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Abstract

The principle of planned spatial development was common in the socialist period. It was both
a tool to protect the economic interests of the state, and a legal instrument of the authoritarian state
at the time. Its scope and application was general, and as such it resulted a disproportionate restric-
tion of the individual’s ownership rights, far exceeding the needs of public interest. The institutions
that applied it, i.e. the state administration authorities, had no democratic legitimacy. The principle
of planned spatial development has not connotations with any type of political system, by its very
nature. It might as well function as a legal measure in democratic states. In Poland it is currently ap-
plied in specific cases. The Swiss legal order assumes general application of this principle by public
administration authorities, who have democratic legitimacy.
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Wstep

Zasada zabudowy planowej zaktada, ze zabudowa nieruchomosci gruntowej
lub zmiana sposobu jej uzytkowania moze nastgpi¢ jedynie na podstawie aktu pla-
nowania przestrzennego. Zasada zabudowy planowej wprowadza zatem wymog,
aby zabudowa nieruchomosci gruntowej lub sposob jej uzytkowania realizowaty
zatozenia interesu publicznego wyrazonego w postanowieniach aktu planowania
przestrzennego. Nie ma ona konotacji z zadnym z rodzajow systemow politycz-
nych — moze by¢ bowiem elementem zaréwno porzadku prawnego o charakterze
autorytarnym, jak i demokratycznym. Zasada zabudowy planowej moze jednak
by¢ narzgdziem prawodawcy autorytarnego, gdy ze wzgledu na potrzebe realiza-
cji swoich celow ustanawia jej zakres nieproporcjonalnie szeroki wzgledem real-
nych wymogow ochrony interesu publicznego, a jednoczesnie akty planowania
przestrzennego sg stanowione przez organy administracji publicznej niemajgce
bezposredniej lub posredniej legitymacji demokratyczne;j.

Celem tego opracowania jest zbadanie, czy w okresie PRL, gdy zasada zabu-
dowy planowej byta jedng z podstawowych zasad prawa zagospodarowania prze-
strzennego, zasada ta stanowita narzedzie o charakterze autorytarnym. Przedmiotem
badan jest miedzy innymi relacja celéw spoleczno-gospodarczych panstwa wias-
ciwych interesowi spotecznemu wzgledem intereséw jednostkowych podmiotow
zewnetrznych wobec administracji panstwowej. Przedmiot badan obejmuje dwa
aspekty: zakres zastosowania zasady zabudowy planowej przez socjalistycznego
prawodawcg, jak rowniez zapewnienie demokratycznej legitymacji organdéw przyj-
mujacych akty planowania przestrzennego.

Pojecie zasady zabudowy planowe;j

Zasada zabudowy planowej oznacza, ze zabudowa nieruchomosci lub zmiana
sposobu jej uzytkowania moze nastgpi¢ jedynie na podstawie aktow planowania
przestrzennego. Nalezy wyrézni¢ dwa skutki jej obowigzywania!. Po pierwsze,
prawo zabudowy moze by¢ realizowane jedynie w sposob okreslony w akcie pla-
nowania przestrzennego. Po drugie, jesli nieruchomos$¢ nie jest objeta aktem plano-
wania przestrzennego, nie jest mozliwa jej zabudowa?. Tym samym zasada zabudo-

I Problematyke zasady zabudowy planowej zob. m.in. M. Szewczyk, Wolnosé¢ budowlana
i zasada zabudowy planowej, ,,Przeglad Budowlany” 2013, nr 6, s. 24-26; 1. Zachariasz, Uwagi
wstepne, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz Lex, red. H. 1z-
debski, I. Zachariasz, Warszawa 2013, s. 25, 27.

2 W orzecznictwie podkreéla sie, ze zgodnie z zasada zabudowy planowe;j teren nie byt prze-
znaczony pod zabudowe, zarowno gdy plan miejscowy nie przewidywat tej zabudowy, jak i gdy te-
renu tego nie obejmowat zaden plan miejscowy. Zob. wyrok SN z dnia 28 czerwca 1985 r., I[I ARN
11/85, OSNC 1986, nr 3, poz. 40, s. 57; wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., [l OSK 165/12, CBOSA.
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wy planowej znaczaco ogranicza prawo wlasnosci tej nieruchomosci’. Wiasciciel
nie moze bowiem swobodnie korzystac ze swojego prawa, albowiem ograniczaja je
akty planowania przestrzennego. Zasada zabudowy planowej wyklucza okreslanie
sposobu zabudowy nieruchomosci w drodze decyzji administracyjnej, poniewaz
cata zabudowa na danym obszarze powinna by¢ zgodna z postanowieniami aktu
planowania przestrzennego®. Jest wigc przeciwienstwem zasady wolnosci zabu-
dowy, bedacej gwarantem swobody wlasciciela nieruchomosci®.

Zasada zabudowy planowej, czynigc akt planowania przestrzennego niezbed-
nym $rodkiem prawnym dla okreslenia zabudowy nieruchomosci lub sposobu jej
uzytkowania, stanowi gwarancje realizacji interesu publicznego. Akty planowania
przestrzennego sa aktami normatywnymi, w ktorych ramach organy administra-
cji publicznej wyznaczaja sposob zachowania tadu przestrzennego bedacego jedna
z wartoéci wiasciwych interesowi publicznemu®. Podkreslenia wymaga, ze organy
administracji publicznej, przyjmujac akty planowania przestrzennego, korzystaja
z wladztwa planistycznego oznaczajacego podejmowanie swobodnego rozstrzygnie-
cia dotyczacego przestrzeni, przy zastrzezeniu ograniczenia tego zakresu przepisami
prawa’. Proces przyjmowania aktu planowania przestrzennego obejmuje niewielki
zakres ochrony interesu jednostki, w tym wtasciciela nieruchomosci lub jej uzytkow-
nika wieczystego. Podmioty te moga jedynie uczestniczy¢ w partycypacji spoteczne;j
odnoszacej si¢ do projektu aktu planowania przestrzennego. Ze wzgledu na swobode
przyjmowania tresci tego aktu, ktorej podstawa jest wtadztwo planistyczne, jednost-
ka zewngtrzna wobec administracji publicznej moze zaskarzy¢ do sadu administra-
cyjnego ten akt, jedynie gdy organ go przyjmujacy przekroczyt granice tej swobody?®.

