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USTAWA
z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu
i zagospodarowaniu
przestrzennym

(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 503; zm.: Dz.U. z 2022 r. poz. 1846,
poz. 2185, poz. 2747)



UWAGI WSTEPNE

1. Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego w znaczeniu $ci-
stym obejmuje przepisy zawarte w ustawie z 27.03.2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2021 r. poz. 503 ze zm.).
Na ustawe sklada si¢ szes¢ rozdzialow, w ktérych zawarto regulacje doty-
czace zasad obowigzujacych administracje publiczng i podmioty prywat-
ne w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz kompetencje
administracji publicznej, bedace podstawa rozstrzygnie¢ podejmowanych
w procesie planowania przestrzennego, praw i obowiazkéw podmiotoéw
prywatnych w zakresie zagospodarowania przestrzennego, a takze do-
datkowe dwa rozdzialy zawierajgce przepisy zmieniajace przepisy innych
ustaw w zwigzku z regulacjami zawartymi w komentowanym akcie praw-
nym oraz przepisy przejsciowe i koncowe.

W art. 1-8d, stanowigcych ogolne przepisy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, unormowane zostaly podstawowe zasady
o charakterze materialnoprawnym, wyznaczajace podstawy dzialania or-
ganéw administracji publicznej, zawarte zostaly definicje podstawowych
terminéw uzywanych w ustawie, okreslone uprawnienia podmiotéw
niepodporzadkowanych organom administracji publicznej w zakresie za-
gospodarowania terenéw oraz podstawy ochrony ich intereséw prawnych.
W sposdb generalny dokonany zostal podziat zadan i kompetencji pomie-
dzy organami administracji publicznej w zakresie planowania przestrzen-
nego, wskazane zostaly osoby uprawnione do sporzadzania projektow
aktéw planistycznych, wprowadzono regulacje odnoszace sie do komisji
urbanistyczno-architektonicznych, form wnoszenia uwag i wnioskéw do
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Uwagi wstepne

aktow planistycznych i zasad prowadzenia dyskusji publicznej nad projek-
tami aktéw planistycznych gminy.

W rozdziale 2 u.p.z.p., regulujacym planowanie przestrzenne na szcze-
blu lokalnym, art. 9-35 okreslaja charakter prawny i przedmiot regulacji
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy i miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (planéw
miejscowych), a takze procedure ich sporzadzania, kompetencje organéw
gminy i innych organéw administracji publicznej oraz uprawnienia pod-
miotéw zewnetrznych wobec administracji biorgcych udzial w procesie
sporzadzania i uchwalania tych aktow prawnych. Nastepne art. 36-37"
normujg zasady odpowiedzialnoéci odszkodowawczej gminy oraz zasady
naliczania i pobierania opfaty z tytulu wzrostu warto$ci nieruchomosci
spowodowanej uchwaleniem planu miejscowego. Z kolei art. 37a-37n
okreslajg zasady i tryb sytuowania obiektéw malej architektury, tablic re-
klamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, a takze planowania
obszaréw poddanych rewitalizacji.

W rozdziale 3 w art. 38-45 u.p.z.p. uregulowane zostaly kwestie plano-
wania przestrzennego w wojewddztwie, w tym audytu krajobrazowego,
a w rozdziale 4 w art. 46a u.p.z.p. wskazano jedynie, po nowelizacji tego
rozdzialu dokonanego ustawg z 15.07.2020 r. o zmianie ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
poz. 1378), znoszaca kompetencje wladz centralnych w zakresie planowa-
nia przestrzennego, ministra wlasciwego w sprawach wspdtpracy trans-
granicznej i przygranicznej.

Wreszcie w rozdziale 5 w art. 50-67 u.p.z.p. okreslone zostaly zasady po-
stepowania i zakres materialnoprawny zastosowania decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku ustalenia lokalizacji
inwestycji celu publicznego oraz innych inwestycji na obszarach, gdzie nie
obowigzujg plany miejscowe. W rozdziale 5a w art. 67a-67c u.p.z.p. ure-
gulowano zasady prowadzenia zbioréw danych przestrzennych.

. W szerokim znaczeniu prawo planowania i zagospodarowania prze-
strzennego nie ogranicza si¢ jedynie do przepisow zawartych w ustawie

22 Igor Zachariasz



Uwagi wstepne

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra, w konsekwen-
cji, obejmuje tylko cze$¢ prawnej materii planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego, a w jej ramach normuje przede wszystkim, cho¢ nie
wylacznie, problematyke proceduralng. Prawo planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego sensu largo obejmuje takze przepisy innych ustaw,
ksztaltujace aspekty przedmiotowe, podmiotowe i proceduralne planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego, co do zasady uregulowane w ko-
mentowanej ustawie.

Przykltadowo' mozna w tym miejscu wskaza¢ przepisy art. 3 pkt 50
czy art. 71-73 p.o.§$., art. 6 i 146 u.g.n,, art. 2 pkt 9 p.gk., czy chocby
art. 7 1.0.2.0.Z.

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego tworza takze
przepisy innych ustaw, ktdre czesto nie zostaly wskazane w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ale wprost lub posrednio
normuja aspekty materialne, podmiotowe i proceduralne regulowane
przepisami tej ustawy. Obok powyzej wskazanych ustaw z wazniejszych
nalezy réwniez wymieni¢:
- ustawe 221.03.1985r. o drogach publicznych (Dz.U. 2 2022 r. poz. 1693
ze ZIm.);
- ustawe 2 21.03.1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 457 ze zm.);
- ustawe z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. z 2022 1. poz. 672 ze zm.);
- ustawe 2 27.10.1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Fun-
duszu Drogowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 659 ze zm.);
- ustawe z 3.02.1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U.
22021 r. poz. 1326 ze zm.);
- ustawe z 29.11.2000 r. - Prawo atomowe (Dz.U. z 2021 r. poz. 1941
ze ZIm.);

Wedlug A. Jedraszki juz w 2005 r. bylo (oczywicie nie liczac aktéw prawa miejscowego
w postaci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego) co najmniej 60 ustaw
iponad 100 aktow wykonawczych oddziatujacych wprost albo posrednio na zagadnienia
planowania i zagospodarowania przestrzennego (A. Jedraszko, Zagospodarowanie prze-
strzenne w Polsce - drogi i bezdroza regulacji ustawowych, Warszawa 2005, s. 80 i 407).
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ustawe z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2022 r. poz. 916
zZe ZIm.);

ustawe z 28.07.2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych
(Dz.U. 22021 r. poz. 1301);

ustawe z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
22021 r. poz. 1057 ze zm.);

ustawe z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $srodowisku i je-
go ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddzialywania na $rodowisko (Dz.U. z 2022 r. poz. 1029
ze Zm.);

ustawe z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U.
22022 r. poz. 1343);

ustawe z 9.06.2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1072 ze zm.);

ustawe z 9.10.2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2021 r. poz. 485).

