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Akty prawne
d.n.p.n. – dekret z 26.04.1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nierucho-

mości niezbędnych dla realizacji narodowych planów gospodar-
czych (Dz.U. z 1952 r. Nr 4, poz. 31)

d.p.z.p.k. – dekret z 2.04.1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzen-
nym kraju (Dz.U. Nr 16, poz. 109 ze zm.)

dyrektywa 85/337/EWG – dyrektywa Rady 85/337/EWG z 27.06.1985 r. w sprawie oceny 
skutków wywieranych przez niektóre przedsięwzięcia publiczne 
i prywatne na środowisko naturalne (Dz.Urz. WE L 175, s. 40, 
ze zm.)

dyrektywa 92/43/EWG – dyrektywa Rady 92/43/EWG z 21.05.1992 r. w sprawie ochrony 
siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.Urz. WE L 
206, s. 7, ze zm.)

dyrektywa 2011/92/UE – dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady 2011/92/UE 
z  13.12.2011  r. w  sprawie oceny skutków wywieranych przez 
niektóre przedsięwzięcia publiczne i  prywatne na środowisko 
(Dz.Urz. UE L 26 z 2012 r., s. 1, ze zm.)

EKPC – Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolno-
ści, sporządzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmieniona następ-
nie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona Protokołem nr 2 
(Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

GG – niemiecka ustawa zasadnicza, Grundgesetz für die Bundesre-
publik Deutschland, https://www.gesetze-im-internet.de/gg/
BJNR000010949.html (dostęp: 3.10.2018 r.)

k.c. – ustawa z  23.04.1964  r. – Kodeks cywilny (Dz.U. z  2018  r. 
poz. 1025 ze zm.)

k.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1600 
ze zm.)

k.k.1969 – ustawa z  19.04.1969  r. – Kodeks karny (Dz.U. Nr  13, poz.  94 
ze zm.)

konstytucja marcowa – ustawa z 17.03.1921  r. – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 
(Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.)

Konstytucja PRL – Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z  22.07.1952  r. 
(Dz.U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm.)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  2.04.1997  r. (Dz.U. 
Nr 78, poz. 483 ze zm.)
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konwencja z Aarhus – Konwencja sporządzona w Aarhus 25.06.1998  r. o dostępie do 
informacji, udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz 
dostępie do sprawiedliwości w sprawach dotyczących środowi-
ska (Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706)

k.p.a. – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjne-
go (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.)

KPP – Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 
z 2016 r., s. 389)

k.s.h. – ustawa z  15.09.2000  r. – Kodeks spółek handlowych (Dz.U. 
z 2017 r. poz. 1577 ze zm.)

Mała Konstytucja – ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach 
między władzą ustawodawczą i  wykonawczą Rzeczypospoli-
tej Polskiej oraz o  samorządzie terytorialnym (Dz.U. Nr  84, 
poz. 426 ze zm.)

o.p. – ustawa z 29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 800 ze zm.)

p.g.g. – ustawa z  9.06.2011  r. – Prawo geologiczne i  górnicze (Dz.U. 
z 2017 r. poz. 2126 ze zm.)

p.g.k. – ustawa z  17.05.1989  r. – Prawo geodezyjne i  kartograficzne 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2101 ze zm.)

p.o.ś. – ustawa z  27.04.2001  r. – Prawo ochrony środowiska (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 799 ze zm.)

p.p.s.a. – ustawa z  30.08.2002  r. – Prawo o  postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.)

pr. bud. – ustawa z  7.07.1994  r. – Prawo budowlane (Dz.U. z  2018  r. 
poz. 1202 ze zm.)

pr. bud.1961 – ustawa z 31.01.1961 r. – Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46 
ze zm.)

pr. bud.1974 – ustawa z 24.10.1974 r. – Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 
ze zm.)

pr. lot. – ustawa z 3.07.2002 r. – Prawo lotnicze (Dz.U. z 2018 r. poz. 1183 
ze zm.)

pr. wod. – ustawa z 20.07.2017 r. – Prawo wodne (Dz.U. z 2017 r. poz. 1566 
ze zm.)