3 Jak stusznie podkreslit M. Szewczyk, analizujac socjalistyczne prawodawstwo, tresé ak-
tow planowania przestrzennego wyznaczala tres¢ prawa wlasnosci nieruchomosci. M. Szewczyk,
Wolnos¢ budowlana i zasada zabudowy planowej, s. 24.

4 W literaturze podkresla sie, ze zatozeniem zasady zabudowy planowej jest ograniczenie
mozliwosci zabudowy jedynie do sposoboéw okreslonych w planie miejscowym. Zob. ibidem.

3 Nalezy odrozni¢ zasade wolnoéci zabudowy od zasady wolnosci budowlanej. Zasada wol-
no$ci budowlanej odnosi si¢ do procesu budowlanego, a jej przedmiotem jest swoboda wykona-
nia zamierzenia budowlanego. Przedmiotem zasady wolnosci zabudowy nie jest natomiast zabu-
dowa nieruchomosci gruntowej. Wigcej na temat zasady wolno$ci budowlanej zob. M. Blazewski,
Zasada wolnosci budowlanej. Studium administracyjnoprawne, Wroctaw 2016, s. 27-33, 41-46.

6 Definicja legalna interesu publicznego wiasciwego tadowi przestrzennemu zostata usta-
nowiona w aktualnie obowigzujacym art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 741 ze zm., dalej: u.p.z.p.),
w ktorego $wietle interes ten jest uogdlnionym celem dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiek-
tywizowane potrzeby ogodtu spoleczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospoda-
rowaniem przestrzennym.

7 Jak podkresla H. Izdebski, wtadztwo planistyczne oznacza kompetencje organéw gmi-
ny okreslenia warunkow zagospodarowania przestrzenni. H. Izdebski, Komentarz do art. 3, [w]
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, red. H. Izdebski, 1. Zachariasz, War-
szawa 2013, s. 64.

8 Podkreslenia wymaga, ze regulacje dotyczace partycypaciji spolecznej oraz skargi do sadu
administracyjnego nie sg bezposrednio zwigzane z zasada zabudowy planowe;j lub zasada wolnosci
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Zasada zabudowy planowej w panstwie autorytarnym

Panstwo autorytarne moze wykorzysta¢ swojg funkcje prawodawczg jako narze-
dzie utrwalania swoich celéw. Prawodawca w takim panstwie moze ustanawiaé prze-
pisy prawa modyfikujace normy prawne w taki sposob, aby zapewni¢ bezwzglgdna
nadrzednos$¢ interesu publicznego wzglgdem interesu jednostki, niezaleznie od po-
trzeb ochrony interesu publicznego’. Normy prawne maja zatem autorytarne kono-
tacje miedzy innymi, jezeli wprowadzajg obowiazki lub ograniczaja uprawnienia
jednostki nieproporcjonalnie wzglgdem wymogdw ochrony interesu publicznego.
Proporcjonalnos¢ zasady zabudowy planowej moze zosta¢ okres§lona za pomoca
testu proporcjonalno$ci opracowanego przez Trybunal Konstytucyjny. Dotyczy on
postulatow przydatnos$ci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto. Spelnie-

nie kazdego z nich potwierdza proporcjonalno$¢ przyjetych regulacji. Niezgodnos¢

zktorymkolwiek z tych postulatéw oznacza nieproporcjonalno$é przepisoéw prawa!'’,

Zaznaczenia wymaga, ze socjalistyczny prawodawca cechowat si¢ autorytarnoscia,
poniewaz zaktadat nadrzedna role ludu pracujacego wzgledem jednostki''.

budowlanej. Przedstawienie problematyki partycypacji spoleczne;j i skargi do sadu administracyj-
nego miato na celu zobrazowanie poziomu ochrony jednostki w toku procedury przyjmowania ak-
tow planowania przestrzennego. Problematyke partycypacji spotecznej w toku procesu uchwalenia
planu miejscowego szerzej przedstawia S. Hajduk, Partycypacja spoleczna w zarzqdzaniu prze-
strzennym, Biatystok 2021, s. 61-64. Obszerniej problematyke kontroli sagdowo-administracyjnej
planu miejscowego zob. K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budow-
lanych, Warszawa 2012, s. 43—46.

9 W polskiej nauce prawa prowadzono badania nad problematyka nadrzednoéci interesu
spolecznego nad interesem jednostkowym w panstwie autorytarnym, poniewaz w polskim prawo-
dawstwie okresu PRL obowigzywalo pojecie interesu spolecznego. Mimo réznic migdzy pojeciem
interesu spotecznego a pojeciem interesu publicznego wyniki tych badan sa przydatne na potrzeby
tego opracowania. W dalszej czg$ci tego opracowania zostanie przedstawiona analiza roznic mig-
dzy pojeciami interesu spotecznego a interesu publicznego. Problematyka nadrzg¢dnosci interesu
spolecznego wzgledem interesu jednostkowego zostala obszerniej przedstawiona w M. Btazewski,
Zatozenie nadrzednosci interesu spolecznego nad interesem jednostkowym w planowaniu prze-
strzennym jako przejaw autorytarnych tendencji prawodawcy w ustawie z dnia 12 lipca 1984 roku
o planowaniu przestrzennym, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem™ 43, 2021, nr 4, s. 8-9.