3. Odrebne od przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym regulacje w zakresie zasad i trybu lokalizowania inwestycji za-
wieraja tzw. specustawy, do ktérych naleza m.in.:

ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1984 ze zm.);

ustawa z 10.04.2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowywania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 176 ze zm.);

ustawa z 7.09.2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mi-
strzostw Europy w Pitce noznej UEFA EURO 2012 (Dz.U. z 2020 .
poz. 2008);

ustawa z 12.02.2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U.z 2021 .
poz. 1079 ze zm.);

ustawa z 24.04.2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfi-
kacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu (Dz.U. 22021 .
poz. 1836 ze zm.);

ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomuni-
kacyjnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 884);
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- ustawa z 8.07.2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do re-
alizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U.
22021 r. poz. 1812);

- ustawa z 29.06.2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w za-
kresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych
(Dz.U. 22021 r. poz. 1484);

- ustawa z 24.07.2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych
inwestycji w zakresie sieci przesytowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 273
ze ZIm.);

- ustawa z 20.05.2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatro-
wych (Dz.U. z 2021 r. poz. 724);

- ustawa z 24.02.2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej
taczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska (Dz.U. z 2021 1. poz. 1644);

- ustawa z 10.05.2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz.U.
22021 r. poz. 1354 ze zm.);

- ustawa z 5.07.2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U.
22021 r. poz. 1538);

- ustawa z 22.02.2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych in-
westycji w sektorze naftowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 1275 ze zm.);

- ustawa z 19.07.2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy Muzeum
Westerplatte i Wojny 1939 — Oddziatu Muzeum IT Wojny Swiatowej
w Gdansku (Dz.U. z 2021 r. poz. 1280);

- ustawa z 9.08.2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy portéw ze-
wnetrznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1635).

4. Do zrédel prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego o mocy
powszechnie obowigzujacej naleza takze wydane na podstawie przepiséw
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nastepujace ak-
ty wykonawcze:

- rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 20.12.2021 r. w spra-
wie okreslenia wzoru formularza wniosku o ustalenie lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego albo warunkéw zabudowy (Dz.U. poz. 2462);

- rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 17.12.2021 r.
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkow za-
gospodarowania przestrzennego gminy (Dz.U. poz. 2405);
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- rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 17.12.2021 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego (Dz.U. poz. 2404);

- rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z 26.10.2020 r.
w sprawie zbioréw danych przestrzennych oraz metadanych w zakre-
sie zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. poz. 1916);

- rozporzadzenie Rady Ministréw z 11.01.2019 r. w sprawie sporzadza-
nia audytow krajobrazowych (Dz.U. poz. 394);

- rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z 1.07.2016 r.
w sprawie zakresu projektu miejscowego planu rewitalizacji w czesci
tekstowej oraz zakresu i formy wizualizacji ustalert miejscowego pla-
nu rewitalizacji (Dz.U. poz. 1032);

- rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w sprawie
sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospo-
darowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1588 ze zm.);

- rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w sprawie
oznaczen i nazewnictwa stosowanych w decyzji o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warunkach zabudowy
(Dz.U. Nr 164, poz. 1589);

- rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 13.05.2004 r. w sprawie
wzoru rejestru decyzji o warunkach zabudowy oraz wzoréw rejestrow
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego (Dz.U.
Nr 130, poz. 1385).

Nie zostalo natomiast wydane przez ministra wlasciwego do spraw bu-
downictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz miesz-
kalnictwa rozporzadzenie okreélajace wymagany zakres projektu planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa w czesci tekstowej i gra-
ficzne;j.

. Zrédtami prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego o mo-
cy powszechnie obowigzujacej s takze plany miejscowe stanowione na
podstawie komentowanej ustawy oraz akty prawne o mocy powszechnie
obowigzujacej stanowione na podstawie innych ustaw przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej, okreslajace
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zasady zagospodarowania przestrzennego zorientowane np. na ochrone
pewnych warto$ci w przestrzeni czy okreslone przedsiewziecia admini-
stracji publicznej i podmiotéw prywatnych w przestrzeni, np. dotyczace
ochrony terendéw cennych ze wzgledéw przyrodniczych czy rozwoju sys-
temow infrastrukturalnych (np. plan ochrony parku krajobrazowego, plan
zrébwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego).

Zrodtami prawa o mocy wewnetrznie obowigzujacej w zakresie plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego sa akty prawne wskazane
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (np. strategia
rozwoju gminy, plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa)
oraz w innych ustawach administracyjnego prawa materialnego (np. plan
rozwoju sieci drogowej, plan ochrony parku kulturowego).

Szczegolng kwestie stanowi charakter prawny studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ktore nie jest ak-
tem prawa miejscowego (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.). Jego ustalenia moga by¢
jednakze uznane za wigzace wlasciwe organy gminy nie tylko przy spo-
rzadzaniu miejscowych plandéw 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).

. W doktrynie prezentowany jest poglad o szczegdlnym zwiagzku faczacym

przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z prze-
pisami ustawy z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351
ze zm.) — ustawy te stanowia funkcjonalng calo$¢ normatywna, okreslajac
zespot ztozonych dziatan, ktore sktadajg si¢ na proces inwestycyjny, a ten
funkcjonalny zwigzek skutkuje tym, Ze czesto nie mozna stosowania jed-
nej z nich oddzieli¢ od stosowania drugiej, co znajduje odzwierciedlenie
w wielu przepisach obydwu ustaw?.

Scisty zwigzek pomiedzy przepisami Prawa budowlanego a ustawg o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym niewatpliwie wystepuje,

Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warsza-
wa 2011, s. 482.
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jednakze budzi zastrzezenia twierdzenie, ze jest to zwiazek szczegdlny.
Takie same $cisle powigzania w zakresie stosowania ustaw w zwigzku
z realizacjg procesu budowlanego zachodza bowiem takze pomiedzy
przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
a innymi ustawami, m.in. przepisami ustawy o drogach publicznych czy
tez przepisami Prawa ochrony srodowiska, ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami, ustawy o ochronie przyrody, ustawy o publicz-
nym transporcie zbiorowym, ktore postuguja si¢ wspdélnym dla proce-
su inwestycyjnego aparatem pojeciowym, zawierajg przepisy okreslajace
tre$¢ aktow prawnych wydawanych na podstawie komentowanej ustawy,
zasady i uwarunkowania, ktdre muszg by¢ brane pod uwage podczas okre-
$lania w tych aktach przedsiewzi¢¢ z zakresu gospodarki przestrzennej,
czy tez przepisy dotyczace stosowania norm technicznych, ktére musza
by¢ uwzgledniane przy tworzeniu aktéw prawnych wskazanych w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Sg to wiec przepisy sto-
sowane w procesie inwestycyjnym réwnocze$nie z przepisami omawianej
ustawy, podobnie jak przepisy Prawa budowlanego.