pr. wod.1962 – ustawa z 30.05.1962  r. – Prawo wodne (Dz.U. Nr 34, poz. 158 
ze zm.) – nie obowiązuje

r.d.b. – rozporządzenie Ministra Infrastruktury z 26.06.2002 r. w spra-
wie dziennika budowy, montażu i rozbiórki, tablicy informacyj-
nej oraz ogłoszenia zawierającego dane dotyczące bezpieczeń-
stwa pracy i ochrony zdrowia (Dz.U. z 2018 r. poz. 963 ze zm.)

r.p.b.z.o. – rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z  16.02.1928  r. 
o  prawie budowlanym i  zabudowaniu osiedli (Dz.U. z  1939  r. 
Nr 34, poz. 216 ze zm.) – nie obowiązuje

r.r.n.o.b. – rozporządzenie Ministra Infrastruktury z 30.08.2004 r. w spra-
wie warunków i trybu postępowania w sprawach rozbiórek nie-
użytkowanych lub niewykończonych obiektów budowlanych 
(Dz.U. Nr 198, poz. 2043)
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r.s.u.w. – rozporządzenie Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w spra-
wie sposobu ustalania wymagań dotyczących nowej zabudowy 
i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1588)

r.w.t. – rozporządzenie Ministra Infrastruktury z 12.04.2002 r. w spra-
wie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać bu-
dynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2015 r. poz. 1422 ze zm.)

r.w.z.p.m. – rozporządzenie Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w spra-
wie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587)

specustawa drogowa – ustawa z  10.04.2003  r. o  szczególnych zasadach przygotowa-
nia i  realizacji inwestycji w  zakresie dróg publicznych (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 1474 ze zm.)

specustawa jądrowa – ustawa z  29.06.2011  r. o  przygotowaniu i  realizacji inwestycji 
w zakresie obiektów energetyki jądrowej oraz inwestycji towa-
rzyszących (Dz.U. z 2018 r. poz. 1537)

specustawa kolejowa – ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 2117 ze zm.)

specustawa mieszkaniowa – ustawa z 5.07.2018 r. o ułatwieniach w przygotowaniu i realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszących 
(Dz.U. poz. 1496)

specustawa o EURO 2012 – ustawa z  7.09.2007  r. o  przygotowaniu finałowego turnieju 
Mistrzostw Europy w  Piłce Nożnej UEFA EURO 2012 (Dz.U. 
z 2017 r. poz. 1372)

specustawa 
przeciwpowodziowa

– ustawa z 8.07.2010 r. o szczególnych zasadach przygotowania do 
realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 433 ze zm.)

specustawa w sprawie 
przekopu Mierzei Wiślanej

– ustawa z 24.02.2017  r. o  inwestycjach w zakresie budowy dro-
gi wodnej łączącej Zalew Wiślany z  Zatoką Gdańską (Dz.U. 
z 2017 r. poz. 820 ze zm.)

specustawa w sprawie sieci 
przesyłowych

– ustawa z  24.07.2015  r. o  przygotowaniu i  realizacji strategicz-
nych inwestycji w zakresie sieci przesyłowych (Dz.U. z 2018  r. 
poz. 404)

specustawa 
telekomunikacyjna

– ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju usług i sieci teleko-
munikacyjnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2062 ze zm.)

TEWG – Traktat ustanawiający Europejską Wspólnotę Gospodarczą, https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:11957E/TXT 
(dostęp: 10.10.2018 r.)

TFUE – Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 
z 2016 r., s. 47)

TUE – Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13)
TWE – Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską (Dz.Urz. UE C 

321E z 2006 r., s. 37 )
u.d.i.p. – ustawa z 6.09.2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz.U. 

z 2018 r. poz. 1330 ze zm.)
u.d.p. – ustawa z 21.03.1985  r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 2068 ze zm.)
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u.g.g.w.n. – ustawa z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywłaszczaniu 
nieruchomości (Dz.U. z  1991  r. Nr  30, poz.  127 ze  zm.) – nie 
obowiązuje

u.g.n. – ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz.U. 
z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.)

u.g.t.m.o. – ustawa z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osied-
lach (Dz.U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.)

u.i.z.t.r. – ustawa z 24.04.2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu rega-
zyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Świnoujściu (Dz.U. 
z 2017 r. poz. 2302 ze zm.)