10 Test proporcjonalnoéci zostat opracowany w wyroku TK z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07,
LEX nr 257767. Obejmuje on trzy pytania dotyczace przyjetej regulacji prawnej: 1. czy doprowa-
dzi do zamierzonych przez ustawodawce skutkow (przydatnos¢ normy); 2. czy jest niezb¢dna (ko-
nieczna) do ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powigzana (koniecznos¢ podjecia przez
ustawodawce dziatania); 3. czy jej efekty sa proporcjonalne do natozonych przez nig na obywatela
cigzarow lub ograniczen (proporcjonalnosé¢ sensu stricto). Nalezy zaznaczy¢, ze wyrok TK zostat
wydany w okresie obowigzywania systemu demokratycznego panstwa prawa. Niemniej jednak
test proporcjonalnosci moze shuzy¢ takze wykazaniu, Ze przepisy prawa ustanowione przez socja-
listycznego prawodawce miaty znaczaco nieproporcjonalny charakter. Jak podkresla R. Tokarczyk,
autorytaryzm zaklada silng wtadz¢ wykonawcza, ktorej podlega spoteczenstwo. R. Tokarczyk, Au-
torytaryzm — dociekanie istoty pojecia, ,,Historia i Polityka” 2009-2010, nr 2-3, s. 37.

I Jak zauwaza R. Kania, ideologia socjalistyczna zaktadata nadrzedno$¢ kolektywistycz-
nej wladzy ludu wzgledem jednostek. R. Kania, Miedzy ideologiq i praxis. Organizacja socjali-
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Podstawg autorytarnego charakteru socjalistycznego prawodawcy byto tak-
7e ustanowienie interesu spotecznego jako determinantu realizowania dziatan ad-
ministracji panstwowej. Zakres pojecia interes spoteczny byt wezszy wzgledem
pojecia interesu publicznego. Przyjecie pojecia interesu spotecznego do polskiego
porzadku prawnego stanowilo $rodek realizacji zalozenia ,,uspotecznienia” pan-
stwa, wedlug ktorego panstwo jest dobrem spotecznym. Zatozenie to taczyto sie ze
zlikwidowaniem samorzadu terytorialnego, a tym samym odjgciem statusu praw-
nego lokalnej wspolnoty mieszkancow!2. Pojecie interesu spotecznego wigzato sie
zatem ze znaczacym ograniczeniem wptywu obywateli na administracjg panstwo-
wa, w konsekwencji za$ z ugruntowaniem mechanizmow autorytarnych. Podkres-
lenia wymaga, ze proces transformacji ustrojowej objat zmiang znaczenia pojecia
interesu spolecznego przez jego zroéwnanie z pojeciem interesu publicznego. Pra-
wodawca zachowal zatem termin ,,interes spoteczny”, pozostawiajac podmiotom
stosujacym prawo uzycie odmiennej jego wyktadni, zgodnej z zalozeniami pan-
stwa demokratycznego'>.

W okresie PRL autorytarne zatozenie nieproporcjonalnej do potrzeb nad-
rzednosci interesu spotecznego nad interesem jednostki dotyczyto miedzy innymi
regulacji zabudowy nieruchomosci'®. Socjalistyczny prawodawca przyjat zasade
zabudowy planowej jako $rodek zapewniajacy nadrzedno$¢ interesu spolecznego
wzgledem interesu wiascicieli nieruchomosci'. Srodek ten nie jest ze swej istoty
autorytarny. Moze on by¢ bowiem zastosowany zaréwno przez prawodawce de-
mokratycznego, jak i autorytarnego. Nadanie zasadzie zabudowy planowej cha-
rakteru generalnego, przez odniesienie jej do kazdej nieruchomosci niezaleznie od
realnych potrzeb ochrony interesu publicznego, uczynito jg srodkiem zapewniaja-
cym funkcjonowanie autorytarnego modelu spoteczno-gospodarczego. Nie miata
ona charakteru proporcjonalnego, poniewaz nie spetniata postulatéw niezbednosci
i proporcjonalno$ci sensu stricto. Generalny charakter zasady zabudowy planowej
nie byl niezbedny do ochrony interesu publicznego. Plany spoteczno-gospodarcze,

styczna w PRL w latach 1956—1981, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 41, 2019,
nr4,s. 218-219.

12 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 26; A. Zurawik, ,, Interes publiczny”, ,,interes spoteczny” i ,,interes spotecznie uzasadnio-
ny”, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, z. 2, s. 62—63.

13 Zdaniem J. Zimmermanna pojecie interesu spotecznego wyrazone w przepisach prawa,
ktore aktualnie obowiazuja, lecz zostaty ustanowione w okresie PRL, w toku interpretacji powin-
no by¢ utozsamiane z pojeciem interesu publicznego. J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2014, s. 309.

14 M. Wozniak zauwaza, ze prawodawstwo dotyczace planowania przestrzennego okresu re-
zimu komunistycznego cechowato si¢ wyrazng przewaga interesu spotecznego wzgledem interesu
jednostkowego. M. Wozniak, Konstrukcja prawna planowania przestrzennego w Polsce w latach
1945-1989, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 43, 2021, nr 3, s. 150.

