiska w różnych aspek-
tach – zarówno merytorycznych, aksjologicznych, jak i procedural-
nych. Diagnoza tych związków, ich systematyka oraz wynikające z nich 
konsekwencje mają bowiem kluczowe znaczenie dla rozwoju prawa 
gospodarowania przestrzenią i jego ewolucji w duchu zrównoważonego 
rozwoju, który na gruncie obecnych przepisów prawnych i globalnej 
polityki rozwoju stanowi raczej deklarację ustawową niż rzeczywisty 
wzorzec postępowania.
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Prezentowana monografia jest pierwszym tego typu systemowym dzie-
łem naukowym, zawierającym diagnozę aktualnego stanu w zakresie 
rozwiązań prawnych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, przy czym punkt ciężkości prowadzonych rozważań stanowią 
powiązania tego prawa z prawem ochrony środowiska1. Na rynku wy-
dawniczym nie ma żadnej publikacji tego typu, mimo że związki prawa 
planowania i zagospodarowania przestrzennego z ochroną środowiska 
i stopień skomplikowania problemów pojawiających się na pograniczu 
tych działów prawa są powszechnie dostrzegane.

Większość przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego, ale także 
architektów i urbanistów, geografów i biologów (tworzących środowisko 
branżowe) opracowujących akty planistyczne ocenia prawo planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego jako nieefektywne, stosowane 
w oderwaniu od zakładanych celów, a przez to pozostające w głębokim 
kryzysie. Sprzyja temu także fakt rozproszenia regulacji normatywnej 
w licznych aktach prawnych. Legislacyjną próbą przezwyciężenia tego 
kryzysu opracowywany od 2012 r. Kodeks urbanistyczno-budowlany, 
który ma zastąpić dotychczasowe przepisy prawa w zakresie planowania 
i zagospodarowania przestrzennego, zunifikować je w jednym akcie 
normatywnym i uporządkować materię dotyczącą kształtu przestrzeni 
w procesie inwestycyjnym.

Niniejsza monografia ma na celu zbadanie obecnych rozwiązań praw-
nych dotyczących gospodarowania przestrzenią, w tym także tych, które 
z perspektywy czasu i zastosowania w praktyce okazały się wadliwe, oraz 
omówienie rozwiązań proponowanych w projekcie Kodeksu urbani-
styczno-budowlanego. Przedmiotem analiz jest również przedstawienie 
podstawowych pojęć charakterystycznych dla poruszanej problematyki, 
tj. pojęcia przestrzeni, planowania przestrzennego czy gospodarowania 
przestrzenią, które są bardzo wieloznaczne, a jednocześnie używane 

1  Związki te, mimo ich jednoznacznej identyfikowalności, są rzadko opisywane w li-
teraturze przedmiotu, co potwierdza J. Jeżewski, Prawna determinacja aktów planowania 
przestrzennego w zakresie zadań ochrony środowiska (zagadnienia wstępne) [w:] Między 
tradycją a przyszłością w nauce prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa dedykowana 
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wrocław 2009, s. 253.
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przez ustawodawcę bez głębszego zastanowienia. Już na tym poziomie 
konieczne okazuje się określenie zakresów pojęciowych podstawowych 
terminów w prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego 
czy prawie ochrony środowiska oraz wskazanie ich wzajemnych rela-
cji, a także ustalenie związków pomiędzy przestrzenią a środowiskiem 
i wyznaczenie elementów wspólnych, których dotyczą zarówno przepi-
sy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, jak i prawa 
ochrony środowiska. Elementy te wyznaczać będą bowiem kierunki 
badań w zakresie poszukiwania związków pomiędzy prawem planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego a prawem ochrony środowiska.

Kolejnym obszarem objętym zakresem badań jest analiza systemowa 
na poziomie związków pomiędzy dwoma zbiorami norm prawnych 
tworzących wyodrębnione systemy (podsystemy) prawa: planowania 
i zagospodarowania przestrzennego oraz ochrony środowiska. Zako-
rzenienie obu tych systemów w prawie publicznym, a ściślej w prawie 
administracyjnym, stanowi o istotnej zbieżności w zakresie celów i me-
tod regulacji, zadań przypisanych organom administracji publicznej 
oraz aksjologii wspólnej dla systemów prawa publicznego.