u.l. – ustawa z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. z 2018 r. poz. 2129 ze zm.)
u.o.a.n. – ustawa z 20.07.2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i nie-

których innych aktów prawnych (Dz.U. z  2017  r. poz.  1523 
ze zm.)

u.o.g.r.l. – ustawa z  3.02.1995  r. o  ochronie gruntów rolnych i  leśnych 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1161 ze zm.)

u.o.m.RP – ustawa z  21.03.1991  r. o  obszarach morskich Rzeczypospoli-
tej Polskiej i administracji morskiej (Dz.U. z 2018 r. poz. 2214 
ze zm.)

u.o.p. – ustawa z  16.04.2004  r. o  ochronie przyrody (Dz.U. z  2018  r. 
poz. 1614 ze zm.)

u.o.t.b.h. – ustawa z 7.05.1999 r. o ochronie terenów byłych hitlerowskich 
obozów zagłady (Dz.U. z 2015 r. poz. 2120)

u.o.z. – ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytka-
mi (Dz.U. z 2018 r. poz. 2067 ze zm.)

u.p.e.a. – ustawa z 17.06.1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (Dz.U. z 2018 r. poz. 1314 ze zm.)

u.PIS – ustawa z 14.03.1985 r. o Państwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. 
z 2017 r. poz. 1261 ze zm.)

u.p.p.1961 – ustawa z  31.01.1961  r. o  planowaniu przestrzennym (Dz.U. 
z 1975 r. Nr 11, poz. 67 ze zm.) – nie obowiązuje

u.p.p.1984 – ustawa z  12.07.1984  r. o  planowaniu przestrzennym (Dz.U. 
z 1989 r. Nr 17, poz. 99 ze zm.)

u.p.p.p. – ustawa z  19.12.2008  r. o  partnerstwie publiczno-prywatnym 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1834 ze zm.)

u.p.z.p. – ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1945 ze zm.)

u.r. – ustawa z 9.10.2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2018 r. poz. 1398)
u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 994 ze zm.)
u.s.p. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 995 ze zm.)
u.s.r.s.p. – ustawa z 16.09.2011 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych 

z usuwaniem skutków powodzi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1473 ze zm.)
u.s.w. – ustawa z  5.06.1998  r. o  samorządzie województwa (Dz.U. 

z 2018 r. poz. 913 ze zm.)
u.s.z.a.i. – ustawa z 15.12.2000 r. o samorządach zawodowych architektów 

oraz inżynierów budownictwa (Dz.U. z 2016 r. poz. 1725 ze zm.)
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u.s.z.l.p. – ustawa z 12.02.2009 r. o szczególnych zasadach przygotowania 
i  realizacji inwestycji w  zakresie lotnisk użytku publicznego 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1380)

ustawa zmieniająca 
Konstytucję PRL

– ustawa z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej (Dz.U. Nr 75, poz. 444 ze zm.)

ustawa zmieniająca 
z 29.09.1990 r.

– ustawa z 29.09.1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami 
i wywłaszczaniu nieruchomości (Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze zm.)

ustawa zmieniająca 
z 7.01.2000 r.

– ustawa z 7.01.2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce nierucho-
mościami oraz innych ustaw (Dz.U. Nr 6, poz. 70 ze zm.)

ustawa zmieniająca 
z 28.11.2003 r.

– ustawa z  28.11.2003  r. o  zmianie ustawy o  gospodarce nieru-
chomościami oraz o  zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. 
z 2004 r. Nr 141, poz. 1492 ze zm.)

ustawa zmieniająca 
z 24.08.2007 r.

– ustawa z  24.08.2007  r. o  zmianie ustawy o  gospodarce nieru-
chomościami oraz o  zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. 
Nr 173, poz. 1218)

ustawa zmieniająca 
z 25.06.2010 r.

– ustawa z 25.06.2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej Inspekcji Sani-
tarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami 
(Dz.U. Nr 130, poz. 871)

ustawa zmieniająca 
z 24.04.2015 r.

– ustawa z 24.04.2015 r. o zmianie niektórych ustaw w związku ze 
wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu (Dz.U. poz.  774 
ze zm.)

ustawa zmieniająca 
z 16.12.2016 r.