15 Zdaniem M. Wozniak akty planowania przestrzeni byly uznawane przez spoteczenstwo
jako instrument represji wzgledem jednostki, poniewaz z zasady poprzedzaly one wszczecie po-
stepowania wywlaszczeniowego; ibidem, s. 148.
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ktorych realizacji stuzyta, odnosity si¢ bowiem jedynie do czgsci nieruchomosci.
Zapewnienie powszechnej zabudowy planowej jednocze$nie znaczaco oraz nie-
proporcjonalnie ograniczato prawa wlasnosci nieruchomosci obywateli wzgledem
spodziewanego przez prawodawce efektu w postaci spojnosci rozwoju spoteczno-
-gospodarczego panstwa.

Zasada zabudowy planowej jako srodek stuzacy
posredniej realizacji planow spoteczno-gospodarczych
w prawodawstwie PRL

Socjalistyczny prawodawca w Polsce stosowatl zasadg zabudowy planowe;j
jako srodek zapewniajacy realizacje przyjetego modelu spoteczno-gospodarczego
opartego na gospodarcze planowej. Zasada ta miata umozliwia¢ skuteczng realiza-
cj¢ plandéw spoleczno-gospodarczych przygotowanych przez organy administracji
panstwowej. Socjalistyczny prawodawca ustanowit zwigzek jurydyczny miedzy
ta zasadg a planami spoteczno-gospodarczymi. Podkreslenia wymaga, ze przez
prawie caty okres PRL relacja ta z zasady opierata si¢ na zalozeniu nadrzednos$ci
planéw spoteczno-gospodarczych wzgledem aktoéw planowania przestrzennego'©,
Zatozenie to ztagodzono ustawg z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzen-
nym, na mocy ktorej plany spoleczno-gospodarcze zostaly zrownane z aktami pla-
nowania przestrzennego przez przyjecie jednoczesnego wptywania tych planow
i aktow wzajemnie na siebie. Niemniej jednak plany spoteczno-gospodarcze nadal
determinowaty tres¢ aktéw planowania przestrzennego!’.

16 W gwietle art. 2 dekretu z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu prze-
strzennym kraju (Dz.U. z 1946 r. Nr 16, poz. 109) akty planowania przestrzennego (plan krajo-
wy, plan regionalny oraz plan miejscowy) byly opracowywane zgodnie z wytycznymi polityki
gospodarczej panstwa. Jak stusznie podkresla W.A. Gorzym-Wilkowski, w pierwszym okresie
PRL planowanie przestrzenne pelnito stuzebng funkcje wzgledem planowania gospodarczego.
W.A. Gorzym-Wilkowski, P6f wieku ewolucji teorii i praktyki planowania przestrzennego w Pol-
sce (1961-2010), [w:] Cztowiek w przestrzeni zurbanizowanej, red. M. Soja, A. Zborowski, Krakoéw
2011, s. 194. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 1961 r. Nr 7, poz. 47) planowanie przestrzenne powinno by¢ ustalane z uwzglgdnieniem
biezacych i przysztych potrzeb, ktoére wynikaja z programu rozwoju gospodarczego i spotecznego.
W $wietle art. 1 ust. 3 w zw. z art. 1 ust. 1-2 tej ustawy ustalenia planowania przestrzennego po-
winny opiera¢ si¢ miedzy innymi na planach perspektywicznych rozwoju gospodarki narodowe;j
oraz na wieloletnich narodowych planach gospodarczych.

17 Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (Dz.U.
z 1984 r. Nr 35, poz. 185, dalej: u.p.p.) planowanie przestrzenne i planowanie spoteczno-gospodar-
cze bylo wzglgdem siebie wspotzalezne. Zob. M. Blazewski, Zalozenie nadrzednosci interesu...,
s. 12. Zdaniem Z. Leonskiego w $wietle przepisow ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu
przestrzennym planowanie przestrzenne zazgbialo si¢ z planowaniem gospodarczym. Zob. Z. Le-
onski, Planowanie przestrzenne a prawo budowlane, [w:] Aktualne problemy administracji i pra-
wa administracyjnego, red. A. Jaroszynski, Warszawa 1987, s. 233. Wedtug M. Wozniak w okresie
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Zaznaczenia takze wymaga, ze system aktow planowania przestrzennego miat
hierarchiczny charakter. Postanowienia planu krajowego determinowaty tresc¢ pla-
nu regionalnego, a plan regionalny wptywat na tre$é¢ planu miejscowego's. Site
oddziatywania postanowien aktéw planowania przestrzennego na sytuacje praw-
na jednostki wyznaczata takze zasada zabudowy planowej, zgodnie z ktora zabu-
dowa nieruchomosci powinna by¢ mozliwa jedynie w sposob okreslony w planie
miejscowym!?.

PRL planowanie przestrzenne byto $cisle zwigzane z potrzebami gospodarki narodowej. Przeja-
wem tego zwigzku bylo powigzanie planowania przestrzennego z planowaniem gospodarczym.
Zob. M. Wozniak, Konstrukcja prawna planowania przestrzennego w Polsce w latach 1945—1989,
s. 145. Doktadniej problematyke zwiazku planowania przestrzennego i planowania gospodarczego
przedstawia W. Panko, Wilasnos¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium praw-
ne, Warszawa 1978, s. 91.