Monografia obejmuje ponadto swoim zakresem badania zasad i wartości 
istotnych dla procesu gospodarowania przestrzenią, który to obszar re-
gulacji prawnej nie jest jednolicie postrzegany w doktrynie prawa plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego. Jest to ten wycinek regulacji 
prawnej, który w związku z rozwiązaniami proponowanymi w Kodeksie 
urbanistyczno-budowlanym ulegnie dalszym przeobrażeniom. Ważnym 
elementem będzie zatem analiza związków między prawem planowania 
i zagospodarowania przestrzennego na poziomie aksjologii, bowiem ta 
sfera ma szczególne znaczenie dla procesu stosowania norm prawnych.

Ze względu na fakt, że książka ma charakter kompleksowego omówienia 
obszaru regulacji z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, jej treść musi uwzględniać przedstawienie genezy tego prawa 
– kolejnych etapów rozwoju unormowań prawnych w tym zakresie 
w Polsce, postrzeganych przez pryzmat kształtujących się w toku tej 
ewolucji związków z ochroną środowiska. Ważne jest podkreślenie, że 
prawo to wciąż się rozwija, gdyż jak wskazano powyżej, opracowywane 
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są kolejne wersje projektu Kodeksu urbanistyczno-budowlanego. Nie 
sposób na obecnym etapie przesądzić o ostatecznym kształcie prze-
pisów prawnych dotyczących gospodarowania przestrzenią. Można 
jednak, na podstawie projektowanych przepisów i ich kolejnych wersji, 
wnioskować na temat założeń i celów, jakie stawia sobie projektodawca. 
Przedmiotem monografii będzie więc nie tylko przedstawienie źródeł 
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego w ich obecnym 
kształcie, także tych rozproszonych w licznych aktach prawnych, ale 
i przedstawienie ogólnych założeń projektu Kodeksu urbanistyczno-
-budowlanego, w szczególności w zakresie przepisów odnoszących się 
do środowiska i jego ochrony.

Diagnoza i omówienie związków między prawem planowania i zago-
spodarowania przestrzennego oraz ochroną środowiska jest zasadni-
czym celem podejmowanych badań. Ich uszeregowanie, podsumowanie 
oraz próba przedstawienia podstawowych trudności związanych ze 
stosowaniem norm na styku tych dwóch systemów prawnych stanowi 
podstawowe zadanie badawcze. Równie ważna jest próba przedstawienia 
kierunków rozwoju prawa na tle ujawnionych związków i zależności. Re-
alizacja tego celu wymaga analizy obszernego materiału normatywnego 
z całym ciężarem gatunkowym jego kompleksowości i multidyscypli-
narnego charakteru, pozostającego nie tylko na styku dwóch systemów 
prawnych, ale także wyspecjalizowanych dyscyplin branżowych.

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego znajduje się 
w szczególnym momencie swego rozwoju. Niezależnie od wyzwań 
stojących przed ustawodawcą w zakresie ulepszenia norm tego syste-
mu zbadanie i usystematyzowanie jego związków z prawem ochrony 
środowiska jest na tym etapie szczególnie ważne. Wpisuje się bowiem 
jednoznacznie w proces reformy systemu, a także w dyskusję na temat 
kierunków jego rozwoju. Przestrzeń i środowisko są dobrami wymaga-
jącymi ochrony i rozważnego wykorzystania. W obszarze korzystania ze 
środowiska i planowania przestrzeni krzyżuje się wiele przeciwstawnych 
interesów, które należy sprawiedliwie ważyć i rozwiązywać. Ustawodaw-
ca w pierwszej kolejności powinien więc tworzyć prawo, które służy 
ludziom – obecnym i przyszłym pokoleniom – i stwarza precyzyjne oraz 
efektywne instrumenty rozwiązywania w praktyce trudnych społecznie 
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problemów w oparciu o jasne zasady i wartości. Natomiast podmioty 
stosujące to prawo, inwestorzy, właściciele nieruchomości, organy ad-
ministracji czy sądy, powinni tak stosować prawo, aby w konkretnych 
sytuacjach rozwiązywać pojawiające się problemy, sięgając po jednolite 
dla wszystkich zasady i standardy2.