– ustawa z  16.12.2016  r. o  zmianie niektórych ustaw w  celu po-
prawy otoczenia prawnego przedsiębiorców (Dz.U. poz.  2255 
ze zm.)

u.t.b.d.j. – ustawa z 22.05.1958 r. o terenach dla budownictwa domów jed-
norodzinnych w  miastach i  osiedlach (Dz.U. Nr  31, poz.  138 
ze zm.) – nie obowiązuje

u.t.b.o.w. – ustawa z 31.01.1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi 
(Dz.U. z 1969 r. Nr 27, poz. 216 ze zm.) – nie obowiązuje

u.u.i.ś.o. – ustawa z 3.10.2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku 
i  jego ochronie, udziale społeczeństwa w  ochronie środowiska 
oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (Dz.U. z 2017  r. 
poz. 1405 ze zm.)

u.w.a.r.w. – ustawa z  23.01.2009  r. o  wojewodzie i  administracji rządowej 
w województwie (Dz.U. z 2017 r. poz. 2234 ze zm.)

u.z.p. – ustawa z 7.07.1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 
z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.) – nie obowiązuje

u.z.p.p.r. – ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1307 ze zm.)

u.z.t.w.n. – ustawa z 12.03.1958 r. o zasadach i trybie wywłaszczania nieru-
chomości (Dz.U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64 ze zm.) – nie obowią-
zuje

ZTP – „Zasady techniki prawodawczej” – załącznik do rozporządzenia 
Prezesa Rady Ministrów z 20.06.2002 r. w sprawie „Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283)
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Organy orzekające
JOT – jednostka ds. oceny technicznej
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
SN – Sąd Najwyższy
TK – Trybunał Konstytucyjny
TS – Trybunał Sprawiedliwości
WSA – wojewódzki sąd administracyjny

Publikatory i periodyki
CBOSA – Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych
GSP – Gdańskie Studia Prawnicze
HUDOC – baza orzeczeń Europejskiego Trybunału Praw Człowieka
M. Praw. – Monitor Prawniczy
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i  Woje-

wódzkich Sądów Administracyjnych
OSA – Orzecznictwo Sądów Apelacyjnych
OSNC – Orzecznictwo Sądu Naczelnego. Izba Cywilna
OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OSPiKA – Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbitrażowych
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. Seria A
OwSS – Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych
PiP – Państwo i Prawo
PiŚ – Prawo i Środowisko
PL – Przegląd Legislacyjny
PPP – Przegląd Prawa Publicznego
PUG – Przegląd Ustawodawstwa Sądowego
RPEiS – Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
ST – Samorząd Terytorialny
ZNSA – Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego

Inne
ETPC – Europejski Trybunał Praw Człowieka
EWG – Europejska Wspólnota Gospodarcza
plan miejscowy – miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
PRL – Polska Rzeczpospolita Ludowa
studium – studium uwarunkowań kierunków zagospodarowania prze-

strzennego gminy
UE – Unia Europejska
WE – Wspólnota Europejska



 

WSTĘP

Prawo zagospodarowania przestrzeni to gałąź prawa obejmująca uregulowania prawne, 
których istotą jest publicznoprawna ingerencja w prawo własności oraz inne prawa do nie-
ruchomości. Trzon tak rozumianego prawa zagospodarowania przestrzeni zawierają prze-
pisy trzech ustaw: o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Prawa budowlanego 
oraz o gospodarce nieruchomościami. Do wspomnianej gałęzi prawa przynależą jednak 
regulacje zawarte w innych jeszcze ustawach.

Publicznoprawna ingerencja w wykonywanie uprawnień właścicielskich względem nie-
ruchomości przewidziana jest poza tymi trzema ustawami także w licznych przepisach 
poświęconych ochronie środowiska, a w szczególności w Prawie ochrony środowiska, 
w ustawie o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeń-
stwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko, w ustawie 
o ochronie przyrody czy w Prawie wodnym.

Publicznoprawna ingerencja w wykonywanie uprawnień właścicielskich względem 
nieruchomości, i to progresywnie się rozwijająca, przewidziana jest także w ustawie 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami. Przewidują taką ingerencję również, 
i to w szerokim oraz bardzo znaczącym zakresie, ustawa o ochronie gruntów rolnych 
i leśnych, Prawo geologiczne i górnicze oraz ustawa o lasach.