18 Zgodnie z art. 2 dekretu z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu prze-
strzennym kraju planowe zagospodarowanie przestrzenne przeprowadzato si¢ w formie planu krajo-
wego, planu regionalnego oraz planu miejscowego. Zgodnie z art. 4 ust. 1 dekretu z dnia 2 kwietnia
1946 1. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju plan regionalny byt sporzadzany na
podstawie planu krajowego. W $wietle art. 5 ust. 1 zd. 1 dekretu plan miejscowy byt sporzadzany
na podstawie planu regionalnego. Zob. 1. Zachariasz, Uwagi wstepne, s. 25. W §wietle art. 2 ust. 1
ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym planowanie przestrzenne bylo pro-
wadzone w formie planu rozwoju gospodarki narodowej, planu perspektywicznego rozwoju woje-
wodztw lub ich czesci (planu regionalnego) oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego (planu miejscowego). W swietle art. 5 ust. 2 tejze ustawy plan regionalny byt opracowany na
okres odpowiadajacy okresowi planu perspektywicznego rozwoju gospodarki narodowej, a spo-
rzadzenie projektu planu regionalnego nastepowato wraz z opracowaniami studyjnymi okresla-
jacymi m.in. rozmieszczenie zasadniczych inwestycji na danym obszarze, w okresie nastgpnego
planu perspektywicznego rozwoju gospodarki narodowej. Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy plan re-
gionalny stanowit podstawe¢ opracowania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Zob. W.A. Gorzym-Wilkowski, Pot wieku ewolucji teorii i praktyki planowania przestrzennego
w Polsce (1961-2010), s. 195. Zgodnie z art. 7 ust. 1-2 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowa-
niu przestrzennym plany zagospodarowania przestrzennego obejmowaty: plan zagospodarowania
przestrzennego kraju (plan krajowy), regionalny plan zagospodarowania przestrzennego (plan re-
gionalny), miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (plan miejscowy) oraz plan obszaru
funkcjonalnego. Zgodnie z art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzen-
nym, w planie regionalnym uwzglednialo si¢ ustalenia planu krajowego oraz okreslato si¢ wnioski
do tego planu. W §wietle art. 26 ust. 3 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym,
w planie miejscowym uwzgledniato si¢ ustalenia planu krajowego i planu regionalnego. W litera-
turze okresu socjalistycznego podkreslano hierarchiczng strukturg aktow planowania przestrzen-
nego. Zob. W. Panko, Wlasnos¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej, s. 84. W aktu-
alnej literaturze zaznacza si¢, ze w okresie PRL istniato powigzanie zasady zabudowy planowej
z hierarchiczna struktura planowania przedmiotowego w znaczeniu przedmiotowym. Jak podkresla
L. Bernatowicz, stworzenie hierarchicznego systemu aktéw planowania przestrzeni $cisle taczyto
si¢ z wprowadzeniem w polskim prawie zasady zabudowy planowe;j. L. Bernatowicz, Reprywaty-
zacja na przyktadzie gruntow warszawskich, 2015, LEX.

19 Jak zauwaza I. Zachariasz, podstawowym zatozeniem prawa planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego w PRL bylo zapewnienie zgodnosci wszelkich zamierzen budowlanych z pla-
nami zagospodarowania przestrzennego. [. Zachariasz, Uwagi wstepne, s. 25. Zgodnos¢ te zapew-
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Jak z tego wynika, posredni zwigzek planéw spoteczno-gospodarczych z ak-
tami planowania przestrzennego, przy jednoczesnym obowigzywaniu hierarchicz-
nego systemu aktéw planowania przestrzennego i zasady zabudowy planowe;j,
zaktadat transponowanie celéw gospodarczych az do poziomu planow miejsco-
wych, przy jednoczesnym zalozeniu, ze sposob zabudowy nieruchomos$ci moze
by¢ okreslony w tych planach. Zwigzek ten gwarantowat tym samym realizacje
celow gospodarczych wyznaczonych przez organy administracji panstwowej bez
zaktocen w postaci zamiarow budowlanych prywatnych inwestorow.

Zasada zabudowy planowej w §wietle ustawy z dnia
12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym

Socjalistyczny prawodawca ustanowit zasadg zabudowy planowej jako zasa-
de dyrektywalng, wyrazajac ja wprost w art. 6 u.p.p. Zgodnie z tym przepisem
,»dziatalnos¢ wplywajaca na sposdb zagospodarowania oraz wykorzystania grun-
tow moze by¢ podjeta tylko wowcezas, gdy jest zgodna z ustaleniami planow zago-
spodarowania przestrzennego”. Nalezy zaznaczy¢, ze socjalistyczny prawodawca
wprowadzit t¢ zasade juz we wezesniejszych aktach normatywnych. Stata si¢ ona
czescig polskiego porzadku prawnego na podstawie dekretu z dnia 2 kwietnia 1946

roku o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju®’, a nastepnie zostata

potwierdzona ustawg z dnia 31 stycznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym?!.

W okresie obowigzywania u.p.p. zasada zabudowy planowej obowigzywala takze
na podstawie art. 3 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 roku Prawo budowlane,
w ktorego swietle ,,obiekty budowlane moga by¢ budowane wytacznie na terenach
przeznaczonych na ten cel zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzennym”?2,

niala zasada zabudowy planowej. Problematyka podstawy prawnej zasady zabudowy planowej oraz
pojecia tej zasady zostanie przedstawiona w dalszej czesci tego opracowania.

20 W swietle art. 1 dekretu z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu prze-
strzennym kraju, wszystkie poczynania publiczne i prywatne w zakresie uzycia terenu i roz-
mieszczenia ludno$ci powinny byty by¢ dostosowane do postanowien planéw zagospodarowania
przestrzennego. Zob. M. Szewczyk, Geneza planowania przestrzennego, [w:] Prawo zagospoda-
rowania przestrzeni, red. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus$, Warszawa 2019, s. 53.