W konsekwencji w książce wykorzystano kilka metod badawczych. 
Podstawowe znaczenie dla badań ze sfery prawa ma metoda dogma-
tycznoprawna. Jej zastosowanie ułatwia przeprowadzenie analizy obo-
wiązujących przepisów prawa w sferze planowania i zagospodarowania 
przestrzennego oraz ochrony środowiska. Wykorzystanie tej metody 
w naukach prawnych odwołuje się do metod wykładni prawa: językowej, 
systemowej i funkcjonalnej. Wszystkie one mają duże znaczenie dla 
prawidłowej interpretacji obszernego materiału normatywnego objętego 
zakresem przedmiotowym monografii.

Kolejną metodą badawczą wykorzystaną w opracowaniu jest metoda hi-
storyczna, która ułatwia ustalenie historycznych uwarunkowań rozwoju 
prawa planowania i zagospodarowania oraz wpływu środowiska i jego 
ochrony, a w konsekwencji rozwiązań prawnych w tym zakresie, na to 

2  Analizowane w ramach niniejszej monografii problemy badawcze można zatem 
ująć w formie następujących pytań: 1. Jaka jest geneza prawa planowania i zagospo-
darowania przestrzennego (prawa gospodarowania przestrzenią) i jaki wpływ na jego 
ukształtowanie miały zagadnienia środowiska i jego ochrony? 2. Jakie jest miejsce prawa 
planowania i zagospodarowania przestrzennego (prawa gospodarowania przestrzenią) 
w systemie prawa oraz miejsce prawa ochrony środowiska w tym systemie oraz czy i jak 
oba te systemy są ze sobą powiązane jurydycznie? 3. Jaki jest przedmiot prawa planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego (prawa gospodarowania przestrzenią), katalog 
jego zasad i wartości oraz ich odniesienia do środowiska i jego ochrony? 4. Czy prawo 
planowania i zagospodarowania przestrzennego (prawo gospodarowania przestrzenią) 
i prawo ochrony środowiska są odrębnymi systemami (podsystemami) prawnymi 
i czy można zidentyfikować elementy dla nich wspólne (związki)? 5. Jaki jest charakter 
związków pomiędzy prawem planowania i zagospodarowania przestrzennego (prawa 
gospodarowania przestrzenią) i prawem ochrony środowiska, jak można te związki usy-
stematyzować i co z nich wynika? 6. Czy związki te świadczą o bliskości obu systemów 
(podsystemów) prawa czy nawet o ich jedności, a w konsekwencji, czy charakter tych 
związków może prowadzić do wniosku o integracji prawa planowania i zagospodarowania 
przestrzennego (prawa gospodarowania przestrzenią) z prawem ochrony środowiska 
i jakie są kierunki rozwoju prawa w tym zakresie?
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prawo. Jednym z celów badawczych jest usystematyzowanie materiału 
normatywnego w obszarze związków prawa planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego z prawem ochrony środowiska. W konsekwencji 
metodą badawczą wykorzystywaną w tym procesie jest metoda aksjo-
logiczna, która umożliwi nie tylko zestawienie katalogu zasad i war-
tości prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, ale także 
wytypowanie zasad i wartości, które odzwierciedlają te związki. Uzu-
pełniająco zastosowanie znajduje metoda statystyczna, która pozwala 
ustalić stopień i zakres implementacji zasady zrównoważonego rozwoju 
do orzecznictwa sądów administracyjnych, a więc jej wykorzystanie 
w praktyce. W pewnym zakresie wykorzystana może być też metoda 
prawnoporównawcza, używana przy porównywaniu normatywnego 
kształtu wybranych instrumentów planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, wynikającego z obowiązujących w tym zakresie przepisów 
prawa z przepisami projektu Kodeksu urbanistyczno-budowlanego.
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Rozdział 1