. Poglad dotyczacy szczegdlnego zwiazku funkcjonalnego zachodzace-
go pomiedzy ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
a Prawem budowlanym ma swdj historyczny kontekst. Pierwszy akt
prawny regulujacy jednolicie problematyke planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego na catym terytorium panstwa polskiego, jakim by-
fo rozporzadzenie Prezydenta RP z 16.02.1928 r. o prawie budowlanym
i zabudowaniu osiedli (Dz.U. z 1939 r. Nr 34, poz. 216 ze zm.), mial zasto-
sowanie:
1) przy budowie, zmianach budowlanych i utrzymaniu:
a) wszelkich budynkéw naziemnych i podziemnych zaréwno w osie-
dlach, jak i poza osiedlami, a takze
b) urzadzen zwigzanych z budynkami tudziez urzadzen pomocni-
czych przy budowie oraz
2) przy tworzeniu nowych dziatek budowlanych w osiedlach,
3) przy zakladaniu, urzadzaniu i zmianach przez gmine w obrebie osiedli
ulici drdg, placow i wszelkich terenow przeznaczonych do uzytku pu-
blicznego.
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Rozporzadzenie wprowadzato obowigzek sporzadzania planéw zabudo-
wania osiedli, za ktdre uwazano miasta i miasteczka, uzdrowiska majace
na podstawie odrebnych przepisow status uzytecznosci publicznej, osady
wiejskie i fabryczne, kolonie robotnicze oraz wszelkie skupiska dziesie-
ciu i wiecej budynkéw mieszkalnych, a po nowelizacji rozporzadzenia
w 1936 r. takze dla zamierzen budowlanych poza osiedlami — w zwiazku
z istniejacymi badz zamierzonymi inwestycjami panstwowymi lub potrze-
bami istniejacych (zakladanych) osiedli. Dla pozostatych obszaréw plany
zabudowania nalezato sporzadza¢ w miare¢ nieodzownej potrzeby.

Rozporzadzenie Prezydenta RP z 1928 r. zakresem regulacji obejmowato
nie tylko sprawy planowania przez administracje publiczng zabudowy na
szczeblu lokalnym i regionalnym (art. 7-51 r.p.b.), w tym jako skutki za-
twierdzenia planéw zabudowania powinnosci odszkodowawcze admini-
stracji powstale w zwigzku z poniesionymi rzeczywistymi szkodami przez
wiascicieli powstalymi wskutek zakazu zabudowy (art. 43-50 r.p.b.), ale
takze sprawy parcelacji gruntow oraz scalania dziatek budowlanych i prze-
ksztalcania dzialek zabudowanych wadliwie, kosztéw pierwszego urza-
dzenia ulic na parcelowanych terenach nalezacych do oséb prywatnych,
wywlaszczenia (art. 52-171 r.p.b.), optat adiacenckich (art. 172-174 r.p.b.),
a wiec materie regulowang dzi$ ustawa o gospodarce nieruchomosciami,
czy tez przepisy budowlane dotyczace warunkéw technicznych usytuowa-
nia budynkéw i podejmowania prac budowlanych (art. 175-381 r.p.b.),
a zatem sprawy regulowane dzi§ Prawem budowlanym.

Trzeba podkresli¢, ze w okresie II Rzeczypospolitej przepisy rozporza-
dzenia o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli dawaty mozliwo$¢
calo$ciowego regulowania procesu inwestycyjnego, od fazy planowania
po jego realizacje, stwarzajac system przepiséw uzalezniajacych powsta-
wanie nowej zabudowy z jednej strony od plandéw zabudowania i warun-
kéw w nich okreslonych (przy czym przepisy te wymagaly okreslania
warunkow zabudowy terenu takze w kontekscie potrzeb zwigzanych
z ochrong zabytkoéw, dziet sztuki, przyrody i pejzazu?), z drugiej strony od

K.W. Kumaniecki, Prawo budowlane [w:] K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko,
Polskie prawo administracyjne w zarysie, Krakéw 1931, s. 530.
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technicznego przygotowania terendw w zakresie drog i innej niezbednej
infrastruktury publicznej przed rozpoczeciem inwestycji prywatnych na
zaplanowanym terenie, facznie z mozliwoscig obciazania podmiotow pry-
watnych kosztami budowy tej infrastruktury.

Przepisy rozporzadzenia o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli
tworzyly, jak na éwczesne czasy, nowoczesne instrumentarium prawne,
powszechnie stosowane w tym okresie w innych panstwach europej-
skich, ktdrego celem bylo zapobieganie powstawaniu wadliwej zabudowy,
tzn. zabudowy lokowanej na terenach do tego nieprzygotowanych infra-
strukturalnie lub nienadajgcych sie do celéw osiedlenczych ze wzgledow
ekologicznych, jak tez przeciwdzialajace rozwojowi budownictwa na ob-
szarach cennych ze wzgleddéw przyrodniczych*.

. Rozporzadzenie Prezydenta RP z 1928 r. wprowadzalo szeroka ochrone praw

podmiotowych w planowaniu przestrzennym. Owczesne przepisy nie czy-
nily z kategorii interesu prawnego przestanki odwolawczej w postepowaniu
planistycznym, analogicznie do dwczesnych przepisdw normujacych ogolne
postepowanie administracyjne w sprawach indywidualnych. Kazdy uczest-
nik postepowania, ktdry zglosil swoj udzial w postepowaniu w formie wnio-
sku, byt interesowanym, ktéremu przystugiwato wiele praw procesowych.

Rozporzadzenie nakazywalo rozpatrzy¢ zglaszane przez osoby intereso-
wane wnioski w procesie sporzadzania planu zabudowania oraz zastrze-
zenia wladz. Wnioski nalezalo uwzglednia¢, ,,gdy przeciwko takiemu
uwzglednieniu nie przemawia ani interes publiczny, ani interes innych
0sob™. Interes ten nie musial mie¢ charakteru interesu prawnego, mogt
by¢ interesem faktycznym.

Osoby interesowane w terminie dwoch tygodni po wyltozeniu planu mo-
gly zgtasza¢ przeciwko niemu zarzuty. Instytucja zarzutu, bedac swoistym
srodkiem odwotawczym, stuzyla w konsekwencji ochronie intereséw

C. Rudnicki, Kilka uwag o rozporzqdzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 16.02.1928 r.
o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli, ,,Samorzad Miejski” 1928/6, s. 246.

G. Szymkiewicz, Komentarz do prawa budowlanego w nowym brzmieniu, cz. 1, Warszawa
1938, 5. 62.
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mieszkaficow na etapie gotowego planu zabudowania. Jedli zgloszone za-
rzuty nie zostaly uwzglednione przez organ uchwalajacy plan, cigzyl na
nim prawny obowigzek przekazania nieuwzglednionego zarzutu organo-
wi nadzorczemu - wojewodzie, a w Warszawie — Ministrowi Robét Pu-
blicznych, ktéry miat prawo wprowadzenia do planu zabudowania zmian
zgodnie ze zglaszanymi zarzutami, o ile zarzuty te byly uzasadnione inte-
resem publicznym albo okolicznosciami, iz plan wprowadzal pewne nie-
usprawiedliwione uciazliwosci dla obywateli (art. 32-33 r.p.b.).

W sytuacji gdy ze wzgledu na zglaszane zarzuty plan zabudowania wyma-
galby nie drobnych zmian, ale zasadniczych poprawek, istotnych ze wzgle-
du na ochrong zglaszanych intereséw, organ nadzorczy mogt odmowic¢
zatwierdzenia planu lub jego czeéci, co powodowalo konieczno$¢ ponow-
nego opracowania planu lub jego kwestionowanej czeéci. O ile zgtoszone
zarzuty nie zostaly uwzglednione przez wladze nadzorcze, osoby, ktore je
zglosity, musialy by¢ o tym zawiadomione i mialy prawo zaskarzy¢ de-
cyzje organu nadzorczego w tym wzgledzie do Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego®.