21 7Zasada zabudowy planowej nie byta wprost okre§lona w ustawie z dnia 31 stycznia
1961 r. o planowaniu przestrzennym, jednakze mozliwe jest jej wykazanie za pomocg interpreta-
cji przepisow tej ustawy. W literaturze podkresla si¢ obowigzywanie zasady zabudowy planowej
na podstawie tej ustawy. Zob. I. Zachariasz, Uwagi wstepne, s. 25. Problematyke bezwzglednego
uwarunkowania zabudowy nieruchomosci od planéw zagospodarowania przestrzennego przed-
stawia takze M. Szewczyk, Wolnos¢ budowlana i zasada zabudowy planowej, s. 25.

22 Na wyrazenie zasady zabudowy planowej w ustawie z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Pra-
wo budowlane (Dz.U. z 1974 r. Nr 38, poz. 229) wskazuje orzecznictwo sadowo-administracyjne.
Zob. wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., II OSK 165/12, CBOSA; wyrok NSA z dnia 7 czerw-
ca 2013 r., IT OSK 316/12, CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 maja 2008 r., Il SA/Wr
23/08, CBOSA.
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Cho¢ wyrazana za pomoca odmiennej terminologii, zasada zabudowy pla-
nowej zachowata jednolita tres¢. Zaktadala zabudowg nieruchomosci jedynie na
podstawie planow miejscowych. Ze wzgledu na swoje cechy byta autorytarnym
srodkiem legislacyjnym. Zasada zabudowy planowej miata bowiem charakter bez-
wzgledny w zakresie zar6wno czasowym, jak i przestrzennym. Przepisy prawa
mowily o nieograniczonym czasie obowiazywania tej zasady. Zaktadata ona state
ograniczenie mozliwo$ci zabudowy nieruchomosci. Odnosita si¢ do terenu catego
panstwa, niezaleznie od znaczenia dla interesu spotecznego sposobu zabudowy
nieruchomosci. W literaturze podkresla sie, ze ze wzgledu na generalny charakter
zasada zabudowy planowej w socjalistycznym prawodawstwie znaczgco zmieniata
tre$¢ prawa wlasnos$ci nieruchomosci w zakresie uprawnienia do korzystania z tej
nieruchomosci. Jak stusznie podkresla M. Szewczyk, zrodlem prawa do zabudowy
nieruchomosci nie byto prawo wlasnosci, lecz rozstrzygniecie organu administra-
cji panstwowej wyrazone w postanowieniach planu miejscowego?>.

W ostatnim okresie obowiazywania tej zasady orzecznictwo sadowo-admi-
nistracyjne podjeto si¢ wyznaczenia jej granic, przy jednoczesnym ogranicze-
niu jej zakresu. W $wietle jednej z linii orzeczniczej zasada zabudowy planowej
oznaczala znaczace, lecz nie caltkowite ograniczenie mozliwo$ci zabudowy na te-
renach nieprzeznaczonych na cele budowlane. Zgodnie z t3 linig orzecznicza, do-
puszczalne byto zabudowanie takich nieruchomosci, pod warunkiem jednak, ze
zabudowa ta byta kontynuacja funkc;ji istniejacych obiektow budowlanych i byto
to niezbedne do racjonalnego wykorzystywania terenu zgodnie z jego przeznacze-
niem lub wymogami wtaéciwego zagospodarowania®*. Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 28 czerwca 1985 roku podwazyt t¢ lini¢ orzecznicza, wskazujac, ze teren
nie byt przeznaczony pod zabudowe, zarowno gdy plan miejscowy przeznaczat
go na inne cele lub pod inny rodzaj zabudowy, jak i gdy terenu tego nie obejmo-
wat zaden plan miejscowy?>.

Podkreslenia wymaga takze, ze w Swietle u.p.p. zabudowe planowa w formie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslaly terenowe orga-
ny administracji panstwowej stopnia podstawowego®®, ktore byly organami wy-
konawczymi i zarzadzajacymi rad narodowych (art. 5 ust. 3 u.s.r.n.). Nie mialy

23 M. Szewczyk, Wolnosé¢ budowlana i zasada zabudowy planowej, s. 24. Zob. tez wyrok
NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., Il OSK 165/12, CBOSA.

24 Zob. wyrok NSA oddziat zamiejscowy w Krakowie z dnia 3 grudnia 1981 r., SA/Kr 296/81,
CBOSA; wyrok NSA w Warszawie z dnia 11 grudnia 1981 r., I SA 2435/81, ONSA 1981, nr 2,
poz. 131, s. 285.

25 Wyrok SN z dnia 28 czerwca 1985 r., IIl ARN 11/85, OSNC 1986, nr 3, poz. 40, s. 57.

26 Zgodnie z art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i sa-
morzadu terytorialnego (Dz.U. z 1983 r. Nr 41, poz. 185, dalej: u.s.r.n.) katalog jednostek podzia-
hu terytorialnego stopnia podstawowego obejmowat gminy, miasta, a w miastach podzielonych na
dzielnice — dzielnice miast. W $wietle art. 11 ust. 2 pkt 3 u.p.p. organami wlasciwymi w spra-
wach sporzadzania projektow planéw miejscowych byty terenowe organy administracji panstwo-
wej o wlasciwos$ci ogdlnej stopnia podstawowego.
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one legitymacji demokratycznej. Po pierwsze, wybory do rad narodowych stop-
nia podstawowego nie miaty charaktery demokratycznego. Po drugie, terenowe
organy administracji panstwowej stopnia podstawowego byly czescia struktury
administracji panstwowej, ktora opierata si¢ na hierarchicznym podporzadkowa-
niu, poniewaz podlegaty organom administracji panstwowej wyzszego stopnia
(art. 5 ust. 5 u.s.r.n.).