Wreszcie dokonywanie publicznoprawnej ingerencji w wykonywanie uprawnień właś-
cicielskich przewidują także wszystkie uchwalone po 2000 r. tzw. specustawy. Z punktu 
widzenia roli, jaką tego rodzaju ustawy odgrywają, należałoby wymienić je w następu-
jącej kolejności: ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji 
w zakresie dróg publicznych, ustawa o przygotowaniu finałowego turnieju Mistrzostw 
Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012, ustawa o inwestycjach w zakresie terminalu 
regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Świnoujściu, ustawa o szczególnych 
rozwiązaniach związanych z usuwaniem skutków powodzi, rozdział 2b specustawy kole-
jowej i wreszcie uchwalona zdecydowanie „na wyrost” ustawa o szczególnych zasadach 
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk użytku publicznego.
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W pracy zatytułowanej Prawo zagospodarowania przestrzeni wyeksponowane zostały 
regulacje zawarte w trzech pierwszych wcześniej wymienionych ustawach. Problematyka 
uregulowana w pozostałych ustawach jest ledwo wzmiankowana.

Przedkładane Czytelnikowi opracowanie stanowi kontynuację oraz istotne rozwinięcie 
dwóch wcześniejszych prac autorstwa prof. Zbigniewa Leońskiego oraz prof. Marka 
Szewczyka. Pierwsza z nich ukazała się po raz pierwszy w 1997 r. nakładem wydawnictwa 
Wyższej Szkoły Bankowej w Poznaniu i nosiła tytuł Podstawowe instytucje planowania 
przestrzennego i prawa budowlanego. Jej drugie wydanie ukazało się w 1999 r. Druga ze 
wspomnianych prac tych samych autorów ukazała się w 2002 r. nakładem wydawnictwa 
Branta i nosiła tytuł Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego.

W stosunku do wspomnianych wyżej nowe opracowanie szczególnie wiele uwagi po-
święca zagadnieniom uregulowanym w dziale III u.g.n., omówionym w części czwartej 
niniejszej pracy. Ponadto rozbudowaniu uległy jej części pierwsza oraz druga. Z kolei 
część trzecia, autorstwa śp. prof. Zbigniewa Leońskiego, została nie tylko zaktualizowana, 
lecz także w sposób znaczący przeredagowana wspólnym wysiłkiem prof. Marka Szew-
czyka oraz dra Macieja Krusia w taki sposób, że uwzględnia bieżący stan nie tylko ure-
gulowań prawnych, lecz także orzecznictwa, w szczególności sądów administracyjnych.

Przedkładana Czytelnikowi praca ma więc charakter monograficzny. Jej autorzy dedy-
kują ją szerokiemu kręgowi zainteresowanych, zarówno profesjonalistów – prawników, 
urbanistów oraz architektów, pośredników w obrocie nieruchomościami, zarządców 
nieruchomości oraz rzeczoznawców majątkowych, jak i studentów.



 

WSTĘP DO WYDANIA II

Po sześciu latach od ukazania się pierwszego wydania Prawa zagospodarowania prze-
strzeni postanowiliśmy przygotować wydanie drugie. Uwzględnia ono zmiany stanu 
prawnego, które w tym czasie dokonywały się bardzo dynamicznie. Nawiasem mówiąc, 
począwszy od 2012 r., ich zakres zapowiadał się niezwykle szeroko. W tym bowiem roku 
zostało wydane rozporządzenie Rady Ministrów z 10.07.2012 r. w sprawie utworzenia, 
organizacji i trybu działania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego1. Zadaniem 
powołanej Komisji było przygotowanie projektu kompleksowej regulacji w postaci 
Kodeksu urbanistyczno-budowlanego. Ustawa ta miała – w zamyśle Komisji – zastąpić 
ustawę o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Prawo budowlane, po części 
– w zakresie dotyczącym inwestycji budowlanych – ustawę o gospodarce nieruchomoś-
ciami oraz wszystkie pozostające w systemie obowiązującego prawa tzw. specustawy. 
Jednak gremium to zostało rozwiązane jeszcze przed upływem swej pierwszej kadencji 
na mocy rozporządzenia Rady Ministrów z 10.03.2016 r. w sprawie zniesienia Komisji 
Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego2.