. Po II wojnie §wiatowej administracyjnoprawne uwarunkowania proce-

su inwestycyjnego, w nastepstwie dokonanych zmian ustroju spofeczno-
-gospodarczego, lecz takze wskutek obiektywnych procesow zwiazanych
z rozwojem materialnego prawa administracyjnego, zostaly unormowane
w licznych odrebnych ustawach.

Przede wszystkim silnie rozwija si¢ prawo ochrony $rodowiska; nazwa ta
jest jednak uzywana stosunkowo od niedawna — poczynajac od, ustawy —
Prawo ochrony srodowiska (teza 2), po ustawe z 31.01.1980 r. o ochronie
i ksztaltowaniu $rodowiska (Dz.U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 ze zm.).

Jednoczesnie wymag przygotowania terenéw pod zabudowe pod katem
odpowiedniej infrastruktury publicznej (przede wszystkim technicznej)

Szerzej o ochronie praw podmiotowych w planowaniu przestrzennym okresu miedzy-
wojennego zob. I. Zachariasz, Planowanie zabudowy miast w latach 1928-1939. Aspekty
prawne, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2010/62 (1), s. 342 i n.
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jako warunek rozpoczecia innych inwestycji, w tym zabudowy mieszka-
niowej, przestal by¢ podstawowym wymogiem dopuszczalnosci procesu
budowlanego na zaplanowanym terenie. Centralnym zagadnieniem pra-
wa planowania i zagospodarowania przestrzennego po 1945 r. stala sie
wylacznie kwestia zgodnosci zamierzen inwestycyjnych podmiotéw in-
dywidualnych i gospodarczych z ustaleniami planéw zagospodarowania
przestrzennego, natomiast wymaog realizacji inwestycji infrastrukturalnych
jako warunku sine qua non realizacji zabudowy mieszkaniowej, ustugowe;j
czy produkeyjnej przestat by¢, co moglo znalez¢ uzasadnienie w deklaro-
wanym modelu gospodarki planowej, obowigzkiem prawnym i pozostat
w istocie kwestig swobodnego dziatania administracji publicznej.

Problematyka planowania i zagospodarowania przestrzennego stala sie
przedmiotem odrebnej regulacji ustawowej. Proces ten nastepowat stop-
niowo i wigzat sie z dgzeniem do podporzadkowania wszelkiej dziatalno-
$ci w przestrzeni, zaréwno podmiotdw prywatnych, jak i pafistwa, planom
zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 1 dekretu z 2.04.1946 r.
o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju (Dz.U. Nr 16,
poz. 109 ze zm.), zastepujacego art. 7-51 r.p.b., wszelkie poczynania pu-
bliczne i prywatne w zakresie rozmieszczenia ludnosci lub uzycia terenu
mialy by¢ dostosowane do postanowien planéw miejscowych, regional-
nych i planu krajowego. Plany te stanowily hierarchiczny system aktow
prawnych: plan krajowy byl podstawa sporzadzenia planéw regional-
nych, te ostatnie za$ tworzyly podstawe do sporzadzenia plandéw miej-
scowych. Tym samym zaczeto wprowadzac¢ zasade zabudowy planowe;j.

W 1961 r. materia objeta rozporzadzeniem Prezydenta RP z 1928 r. w je-
go brzmieniu sprzed 1946 r. zostala unormowana w trzech odrebnych
ustawach:

- ustawie z 31.01.1961 r. o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1975 r.
Nr 11, poz. 67 ze zm.), zastepujacej dekret z 2.04.1946 r., ktdrej art. 1
potwierdzal zasade wprowadzona w 1946 r., ze wszelkie uzycie tere-
nu powinno by¢ zgodne z postanowieniami planu zagospodarowania
przestrzennego;

- ustawie z 31.01.1961 r. - Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46
ze zm.), ktdra, zastepujac obowiazujace przepisy rozporzadzenia
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Prezydenta RP z 1928 r., regulowala kwestie budowy i uzytkowania
obiektow;

- ustawie z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osie-
dlach (Dz.U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.), ktéra normowata za-
sady gospodarki gruntami pafistwowymi, kwestie oplat adiacenckich
i wprowadzata do systemu prawnego nowa instytucj¢ (cho¢ zarazem
zastepujaca instytucje wieczystej dzierzawy, unormowang w dekrecie
z 11.10.1946 r. - Prawo rzeczowe, Dz.U. Nr 57, poz. 319 ze zm.) -
prawo uzytkowania wieczystego, wigzac ja $cisle z procesem budow-
lanym; wprowadzajac instytucje uzytkowania wieczystego, liczono,
ze dzieki niej zwigkszy si¢ zaangazowanie srodkéw finansowych
podmiotéw indywidualnych w budowie niezbednej infrastruktury
osiedlenczej; w braku tej infrastruktury upatrywano gtéwna bariere
rozwoju budownictwa mieszkaniowego’, stad wprowadzono m.in.
mozliwos¢ okreslania wysokosci oplaty z tytulu uzytkowania wieczy-
stego w zaleznosci od kosztow budowy drég publicznych, wodocia-
gow, kanalizacji®; trzy lata wczesniej ustawa z 12.03.1958 . o zasadach
i trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz.U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64
ze zm.) odrebnie uregulowano kwesti¢ wywtaszczen nieruchomosci,
za$ trzy lata pozniej podstawowe elementy konstrukeji uzytkowania
wieczystego zostaly wprowadzone do uchwalonego wéwczas kodeksu

cywilnego.

W kolejnych latach system gospodarowania przestrzenia, cho¢ ulegat
licznym zmianom, nie zostal zmieniony co do istoty. Zaréwno usta-
wa z 24.10.1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.),
jak i ustawa z 12.07.1984 r. o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1989 r.
Nr 17, poz. 99 ze zm.), ktorg obok planu krajowego, plandéw regional-
nych i miejscowych wprowadzono nowy rodzaj planéw - plany obsza-
réw funkcjonalnych, nie dokonaty w istocie Zadnych zmian systemowych
w gospodarce przestrzennej, zwlaszcza zmierzajacych do zwigzania
podejmowanych w planach rozstrzygnie¢ w zakresie gospodarowania

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

8 Por. 1. Zachariasz, O prawie uzytkowania wieczystego w kontekscie wykonywania zadat
publicznych przez jednostki samorzgdu terytorialnego [w:] Finanse komunalne a Konsty-
tucja, red. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 158-159.
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przestrzenig z dziataniami w zakresie budowy infrastruktury publicznej
niezbednej do zapewnienia obstugi terenéw poddawanych procesom in-

westycyjnym.

Z kolei ustawa z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomoséci (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.) przyczynila sie
do dalszej degradacji systemu gospodarki przestrzennej, wprowadzajac
m.in. nowy mechanizm naliczania optat adiacenckich, oderwany od fak-
tycznych kosztow budowy infrastruktury, uzalezniajacy ich wysoko$¢ od
wzrostu wartoéci gruntow spowodowanych uchwaleniem planu oraz da-
jacy mozliwos¢ pobierania tej optaty od podziatéw nieruchomosci.