GENEZA PRAWA PLANOWANIA 
I ZAGOSPODAROWANIA 

PRZESTRZENNEGO

1.1. Pierwsze regulacje z zakresu planowania 
przestrzennego 

Organizowanie przestrzeni dla swoich potrzeb towarzyszyło ludziom od 
zawsze na różnych etapach rozwoju cywilizacyjnego, szczególnie silnie 
wiąże się jednak z poznawaniem i rozwijaniem przez człowieka nowych 
technik i technologii, a także układem stosunków społecznych na linii 
obywatel (jednostka) – państwo. Początkowo proces ten był żywiołowy 
i dotyczył korzystania z dóbr występujących na powierzchni ziemi, 
których człowiek poszukiwał, osiadając tam, gdzie znalazł ich dostatek. 
Jak wskazuje H. Nowacki, „osadnictwo było początkiem wykorzystania 
przestrzeni w sposób już względnie uporządkowany, pojawienie się 
regulacji prawnych rozpoczęło okres korzystania z przestrzeni w spo-
sób przynajmniej częściowo usystematyzowany i określony ramami 
prawnymi”1. Budowa domów, zamków, kościołów czy dróg jest tego nie-
wątpliwym przykładem. Na ile jednak było to efektem świadomego pla-

1  Por. H. Nowicki [w:] Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, red. W. Szwajdler, Warszawa 2013, s. 13. Autor ten wskazuje, że pierwowzorem 
usystematyzowanego podejścia do gospodarowania przestrzenią było prawo starożytnego 
Rzymu: przepisy Kodeksu Teodezjańskiego oraz Kodeksu Justyniańskiego regulowały 
problematykę prawa budowlanego odnoszącego się zarówno do budynków prywatnych, 
jak i publicznych, kwestie związane z ochroną środowiska oraz zabytkami, a w później-
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nu, pozostaje istotne dla ustalenia rzeczywistych początków tej dziedziny 
życia społecznego. Niewątpliwie takich uporządkowanych i świadomych 
zaczynów gospodarowania przestrzenią poszukiwać można w polskich 
przedsięwzięciach takich jak zabudowa grodu biskupińskiego. Jednakże, 
jak wskazano powyżej, na rozwój tej dziedziny w średniowieczu bardzo 
duży wpływ miał system panujących wówczas stosunków społecznych, 
prowadzący w zasadzie do stagnacji w rozwoju tej dziedziny z punktu 
widzenia regulacji normatywnej. Do zmierzchu czasów feudalnych 
podstawową rolę w kształtowaniu ładu przestrzennego odgrywał pan 
feudalny2, którego wola i potrzeby wyznaczały ramy rozwoju. Z oczy-
wistych względów taki system miał niewiele wspólnego ze współcześnie 
pojmowanym planowaniem przestrzennym. W literaturze prawniczej 
wskazuje się jednak, że właśnie w takich niedemokratycznych realiach 
zaczął kształtować się np. układ urbanistyczny przemysłowej Łodzi, 
oparty w świadomy sposób na układzie szachownicowym3.

Rzeczywisty rozwój planowania przestrzennego w dzisiejszym rozu-
mieniu wiąże się zatem z kresem feudalizmu, zniesieniem poddań-
stwa i w konsekwencji – z upodmiotowieniem społeczeństwa, a także 
ujednoliceniem treści prawa własności i wprowadzeniem wolnego od 
ingerencji władzy obrotu nieruchomościami4. W literaturze wskazuje się, 
że pierwsze regulacje w tej sferze we współczesnym znaczeniu pojawiły 
się w Europie już na początku XVII w., jednak ich rozwój nastąpił pod 
koniec XIX w. Przykładowo początków planowania przestrzennego we 
Francji upatruje się w okresie średniowiecza, a pierwowzoru rozwiązań 
prawnych w urbanistyce dopatrzeć się można w prawie regulującym 
tzw. plany linii zabudowy, pochodzącym z 1607 r.5

szym czasie – przepisy prawne dotyczące lokacji, które związane były z zakładaniem 
miast i wsi, por. s. 13–14 z powołaniem na wskazaną tam literaturę.