Skutkiem transformacji ustrojowej byta migdzy innymi spoteczno-gospodar-
cza zmiana modelu z gospodarki planowej na gospodarke kapitalistyczna?’. Obej-
mowato to takze odejscie od zasady zabudowy planowej. Dziato si¢ to stopniowo.
Czesciowo nastapito to z wejsciem w zycie ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku o za-
gospodarowaniu przestrzennym, wowczas z obowigzywania zasady wytaczono
inwestycje prywatne, ktore mogty by¢ realizowane na podstawie decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu?®. Ustawa ta zachowywata jednak
te zasade wzgledem inwestycji publicznych?®. Kolejny etap nastapit wraz z wej-
$ciem w zycie ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, dopuszczajacej realizacje inwestycji publicznej, takze gdy
nie obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Inwestycja ta
moze by¢ realizowana na podstawie decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego (art. 4 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.)*°. Podkreslenia wymaga, ze prawodawca nie od-
szedt catkowicie od zasady zabudowy planowej, pozostawiajac ja do szczegdlnych
sytuacji uzasadnionych potrzeba ochrony interesu publicznego.

Zasada zabudowy planowej jako $rodek legislacyjny
dopuszczalny w demokratycznym panstwie prawa

Nalezy podkresli¢, ze zasada zabudowy planowej moze by¢ wyrazona w re-
gulacjach obowigzujacych w demokratycznych panstwach prawa. Jak zauwaza

27 Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 30 listopada 1990 r. o uchyleniu ustawy o planowaniu spo-
teczno-gospodarczym oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 1990 r. Nr 87, poz. 505) zostata
uchylona ustawa z dnia 26 lutego 1982 r. o planowaniu spoteczno-gospodarczym (Dz.U. z 1982 r.
Nr 7, poz. 51).

28 Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 1994 r., Nr 89, poz. 415, dalej: u.z.z.), w przypadku braku miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego okreslenie przeznaczenia i ustalenie warunkow zagospodarowania terenu
nastgpowato w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

29 W $wietle ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym realizacja
celow publicznych mogta nastapi¢ wylacznie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Wymog ten odnosit si¢ do realizacji lokalnych celéw publicznych oraz ponadlo-
kalnych celéw publicznych (art. 13 ust. 1 pkt 3; art. 13 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 58 ust. 1 oraz art. 13
ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym).

30 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst
jedn. Dz.U. 22021 r. poz. 741 ze zm. (dalej: u.p.z.p.). Zob. M. Szewczyk, Geneza planowania prze-
strzennego, s. 53.
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H. Izdebski, w demokratycznym panstwie prawa prawodawca, kierujac si¢ po-
trzeba ochrony interesu publicznego, moze zakaza¢ zabudowy gruntow, ktore nie
sa przewidziane do urbanizacji. Autor wskazuje tez, ze zakaz ten bedzie oznaczat
wprowadzenie zasady zabudowy planowej wobec tych gruntéw?!. Zasada zabu-
dowy planowej moze stanowi¢ srodek stuzacy realizacji celow panstwa demokra-
tycznego, jezeli zostanie spetnione cho¢ jedno z dwdch zatozen: 1. wymog zabu-
dowy planowej jest wyjatkowy lub 2. organy administracji publicznej wtasciwe do
stanowienia aktoéw planowania przestrzennego majg bezposrednig lub posrednia
legitymacj¢ demokratyczna.

Zasada zabudowy planowej jest §rodkiem legislacyjnym zgodnym z regutami
praworzadnosci, jezeli cechuje ja wyjatkowos$¢, ktora moze przejawiaé sie w tym-
czasowosci obowigzywania lub ograniczonym zakresie przestrzeni, na ktorej obo-
wigzuje. Zatozenie jej wyjatkowosci jest zwigzane z koniecznos$cia zachowania
proporcjonalnosci miedzy potrzeba jej stosowania ze wzgledu na ochrong interesu
publicznego a ochrong prawa wtasnosci jednostki.

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym zasada zabudowy planowe;j jest stosowana na obsza-
rach, wzgledem ktoérych organy gminy maja obowigzek uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Na obszarach tych organ wykonawczy
gminy nie moze wyda¢ decyzji o warunkach zabudowy32. Obowiazek uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest okreslany w przepisach
szczegblnych. Polski prawodawca, wprowadzajac zasade zabudowy planistycznej,
stosuje dwa modele jej ograniczenia.

Pierwszy model odnosi si¢ jedynie do ograniczenia zakresu przestrzenne-
go jej obowigzywania i jest wyrazony miedzy innymi w przepisach regulujacych
park kulturowy>? oraz strefe A ochrony uzdrowiskowej**. Drugi model obejmu-
je jednoczesne ograniczenie zakresu przestrzennego oraz ograniczenie czasowe

31 H. 1zdebski, Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni. Doktrynalne prawno-polityczne
uwarunkowania urbanistyki i architektury, Warszawa 2013, s. 137.

32 Zgodnie z art. 62 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, jezeli wniosek o ustalenie warunkoéw zabudowy dotyczy obszaru, w odniesieniu do
ktorego istnieje obowigzek sporzadzenia planu miejscowego, postepowanie administracyjne w spra-
wie ustalenia warunkow zabudowy zawiesza si¢ do czasu uchwalenia planu. W $wietle art. 4 ust. 2
tej ustawy jedynie gdy brakuje miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, okreslenie
sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu (decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji
o warunkach zabudowy). Zob. K. Swiderski, Uwagi na temat prawnych instrumentéw ksztattowa-
nia tadu przestrzennego przez gming, ,,Casus” 2006, nr 41, s. 27.