Jednoczes$nie z poczatkiem lat 80. XX w. w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego, funkcjonujacego od konca 1980 r., coraz cze-
$ciej zaczynano podwaza¢ zasade zabudowy planowej, wyrazong w art. 3
(zastepujacej powolang ustawe z 31.01.1961 r.) ustawy z 24.10.1974 r. -
Prawo budowlane, zgodnie z ktérym: ,Obiekty budowlane moga by¢
budowane wylacznie na terenach przeznaczonych na ten cel zgodnie
z przepisami o planowaniu przestrzennym’, a zatem podstawg rozstrzy-
gnie¢ w zakresie dopuszczenia zabudowy mogltby by¢ tylko miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego’. Zgodnie z ustalajacg sie linia
orzeczniczg Naczelnego Sadu Administracyjnego: ,zasada zabudowy
planowej (...), nie oznacza niedopuszczalno$ci budownictwa na terenach
nie przeznaczonych na cele budowlane, budownictwo takie nie moze je-
dynie zmieni¢ przeznaczenia terenu, wyrazonego w planie zagospodaro-
wania przestrzennego, a zatem na terenie o odmiennym przeznaczeniu
budownictwo jest dopuszczalne, jesli obiekt budowlany jest niezbedny dla
racjonalnego wykorzystania terenu zgodnie z jego przeznaczeniem, albo
dla jego wlasciwego zagospodarowania”'’; w konsekwencji za dozwolona
uznano budowe obiektéw gospodarczych i zagrodowych na terenach rol-
nych'!. Tak uksztattowana linia orzecznicza Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego zostala jednak podwazona wyrokiem SN z 28.06.1985 r., III ARN

® Wyrok NSA w Warszawie z 5.11.1981 r., I SA 2253/81, ONSA 1981/2, poz. 109.
' Wyrok NSA w Krakowie z 3.12.1981 r., SA/Kr 296/81, ONSA 1981/2, poz. 120.
" Wyrok NSA w Warszawie z 11.12.1981 r., I SA 2435/81, ONSA 1981/2, poz. 131.
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11/85, OSNC 1986/3, poz. 40, bedacym skutkiem rewizji nadzwyczajnej
od wyroku NSA z 17.01.1984 r., SA/Kr 1039/83, CBOSA. Sad Najwyzszy
jednoznacznie wypowiedzial sie, ze: ,,Terenem, ktory zgodnie z przepisa-
mi o planowaniu przestrzennym nie jest przeznaczony pod zabudowe,
jest nie tylko teren przeznaczony w istniejagcym planie ogélnym lub szcze-
gotowym na inne cele lub pod innego rodzaju zabudowe, ale takze teren
nieprzeznaczony pod zabudowe ze wzgledu na brak takich planow”.

W zwigzku z powyzszym wyrokiem oraz wczesniej wskazang linig orzecz-
niczg Naczelnego Sadu Administracyjnego, centralnym problemem
doktryny prawa planowania przestrzennego stala si¢ kwestia warun-
kéw i formy dopuszczania ingerencji organéw administracji publicznej
w prawo wladciciela gruntu do korzystania z rzeczy i rozporzadzania nia.
W glosie do wyroku Sadu Najwyzszego z 28.06.1985 r. Z. Leonski, opisu-
jac réznice pomiedzy stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego
oraz Sadu Najwyzszego, formutowal ten problem nastepujaco: ,,chodzi tu
o ustalenie wykfadni: czy wlasciciel nieruchomos$ci moze korzysta¢ z nie-
ruchomosci w sposob dowolny, chyba ze przepis prawa upowaznia wy-
raznie organ administracji do ingerowania w przepisanej formie prawnej,
czy tez nalezy przyjac, iz wlascicielowi nieruchomosci wolno dysponowac
nig z uwagi na interes ogélny tylko w sposob wskazany w ustawie (innych
przepisach), jak by to wynikato z art. 140 k.c. Jest to gtéwnie przedmiot
zainteresowania prawa cywilnego, aczkolwiek réwniez prawa konstytu-
cyjnego (...) Zagadnienia te nie byly wprawdzie przedmiotem zaintere-
sowania SN w glosowanym wyroku, ale - jak si¢ zdaje — stanowia punkt
wyjsciowy w zakresie uzasadnienia form ingerencji administracji w pra-
wo wiasnosci obywatela”. Charakteryzujac stanowisko Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Z. Leonski pisal: ,NSA stal natomiast na stanowisku,
ze dozwolona jest zabudowa kazdego w istocie terenu, chyba ze dopiero
po wszystkich niezbednych formalno$ciach zostal on przekazany na inne
cele lub pod innego rodzaju zabudowe w zatwierdzonych ostatecznie pla-
nach zagospodarowania przestrzennego (...). Zatem NSA opowiadat si¢
za wyktadnia chronigcg w pierwszym rzedzie interesy wilasciciela gruntu.
Mozna by wiec powiedzie¢, ze NSA stal na stanowisku (...), iz wlascicie-
lowi wolno rozporzadzaé i korzystaé z rzeczy w sposob dowolny, chyba
ze w sposob wyrazny przepis prawa lub oparty na nim akt prawny stanowi
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inaczej. Stanowisko to bardziej odpowiada koncepcjom ochrony praw
jednostki™* (szerzej zob. komentarz do art. 6).

Z zasadg zabudowy planowej zerwano ostatecznie na gruncie przepisow
nowej ustawy z 7.07.1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
2 1999 . Nr 15, poz. 139 ze zm.), ktéra zgodnie z art. 1 ust. 1 wyznaczata
»zakres oraz sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terendéw na
okreslone cele i ustalania zasad ich zagospodarowania”. Ustawa wymagata
sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dla
realizacji inwestycji publicznych (art. 13 ust. 1 pkt 2 i 3 u.z.p.), jednakze
podmioty prywatne mogly realizowa¢ inwestycje budowlane na terenach
nieposiadajacych plandéw miejscowych na podstawie decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 39-50a u.z.p.), co uznawano za
skutek doktrynalnego zalozenia, wyrazonego posrednio m.in. w powotlanej
w poprzedniej uwadze glosie Z. Leonskiego z lat 80. XX w., sprowadzaja-
cego sie do tezy, ze prawo do zabudowy jest elementem prawa wlasnosci,
natomiast regulacje planistyczne nalezy uzna¢ za element ograniczenia
tego prawa'’. Jednoczesnie przepisy ustawy o zagospodarowaniu prze-
strzennym nie przywracaly zadnych wymogéw dotyczacych mozliwo$ci
prowadzenia inwestycji w zaleznosci od infrastrukturalnego stanu przygo-
towania terenow pod zabudowe, nie integrowaly one podstawowych sfer
procesu inwestycyjnego, takich jak scalenia i parcelacje gruntow w zwigzku
z ustaleniami planéw zagospodarowania przestrzennego, jak tez utrzymy-
waly system opfat adiacenckich naliczanych nie od faktycznych kosztow
budowy infrastruktury, ale od wzrostu warto$ci nieruchomosci.

Komentowana ustawa zostala przyjeta w nastepstwie wniesienia jej pro-
jektu przez Rade Ministréw (IV kadencja, druk sejm. nr 622).