2  M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, Prawo zagospodarowania 
przestrzeni, Warszawa 2012, s. 29 i powołana w przyp. 2 literatura niemieckojęzyczna.

3  Zob. więcej na ten temat M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, 
Prawo zagospodarowania przestrzeni..., s. 29.

4  M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, Prawo zagospodarowania 
przestrzeni..., s. 20.

5  Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne – zarys systemu, Warszawa 2003, 
s. 14. Z kolei H. Izdebski wskazuje, że pierwszymi nowożytnymi ogólnymi przepisami 
określającymi standardy planowania miast były przeznaczone dla kolonii hiszpańskich 
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Zniesienie prerogatyw pana feudalnego w połączeniu z uwolnionym 
obrotem gruntami i możliwością ich nieskrępowanej zabudowy ujawniło 
niedostatki w zakresie rozwiązań porządkujących przestrzenne zagospo-
darowanie obszarów. Początkowo sferę tę wypełniały regulacje prawne 
o charakterze policyjnym, tzw. generalne klauzule policyjne, zawierające 
ogólne upoważnienie dla władzy publicznej do ingerencji w sferę praw 
publicznych i prywatnych ze względu na zagrożenie dla normalnego 
życia zbiorowego, życia, zdrowia, mienia i porządku publicznego6. For-
muła tych klauzul jednak bardzo szybko okazała się niewystarczająca 
i konieczne stało się sformułowanie bardziej skutecznych instrumentów 
przeciwdziałania chaotycznej i nieskrępowanej zabudowie oraz konflik-
tom społecznym powstałym na tle realizacji wolności budowlanej7. Jak 
wskazuje H. Izdebski, w XVII i XVIII w. obok tworzenia standardów 
w zakresie budowania czy odbudowywania miast wprowadzano także 
przepisy nakładające obowiązek uzyskania pozwolenia na prowadze-
nie prac budowlanych (Barcelona od 1771 r.), przestrzegania ustalonej 
linii zabudowy (Amsterdam od XVII w., Paryż od 1783/1784 r.) czy 
też przepisy przewidujące możliwość budowania kilku standardowych 
kategorii domów (Londyn od 1774 r.)8. Od połowy XIX w. w Niemczech 
nastąpił rozwój ustawodawstwa przewidującego wprowadzanie ograni-
czeń wobec uwłaszczonych obywateli, realizujących w nieskrępowany 
sposób przysługującą im wolność zabudowy. Przykłady takich regulacji 
stanowią pruska ustawa z 3.01.1845 r. o podziale działek i zakładaniu 

Leyes de Indias Filipa II z 1973 r., których wydanie miało na celu połączenie dążenia do 
zapewnienia ładu przestrzennego w nowo lokowanych miastach kolonialnych z potrze-
bami ujednolicenia procesów tworzenia ośrodków władzy w Nowym Świecie. Standardy 
te miały charakter materialnoprawny i inspirowane były militarną urbanistyką Rzymian 
oraz poglądami Witruwiusza. Zob. H. Izdebski, Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni. 
Doktrynalne prawno-polityczne uwarunkowania urbanistyki i architektury, Warszawa 
2013, s. 116–117.

6  M. Szewczyk [w:] Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, Prawo zagospodarowania 
przestrzeni..., s. 31. Por. też M. Kotulski, Problemy w kształtowaniu przestrzeni w procesie 
planowania i zagospodarowania przestrzennego [w:] Przestrzeń i nieruchomości jako 
przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. I. Niżnik-Dobosz, 
Warszawa 2012, s. 37.

7  Por. M. Szewczyk, Prawo zabudowy w systemach kontynentalnych (na przykła-
dzie prawa niemieckiego) [w:] Wolność zabudowy: mity a normatywna rzeczywistość, 
red. T. Bąkowski, Warszawa 2016, s. 64.

8  Por. H. Izdebski, Ideologia i zagospodarowanie..., s. 117–118.
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