W trakcie niespełna czterech lat Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego przy-
gotowała projekt wspomnianego dokumentu. Jednak do jego uchwalenia nie doszło. 
Zamiast tego rząd powołał własny zespół, złożony z urzędników ministerialnych, który 
przygotował nowy projekt. Jak dotąd do jego uchwalenia przez Sejm jednak nie doszło. 
Zamiast tego rząd forsuje częściowe zmiany w trzech wymienionych ustawach w formie 
mniej lub bardziej obszernych ich nowelizacji.

Scharakteryzowana wyżej sytuacja, polegająca na nieustannym wprowadzaniu no-
welizacji trzech głównych ustaw składających się na prawo zagospodarowania prze-
strzeni, a także innych ustaw wchodzących w skład tej dziedziny materialnego prawa 
administracyjnego, nie sprzyjała podejmowaniu prac nad przygotowaniem nowego 
wydania tej monografii. Dość powiedzieć, że w samym 2015 r. ustawę o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym znowelizowano aż dziewięciokrotnie. Uznaliśmy 
zatem, że dłużej czekać nie można, pomimo świadomości zagrożenia, że nie zdążymy 
dokończyć aktualizacji tekstu, gdy pojawią się kolejne nowelizacje. W tym wydaniu 

1  Dz.U. poz. 856 ze zm.
2  Dz.U. poz. 377.
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zawarta została nowa część (druga), dotycząca oceny środowiskowej przedsięwzięcia. 
Fakt ten jest wyrazem coraz większego znaczenia, jakiego w procesie stanowienia reguł 
prawnych dotyczących gospodarowania przestrzenią nabierają sprawy środowiskowe, 
jak też wpływu na krajowy porządek prawny przepisów Unii Europejskiej.
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Rozdział pierwszy

GENEZA PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

Zamysł planowego zagospodarowania przestrzeni towarzyszył społeczności ludzkiej 
od zarania dziejów. Na udowodnienie powyższej tezy wystarczy powołać choćby po-
wszechnie znane ilustracje z podręczników historii starożytnej przeznaczonych dla 
uczniów szkół średnich, w szczególności zaś rysunkowe rekonstrukcje zabudowy grodu 
biskupińskiego, obozów legionów rzymskich czy plan zabudowy Aleksandrii z cza-
sów Ptolemeuszy. Nie ulega także wątpliwości, że efektem świadomej i zaplanowanej 
wcześniej działalności człowieka była sieć dróg. Od najdawniejszych czasów aż do kresu 
feudalizmu sterowanie rozwojem przestrzennego zagospodarowania obszarów – choć 
wpływało na publiczny wymiar życia społecznego i zależało od władzy o publicznym 
właśnie charakterze – nie mieściło się we współczesnym rozumieniu prawa publicznego. 
Rozstrzygnięcia dokonywane w interesującym nas przedmiocie miały bowiem charakter 
nie tylko jednostronnych (jak to jest również współcześnie), lecz także jednostronnie 
wiążących nakazów i zakazów, których wydawanie stanowiło przejaw władzy monar-
szej. Źródło takiej władzy stanowił feudalny ład społeczny i ekonomiczny. Pan feudalny 
traktowany był jako podmiot, któremu służyło feudalne prawo zwierzchniej własności 
ziemi1. Z tego względu w literaturze np. niemieckiej prezentowany jest pogląd, wedle 
którego aż po kres epoki feudalnej pan feudalny pełnił rolę czynnika ładu przestrzennego. 
Wskazuje się jednak przy tym, że ówczesne mechanizmy zapewniania ładu przestrzen-
nego były antydemokratyczne2. W takich właśnie warunkach zaistniał także fenomen 
rozwoju gospodarczego, społecznego oraz urbanistycznego przemysłowej Łodzi. Układ 
przestrzenny śródmieścia tego miasta przypomina układy przestrzenne miast Nowego 
Świata (a więc obu Ameryk) czy Australii. Systemy te zostały tak wytyczone niewątpliwie 
zgodnie z zamysłem stworzenia czytelnego i racjonalnie uzasadnionego układu, który 
w dużym uproszczeniu można chyba określić mianem szachownicowego. W przypad-
ku Łodzi w układzie tym główne arterie nowych założeń urbanistycznych – Nowego 

1  Szerzej na temat własności zwierzchniej i podległej zob. J. Bardach, B. Leśnodorski, M. Pietrzak, 
Historia państwa i prawa polskiego, Warszawa 1978, s. 293.