W bardzo lakonicznym uzasadnieniu projektu stwierdzono m.in.: ,Obec-
nie obowigzujaca ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z dnia
7 lipca 1994 r. — wielokrotnie nowelizowana - jest do$¢ powszechnie

Z. Leoniski, Glosa do wyroku SN z dnia 28 czerwca 1985 r., III ARN 11/85, OSPiKA 1986/3,
s. 127-128.

Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz 2002, s. 49-52.
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krytykowana, szczegoélnie przez przedstawicieli srodowisk zwiazanych
z budownictwem, i postrzegana jako bariera utrudniajaca i spowalniajaca
procesy inwestycyjne. Niedoskonalo$¢ tej ustawy ilustruje takze niezado-
walajacy poziom realizacji jej ustalen, co szczegélowo udokumentowat
raport Najwyzszej Izby Kontroli sprzed kilku lat. W tej sytuacji zdecydo-
wano sie na zaproponowanie nowej ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, gdyz samo przedluzanie mocy obowiazujacych
planéw zagospodarowania przestrzennego nie przynioslo dotychczas
efektow, a jedynie przesunelo w czasie negatywne skutki utraty mocy tych
planéw. Projekt nowej ustawy zmienia i poprawia krytycznie oceniane
rozwigzania obecnej ustawy, wprowadzajac do niej takze nowe elementy.

(...) Przy opracowywaniu projektowanej ustawy uznano za wiasciwe
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 szczegol-
no$ci myslenie o potrzebie wprowadzenia hierarchicznych zaleznosci
miedzy planami zagospodarowania przestrzennego oraz ograniczenia sa-
morzadnosci gminy w sferze planowania lokalnego, a takze zwiekszenia
ograniczen prawa wlasnosci wynikajacych z obowiazujacej ustawy.

Projekt ustawy opracowano, majac na uwadze koniecznos¢:
1) stworzenia podstaw prawnych dla bardziej konsekwentnego i zdyscy-
plinowanego procesu planistycznego, przez:

a) wzmocnienie roli studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, ktérego zapisy beda zawieraly, obok
polityki przestrzennej gminy, lokalne zasady zagospodarowania
przestrzennego, uwzgledniane w planie lokalnym i decyzjach o usta-
leniu lokalizacji inwestycji celu publicznego i decyzjach o ustaleniu
warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu (...) (obecnie
studium zawiera jedynie polityke przestrzenng gminy, czesto nie
znajdujaca odzwierciedlenia w planach zagospodarowania prze-
strzennego i decyzjach administracyjnych),

b) standaryzacje dokumentéw planistycznych w celu ich ujednoli-
cenia i uzyskania wyzszej jako$ci merytorycznej, uzyskania lep-
szych efektow planowania i zagospodarowania przestrzennego,
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ograniczenia poziomu ryzyka inwestycyjnego oraz ochrony inte-
resu publicznego i tadu przestrzennego (...) (obecna ustawa nie za-
wiera wymogu sporzadzania dokumentéw planistycznych wediug
okreslonych standardow),

c) sprecyzowanie funkgji i tresci dokumentéw planistycznych (...),

d) uproszczenie procedur planistycznych (...) (odejscie od istniejacej
obecnie mozliwo$ci dwukrotnego zaskarzania do Naczelnego Sadu
Administracyjnego tych samych ustalen planu na etapie skladania
zarzutéw do planu i na etapie uchwalania planu; bedzie mozliwie
jednorazowe zaskarzenie uchwalonego planu przez osobe majaca
w tym interes prawny),

e) silniejsza integracje przepisow dotyczacych zagospodarowania
przestrzennego z przepisami dotyczacymi nieruchomosci w celu
skuteczniejszego ksztaltowania fadu przestrzennego (wprowadze-
nie obowigzku ustalania w planie lokalnym terendw, na ktérych
konieczne bedzie przeprowadzenie scalen i podzialéw nierucho-
mosci (...)),

2) usprawnienia lokalizacji inwestycji celu publicznego (wprowadze-
nie szczegolnego trybu wydawania decyzji o ustaleniu lokalizacji in-
westycji celu publicznego (...) — obecnie lokalizacja inwestycji celu
publicznego nastepuje na analogicznych zasadach jak pozostalych
inwestycji),

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

Istotng zmiang w stosunku do obecnie obowigzujacych przepiséow jest
wprowadzenie obligatoryjnego wymogu dolaczania do uchwaly rady
o przyjeciu planu lokalnego ustalen podjetych przez rad¢ 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 wigksza efektywno$¢ planow lokal-
nych i doprowadza do zastgpienia krytykowanych i nieadekwatnych
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do obecnych uwarunkowan i potrzeb inwestycyjnych planéw ogdlnych
i miejscowych planami lokalnymi, o jakosci odpowiedniej do potrzeb
ochrony fadu przestrzennego, interesu publicznego oraz wymagan inwe-
stycyjnych”.

Projekt ulegt stosunkowo znacznym zmianom w toku prac parlamentar-
nych. W szczegdlnoséci w ,,stowniczku” dodano legalng definicje interesu
publicznego (por. tezy 7-10 do art. 1), ostabiono role studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, rezygnujac
z zasady, ze zapisy studium uwzglednia si¢ w decyzjach o warunkach zabu-
dowy, ostabiono zwigzek miedzy uchwaleniem planu a przyjeciem przez
rade gminy ustalen dotyczacych zapisanych w planie inwestycji z zakresu
infrastruktury technicznej (zob. komentarz do art. 20) oraz zmieniono
konstrukcje decyzji o warunkach zabudowy, ktéra wedlug projektu mogta
by¢ wydana takze w razie istnienia planu lokalnego, a w razie jego braku
musiata uwzglednia¢ zapisy studium (przy czym wyda¢ ja mozna bylo
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 po-
zytywnie. Praktyka stosowania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wskazuje na to, ze wiekszo$¢ pierwotnych rozwigzan lepiej
stuzylaby celom, ktére w uzasadnieniu projektu zdefiniowano jako zapew-
nienie ,wigkszej efektywnosci planéw lokalnych” i doprowadzenie ,,do za-
stapienia krytykowanych i nieadekwatnych do obecnych uwarunkowan
i potrzeb inwestycyjnych planéw ogolnych i miejscowych planami lokal-
nymi, o jakosci odpowiedniej do potrzeb ochrony fadu przestrzennego,
interesu publicznego oraz wymagan inwestycyjnych”. W uchwalonej przez
Rade Ministréw w dniu 13.12.2011 r. Koncepcji Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju 2030 wprost stwierdzono, ze: ,obecne regulacje prawne
nie rozwigzuja zasadniczych probleméw gospodarki przestrzenne;j. Prze-
ciwnie — wzmacniajg niekorzystne zjawiska, blokujac szanse rozwojowe
przede wszystkim obszarom zurbanizowanym, sprzyjaja rozpraszaniu
zabudowy i ekstensywnemu wykorzystaniu przestrzeni, powodujg straty
cennych przyrodniczo terendw w miastach i ich otoczeniu, stwarzajg ba-
riery dla inwestycji publicznych oraz inwestycji prywatnych, utrudniajac
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modernizacje miast i ksztaltowanie przestrzeni publicznych oraz prowa-

dzenie kompleksowych operacji urbanistycznych o duzej skali™*.