33 Zgodnie z art. 16 ust. 6 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 710 ze zm.) miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego jest obowiazkowy na obszarze terenu, na ktérym utworzono park kulturowy.

34 Zgodnie z art. 38b ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdro-
wiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (tekst jedn. Dz.U.
z 2021 r. poz. 1301) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest obowiazkowy dla
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jej obowiazywania. Model ten jest zawarty w przepisach regulujacych Specjalng
Strefe Rewitalizacji®>.

Zasada zabudowy planowej jest srodkiem legislacyjnym stuzacym realizacji
celow panstwa demokratycznego, gdy organ administracji publicznej wlasciwy do
stanowienia aktow planowania przestrzennego ma bezposrednig lub posrednig le-
gitymacje demokratyczna. Srodek ten jest stosowany w obcych demokratycznych
porzadkach prawnych, w tym w prawie szwajcarskim. W Szwajcarii sposob za-
gospodarowania terenu jest okreslony w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego (art. 14 ust. 1 BR)*®. Obszar kazdego kantonu powinien by¢ objety
tym planem?’. Plan ten okregla strefy zabudowy, rolnicze oraz chronione (art. 14
ust. 2 BR)*®. Pozwolenie na budowe powinno by¢ zgodne z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego (art. 22 ust. 2 lit. a BR). Organy kantonéw moga
ustanowi¢ wyjatki w strefach zabudowy (art. 23 BR).

Zakonczenie

Zasada zabudowy planowej moze by¢ czegscia porzadku prawnego niezalez-
nie od systemu politycznego obowigzujacego w panstwie. Zasada ta obowigzy-
wala i w PRL, i obowigzuje aktualnie. Jednak socjalistyczny i obowigzujacy dzis
porzadek prawny znaczaco si¢ r6znig odnosnie do tej zasady. Dotyczy to zakre-
su jej zastosowania oraz legitymacji organéw stanowigcych miejscowe plany za-
gospodarowania przestrzennego. Socjalistyczny prawodawca uczynit zasade za-
budowy planowej powszechng. Obowigzywala ona na terenie catego kraju, bez

strefy A ochrony uzdrowiskowej, na ktorej obszarze istnieje mozliwo$¢ prowadzenia lecznictwa
uzdrowiskowego.

35 Zgodnie z art. 30 w zw. z art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitali-
zacji (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 485) rada gminy moze w uchwale w sprawie ustanowienia
na obszarze rewitalizacji Specjalnej Strefy Rewitalizacji ustanowi¢ na obszarze strefy zakaz wy-
dawania decyzji o warunkach zabudowy. W $wietle art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 9 pazdziernika
2015 r. o rewitalizacji Specjalna Strefa Rewitalizacji moze by¢ utworzona na nie dtuzej niz 10 lat,
bez mozliwosci przedtuzenia. Zgodnie z tymi przepisami zasada zabudowy planowej moze by¢
ograniczona do obszaru Specjalnej Strefy Rewitalizacji, przy jednoczesnym ograniczeniu czasu
jej obowigzywania do 10 lat.

36 Bundesgesetz vom 22. Juni 1979 iiber die Raumplanung, AS z 1979, 1573, Nr SR 700, da-
lej: BR). Zob. tez Land-use Planning Systems in the OECD: Country Fact Sheets, ,OECD Regional
Development Studies” 1.05.2017, s. 205.

37 zob. H. Ringli, Plan making in the Zurich region, [w:] Making Strategic Spatial Plan, red.
P. Haeley et al., London 1997, s. 119.

38 Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalony przez organy gminy
w Szwajcarii powinien zawiera¢ m.in. plany obszaréw podwyzszonego ryzyka. O.J. Lateltin, Land-
slides, land-use planning and risk management: Switzerland as a case study, [w:] Instability: Plan-
ning and Management: Seeking Sustainable Solutions to Ground Movement Problems, red. R.G.
Mclnnes, J. Jakeways, London 2002, s. 91.
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ograniczen czasowych. Zabudowe planowa wyznaczal miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego tworzony przez terenowe organy administracji panstwo-
wej stopnia podstawowego niemajace legitymacji demokratycznej. Zasada miata
wowczas autorytarne konotacje i byla gwarancja nadrzednosci interesu spotecz-
nego wzgledem interesu jednostki. Skutkiem powszechnego zastosowania tej za-
sady przy jednoczesnym braku demokratycznej legitymacji organéw administra-
cji panstwowej bylo zatem jej uwiktanie w autorytarne zatozenia socjalistycznego
modelu spoteczno-gospodarczego.

Zabudowa planowa jest dopuszczalnym $rodkiem stuzgcym realizacji celow
panstwa demokratycznego, jezeli ma ona wyjatkowy charakter lub jest realizowa-
na przez organy administracji publicznej majace bezposrednia lub posrednia legi-
tymacje¢ demokratyczng. Polski prawodawca nadatl zasadzie zabudowy planowej
wyjatkowy charakter, odnoszac ja jedynie do sytuacji, gdy jest ona niezbedna do
ochrony interesu publicznego. Ograniczyt jej zakres zar6wno o charakterze prze-
strzennym, jak i czasowym. Generalny charakter zasady zabudowy planowej stoso-
wany jest miedzy innymi w szwajcarskim porzadku prawnym, ktory ma charakter
demokratyczny. Organy administracji publicznej w Szwajcarii uchwalajace pla-
ny zagospodarowania przestrzennego maja bowiem legitymacje demokratyczna.
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