2  Zob. E. Schmidt-Aßmann, Grundfragen des Städtebaurechts, Göttingen 1972, s. 18 i n.; K.H. Friauf, 
Bau-, Boden- und Raumordnungsrecht [w:] Besonderes Verwaltungsrecht, red. I. von Münch, Berlin–New 
York 1982, s. 516.
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Miasta (1821–1823), Łódki (1824–1827) i Nowej Dzielnicy (1840) – wytyczone zostały 
południkowo, a przecznice – równoleżnikowo3. Zamysł ten jednak urzeczywistniono 
w realiach feudalnych, albowiem przed zniesieniem poddaństwa i przed uwłaszcze-
niem. W dużym uproszczeniu można powiedzieć, że stało się to dzięki okolicznościom 
niekorzystnym dla niepodległej państwowości polskiej. Już w następstwie drugiego 
rozbioru Polski (1793) ziemie obecnej Łodzi znalazły się w zaborze pruskim i zostały 
włączone do tzw. Prus Południowych4. W 1796 r. na ziemiach tych przeprowadzono 
sekularyzację5. W jej następstwie dobra ziemskie biskupstwa włocławskiego przeszły na 
własność państwa pruskiego. Prusacy stracili nad nimi panowanie w 1807 r., najpierw 
na rzecz Księstwa Warszawskiego, a następnie – po kongresie wiedeńskim (1815) – na 
rzecz Królestwa Polskiego wchodzącego w skład Imperium Rosyjskiego.

Zmiany przynależności państwowej tych terenów pozostały jednak bez wpływu na 
restytucję własności biskupstwa włocławskiego. Od 1815 r. tereny te stanowiły tzw. włas-
ność rządową Królestwa Polskiego, określanego powszechnie mianem Królestwa Kon-
gresowego. W tych warunkach wytyczenie południkowo położonych głównych arterii 
i położonych równoleżnikowo przecznic nie wymagało żadnych regulacji prawnych, 
zwłaszcza ustawowych. Nie wymagało też żadnych regulacji ustawowych narzucenie 
standardów oraz linii zabudowy6. Instytucje te były wówczas już znane na ziemiach 
polskich. Wdrażano je jednak przez odwoływanie się do prawa własności, a więc prawa 
prywatnego, ale przysługującego ówczesnemu podmiotowi władzy publicznej. Królestwo 
Polskie nie wytworzyło żadnych innych instrumentów prawnych, za pomocą których 
mogłoby określać własne wizje przestrzennego zagospodarowania obszarów.

Jeszcze w przypadku rozwoju przemysłowej Łodzi na początku XIX w. wszelkich prze-
mian dokonywano za pośrednictwem urzędników pana feudalnego, jakim był car Rosji. 
Taki status miał – uznawany obecnie za prawdziwego twórcę przemysłowej Łodzi – Raj-
mund Rembieliński, prezes Komisji Województwa Mazowieckiego w rządzie Królestwa 
Polskiego7. Dopiero kres feudalizmu i wynikające stąd przemiany zaowocowały m.in. 
upodmiotowieniem społeczeństwa. W wyniku tego dotychczasowy poddany stał się 
obywatelem. Od tego momentu przestał być wyłącznie przedmiotem zabiegów monarchy 
i jego urzędników, a stał się podmiotem praw i obowiązków. Odtąd też jednostronnie 
dotychczas wiążące przejawy woli monarszej zyskały charakter dwustronnie wiążący: 
zaczęły wiązać także monarchę i działających w jego imieniu urzędników.