O nieadekwatnosci przyjetych rozwigzan — dos¢ szeroko krytykowanych
w literaturze, takze ze wzgledu na nieodpowiadanie w pelni standardom
przyjetym w europejskich demokratycznych panstwach prawnych, w szcze-
golnosci w zakresie finansowania kosztow urbanizacji'® - moga $wiadczy¢
kilkakrotnie juz podejmowane proby wprowadzenia nowych rozwigzan
ustawowych w miejsce przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Préby te nie przyniosty, z réznych przyczyn, oczekiwanych
rezultatow, a ustanowiony w komentowanej ustawie system planowania za-
gospodarowania przestrzeni nie zostal do dzi$ zasadniczo zmieniony.

Zalacznik do uchwaty nr 239 Rady Ministrow z 13.12.2011 r., M.P. z 2012 r. poz. 252,
s. 165.

Por. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie pra-
wo na tle standardéw demokratycznego paristwa prawnego, Warszawa 2007; A. Jedraszko,
Zagospodarowanie przestrzenne...; A. Jedraszko, Gospodarka przestrzenna w Polsce wobec
standardow europejskich czyli jak ustanowic¢ dobre prawo dla zrownowazonego rozwo-
ju, Warszawa 2008; Z. Kaminski, Bezdroza prawne planowania przestrzennego w Polsce
[w:] Wybrane problemy rozwoju i rewitalizacji miast: aspekty poznawcze i praktyczne,
red. ].J. Parysek, A. Tolle, Poznan 2008, s. 21-28; Prawna regulacja procesu inwestycyjno-
-budowlanego. Uwarunkowania, bariery, perspektywy, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2009; S. Ebert, A. Tolle, M. Wdowicka, Planowanie w Polsce i w Niemczech z perspekty-
wy gminy, Poznan 2012. Takze ogélnie: 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 Go-
vernance Typology, Plurel Deliverable Report 2.2.1, June 2010; A. Olbrysz, J. Kozinski,
Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospodarowania przestrzenig, Zespot
Badawczy ,Finanse w urbanizacji’, Warszawa 2011 (w duzej mierze na tym raporcie
opiera sie publikacja: J. Kozinski, Doktryna swobody budowlanej. Aspekty ekonomiczne
i urbanistyczne, ,Problemy planistyczne — wiosna 2012”, Wroctaw 21-22 maja 2012 r.,
»Zeszyt Zachodniej Okregowej Izby Urbanistow” 2012/1, s. 25-36); A. Kowalewski,
J. Mordasewicz, J. Osiatynski, J. Regulski, J. Stepien, P. Sleszyr’lski, Ekonomiczne straty
i spoleczne koszty niekontrolowanej urbanizacji w Polsce - wybrane fragmenty raportu,
Sam. Teryt. 2014/4; A. Olbrysz, I. Zachariasz, Raport o finansowych skutkach polskiego
systemu zagospodarowania przestrzenig [w:] Sprawne paristwo. Samorzgdowa stuzba cy-
wilna. Obszary metropolitalne. Zagospodarowanie przestrzenne. Badania nad kierunkami
zmian w funkcjonowaniu samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. P. Kopycinski, Krakow
2015, s. 183-327; Studia nad chaosem przestrzennym, red. A. Kowalewski, M.]. Nowak,
»Studia KPZK PAN” 2018/182, cz. 1-3.
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ROZDZIAL 1

Przepisy ogdlne

[Zakres przedmiotowy ustawy]

1. Ustawa okresla:

1) zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej,

2) zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania tere-
now na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowa-
nia i zabudowy

- przyjmujac lad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj za podstawe
tych dzialan.

2. W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢
zwlaszcza:

1) wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki i archi-
tektury;

2) walory architektoniczne i krajobrazowe;

3) wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania woda-
mi i ochrony gruntéw rolnych i lesnych;

4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz
dobr kultury wspolczesnej;

5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia,
atakze potrzeby 0sob ze szczegolnymi potrzebami, o ktorych mo-
wa w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci
osobom ze szczegolnymi potrzebami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1062);
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3.

6) walory ekonomiczne przestrzeni;

7) prawo wlasnosci;

8) potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa;
9) potrzeby interesu publicznego;

10) potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej,
w szczegolnosci sieci szerokopasmowych;

11) zapewnienie udzialu spoleczenstwa w pracach nad studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego
oraz planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
w tym przy uzyciu Srodkéw komunikacji elektronicznej;

12) zachowanie jawnosci i przejrzystoéci procedur planistycznych;

13) potrzebe zapewnienia odpowiedniej ilosci i jako$ci wody, do ce-
16w zaopatrzenia ludnosci.

Ustalajac przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposéb

zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wazy interes publicz-
ny i interesy prywatne, w tym zglaszane w postaci wnioskow i uwag,
zmierzajace do ochrony istniejacego stanu zagospodarowania terenu,
jak i zmian w zakresie jego zagospodarowania, a takze analizy ekono-
miczne, srodowiskowe i spoleczne.

4.

W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie wyma-

gan fadu przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzenia
oraz walorow ekonomicznych przestrzeni nastepuje poprzez:

1) ksztaltowanie struktur przestrzennych przy uwzglednieniu da-
Zenia do minimalizowania transportochlonnosci ukladu prze-
strzennego;

2) lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposob umoz-
liwiajacy mieszkancom maksymalne wykorzystanie publicznego
transportu zbiorowego jako podstawowego $rodka transportu;

3) zapewnianie rozwiazan przestrzennych, ulatwiajacych prze-
mieszczanie sie pieszych i rowerzystow;

4) dazenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy:

a) na obszarach o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej, w granicach jednostki osad-
niczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektow
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

fizjograficznych (Dz. U. 2 2019 r. poz. 1443), w szczegdlno$ci
poprzez uzupelnianie istniejacej zabudowy,

b) na terenach polozonych na obszarach innych niz wymienio-
ne wlit. a, wylacznie w sytuacji braku dostatecznej ilosci tere-
now przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy polozonych
na obszarach, o ktorych mowa wlit. a; przy czym w pierwszej
kolejnosci na obszarach w najwyzszym stopniu przygotowa-
nych do zabudowy, przez co rozumie si¢ obszary charakte-
ryzujace sie najlepszym dostepem do sieci komunikacyjnej
oraz najlepszym stopniem wyposazenia w sieci wodociago-
we, kanalizacyjne, elektroenergetyczne, gazowe, cieplowni-
cze oraz sieci i urzadzenia telekomunikacyjne, adekwatnych
dla nowej, planowanej zabudowy.

W przepisie art. 1 ust. 1 okresla sie, jak tego wymagaja ustalone polskie
standardy legislacyjne (nieznajdujace jednak zastosowania jeszcze w usta-
wie o planowaniu przestrzennym z 1984 r.), zakres przedmiotowy ustawy
(zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu
terytorialnego i organy administracji rzadowej; zakres i sposoby postepo-
wania w sprawach przeznaczenia terenéw na okreslone cele oraz ustalania
zasad zagospodarowania i zabudowy terendw). Zostalo to dokonane o tyle
niescisle, ze — jak byta o tym mowa w uwagach wstepnych do komenta-
rza — ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obejmuje
tylko cze$¢ prawnej materii planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, a w jej ramach normuje przede wszystkim, cho¢ nie wylacznie,
problematyke proceduralng, od 13.11.2020 r."! odnoszacg si¢ przy tym
do dziatan na poziomie jedynie gminy oraz wojewddztwa. Komentowana
ustawa nie obejmuje zatem calosci prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego — ktdre, rozumiane sensu largo, sktada si¢ takze z prze-
piséw innych ustaw ksztaltujacych aspekty przedmiotowe, podmiotowe,
jak réwniez proceduralne planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego. Te ostatnie co do zasady sa uregulowane w ustawie o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, jednakze poza nig wystepuja

Jest to data wejscia w Zycie przepiséw ustawy z 15.07.2020 r. o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw.
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unormowania licznych tzw. specustaw (wymienionych w uwagach wstep-
nych), a od 2020 r. takze unormowania ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju; do ustawy tej ,wyprowadzono” w pewnym sensie plano-
wanie na poziomie krajowym oraz na poziomie ponadlokalnym, w tym
metropolitalnym.

. »Instytucja planowania przestrzennego nie jest wprost przewidziana

w Konstytucji. Jej ustawowe powolanie i uksztaltowanie odpowiada jed-
nak standardom demokratycznego panstwa prawa’>.

Z powyzszym stwierdzeniem mozna si¢ zgodzi¢ o tyle, ze ustawowe po-
wolanie instytucji planowania przestrzennego odpowiada standardom
demokratycznego panstwa prawnego, a tym samym standardom du-
zej (skupionej w Radzie Europy) i mniejszej (Unia Europejska) Europy
(por. teze 13 do art. 3). Planowanie przestrzenne moze by¢ przy tym
wspomniane w konstytucji - i to nie tylko w zwigzku z podziatem zadan
i kompetencji miedzy panstwo zwigzkowe albo regiony autonomiczne
(jak czyni sie w konstytucjach Austrii, Hiszpanii, REN i Wloch), ale wraz
z okreslaniem zadan wladz publicznych w ramach polityk publicznych
(najwyrazniej w konstytucji Portugalii, w ktdrej obok ogolnych przepisow
o planowaniu rozwoju gospodarczego i spotecznego wystepuja sformuto-
wania wprost dotyczace planowania przestrzennego?).

Natomiast ksztalt planowania przestrzennego przyjety w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a tym bardziej w praktyce
jej stosowania, znacznie odbiega — cho¢ dostrzec mozna pewne zmiany

Wyrok TK z 6.06.2006 r., K 23/05, OTK-A 2006/6, poz. 62.

»Do obowigzku panstwa nalezy (...) przygotowywanie i realizowanie polityki mieszka-
niowej w ramach planéw ogélnego zagospodarowania terytorium, opartej na planach
urbanistycznych, ktore gwarantujg funkcjonowanie odpowiedniej sieci komunikacyj-
nej i infrastruktury spolecznej” — art. 65 ust. 2 lit. a konstytucji Republiki Portugalskiej;
»panstwo ma obowiazek (...) regulowaé zagospodarowanie terytorium i podejmowac
dzialania na jego rzecz, majac na uwadze wlasciwa lokalizacje dzialalno$ci gospodarczej,
zréwnowazony rozwdj spofeczno-gospodarczy oraz podnoszenie wartosci krajobrazu;
(...) podnosic (...) jako$¢ srodowiska w miejscowo$ciach i miastach, w szczegdlnosci
w zakresie architektury i ochrony stref zabytkowych (...)” — art. 66 ust. 2 lit. b i e tej kon-
stytucji.

44 Hubert Izdebski
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w pozytywnym kierunku - od standardéw europejskich* niektorzy uzy-
waja w tym zakresie bardziej dosadnych okreslen® (por. komentarz do
art. 6).

. Wart. 1 ust. 1 u.z.p. znajdowat si¢ jedynie odpowiednik tresci art. 1 ust. 1
pkt 2 w.p.z.p. - tzn. nie wskazywano, ze w ustawie ma si¢ okresli¢ zasady
ksztaltowania polityki przestrzennej. Ksztaltowanie polityki przestrzennej
jest najszerszym pojeciem odnoszacym sie do wszelkich dziatan majacych
na celu planowanie i zagospodarowanie przestrzeni przez organy wiladzy
publicznej, w szczegolnosci organy administracji publiczne;.

Polityka przestrzenna jest jedng z polityk publicznych. ,,Polityki publicz-
ne sg realizowane w wyodrebnionych (mniej lub bardziej) obszarach zy-
cia spolecznego z uzyciem specyficznych technologii, ktére nadajg tym
politykom charakter techniczny i pozornie odpolityczniajg je; (...) reali-
zacja polityk publicznych, stanowigca sedno zarzadzania publicznego,
kazdorazowo jest proba polaczenia menedzerskiego (administracyjnego)
profesjonalizmu i szerszej oraz spolecznie czytelnej odpowiedzialnosci
publicznych menedzeréw wobec adresatow i beneficjentéw ich polityki™.
W ramach dokonanej 15.07.2020 r. nowelizacji ustawy o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju’ na uzytek tej ustawy wprowadzono legalna
definicje polityki publicznej (,,dokument okreslajacy podstawowe uwa-
runkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spofecznym, go-
spodarczym i przestrzennym w danej dziedzinie lub na danym obszarze,
ktore wynikaja bezposrednio ze strategii rozwoju (...)” —art. 5 pkt 7b usta-
wy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju), majaca szczegdlny, wezszy
zakres znaczeniowy od doktrynalnego rozumienia polityk publicznych -
i dodano do ustawy rozdzial 3b ,,Polityka publiczna”. Polityki publiczne

* Por. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne...

° Jak: ,,antyeuropejskos¢ polskiego prawa planistycznego i polityki przestrzennej” czy ,,bru-
talne odrzucenie europejskich regul gry” — A. Jedraszko, A. Billert, Polska przestrzer —
polskie miasta. Sodoma i Gomora w sercu Europy, s. 7 i 15, http://www.poznan.pl/mim/
s8a/attachments.html?co=show&instance=1017&parent=10807 &lang=pl&id=24109
(dostep: 3.10.2022 r.).

¢ J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 46-47.

7 Por. przyp. 1.
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W opracowaniu przedstawiono ewolucje ustawy z 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz komentarz do poszczegdlnych jej
artykultow.

Omowiono istotne nowelizacje wynikajace z poszerzenia jej zakresu norma-
tywnego o regulacje dotyczace: rewitalizacji, ochrony krajobrazowej, wydawa-
nia decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Uwzgledniono
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu Administracyjnego
oraz sadow powszechnych i Sadu Najwyzszego, a takze piSmiennictwo prawnicze.

Komentarz pomoze w pracy prawnikom zajmujacym si¢ planowaniem i zago-
spodarowaniem przestrzennym oraz sedziom sagdéw administracyjnych, czton-
kom samorzadowych kolegiow odwotawczych, adwokatom i radcom prawnym.
Bedzie przydatny réwniez architektom i urbanistom oraz przedstawicielom
nauk prawnych i studentom prawa zainteresowanym poszerzeniem wiedzy
w tym zakresie.

Autorzy komentarza sg uznanymi specjalistami w zakresie prawa planowania
izagospodarowania przestrzennego, a ich dorobek publikacyjny obejmuje setki
ksigzek, artykuléw naukowych i glos dotyczacych rowniez teorii prawa, prawa
konstytucyjnego i administracyjnego.
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