3  Multimedialny atlas miasta Łodzi, www.uml.lodz.pl (dostęp: 1.07.2012 r.), oraz powołane tam źródła.
4  Zob. K. Stefański, Jak zbudowano przemysłową Łódź. Architektura i urbanistyka miasta w latach 

1821–1914, Łódź 2001, s. 13.
5  Za: Multimedialny...; K. Stefański Jak zbudowano..., s. 13, podaje jednak 1806 r. jako datę sekularyzacji 

dóbr biskupstwa włocławskiego.
6  Zob. K. Stefański, Jak zbudowano..., s. 41.
7  Zob. Multimedialny...
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Dla problematyki planowania przestrzennego nie bez znaczenia jest to, że zastąpiono 
porządki feudalne liberalnym porządkiem prawnym, co skutkowało także ujednolice-
niem treści prawa własności. Odtąd treść tego prawa miała być zasadniczo jednakowa 
dla wszystkich, bez względu na podmiot, któremu prawo to miało przysługiwać. Dawny 
poddany stał się więc nie tylko obywatelem, lecz także podmiotem co do zasady wy-
łącznie uprawnionym do rozporządzania rzeczami stanowiącymi jego własność, w tym 
także nieruchomościami, którymi dopiero co został uwłaszczony. To właśnie w następ-
stwie zniesienia poddaństwa i uwłaszczenia chłopów oraz generalnego zliberalizowania 
obrotu gruntami stały się one towarem i jednocześnie przedmiotem wolnego obrotu.

Teoretyczne uzasadnienie dla wprowadzenia wolnego od ingerencji władzy publicznej 
rozporządzania gruntami stanowiła konstrukcja publicznych praw podmiotowych, 
która w czasach tzw. despotii XX w. często była poddawana krytyce. Według S. Kasz-
nicy, jednego z wybitnych polskich zwolenników tej koncepcji, podmiotowym prawem 
publicznym nazywamy taką sytuację jednostki, w której posiada ona opartą na normie 
prawnej możliwość żądania czegoś od państwa czy innego związku prawa publiczne-
go, o ile zachodzą warunki w tejże normie określone8. W interesującej nas dziedzinie 
największe znaczenie spośród tych praw miała tzw. wolność budowlana. W literaturze 
np. niemieckojęzycznej przyjmuje się, że zasada wolności budowlanej została wyrażo-
na w klasycznej postaci w pruskiej ustawie krajowej z 1794 r., znanej z podręczników 
powszechnej historii państwa i prawa jako Landrecht Pruski9. Zamieszczony w jego 
części II tytuł 8 „Eigentum” w przepisie § 65 głosił, że zasadniczo każdy właściciel 
gruntu jest w pełni uprawniony do jego zabudowy bądź do dokonywania przebudowy 
wcześniej wzniesionych budynków10. Zadeklarowana powołanym przepisem wolność 
budowlana od samego początku nie była wolnością absolutną. W kolejnych paragrafach 
Landrechtu Pruskiego, od § 66 do § 82, równolegle ze wspomnianą deklaracją wolności 
budowlanej wprowadzono rozliczne jej ograniczenia. Jednym z nich był znany także 
w obowiązującym w Polsce obecnie Prawie budowlanym nakaz zawiadomienia o za-
miarze realizacji budowy.

Zniesienie prerogatyw, jakimi dysponował pan feudalny, oraz respektowanie liberalnych 
porządków prawnych w zakresie obrotu gruntami, odwołujących się do publicznych 
i prywatnych praw podmiotowych (przede wszystkim do zasad wolności budowla-
nej i nienaruszalności własności), wytworzyło lukę w zakresie możliwości aktywnego 
oddziaływania przez władzę publiczną na przestrzenne zagospodarowanie obszarów. 
W krótkim czasie jednak zaczęły tę lukę wypełniać regulacje ustawowe pochodzące od 
władzy publicznej, posiadającej już demokratyczną legitymację. Początkowo regulacje 

8  Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznań 1947, s. 127. 
9  Pełny tytuł ustawy z 1.06.1794 r. brzmiał: Allgemeines Landrecht für die Preussischen Staaten; w literaturze 

niemieckiej ustawa ta oznaczana jest skrótem ALR; tekst dostępny na stronie https://digital.staatsbibliothek-
berlin.de (dostęp: 24.09.2018 r.).

10  „In der Regel ist jeder Eigenthümer seinen Grund und Boden mit Gebäuden zu besetzen oder seine 
Gebäude zu verändern, wohl befugt”, za: K.H. Friauf, Bau..., s. 517.
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