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Zasadniczym tematem artykuhg podstawy prawne planowania przestrzennego.
Omoéwiona zostata geneza, istotarddia planowania przestrzennego we Franciji,
w Niemczech oraz w Polsce. Przedstawione zostaktdrie ustawy i akty prawne,
na mocy ktorych ksztattowatessystem planowania przestrzennego w poszczegol-
nych krajach.

Wstep

Planowanie przestrzenne jest uniwersalnym i zf@em rodzajem plano-
wania w warunkach wspoiczesnegagiava. Spetnia rgl podstawowej prawnej
formy okrelenia dziata zamierzonych przez wladze publiczne. Szczegdlne
znaczenie planowanie odgrywa w polskich warunkaaofiam ustrojowych,

w ktorych zrezygnowano praktycznie z planowaniapgdsrczego, zwanego
wczesniej spoteczno-gospodarczym.

W krajach gospodarki rynkowej podstapwlanowania jest potrzeba zapo-
biegania sytuacjom kryzysowym. W istocie chodzi lanpwanie zamierze
gospodarczych i spotecznych, pozbawionych cechktigraosci i zachowanie
dyscypliny realizacyjnej. Tak rozumiane planowanmie stanowi zagraenia dla
gospodarki rynkowej. Planowanie powinncilmechy dziatah wszystkich wiadz
publicznych i ustaka przestanki dla przysztych decyzji. W warunkachsgaih
wobec maliwych programéw gospodarczych, pozostgch w dyspozycji sa-
morzdu, rok t¢ petnia plany zagospodarowania przestrzenneggd Sodwdéjna
rola i znaczenie planowania przestrzennego w polsgamorzdzie terytorial-
nym.
Trzeba stwierdZi, ze w przypadku innych patw gospodarki rynkowej
plan zagospodarowania przestrzennego jest r@wngrumentem planowania
gospodarczego, planowanie przestrzenriezagmuje centralne miejsce w sys-
temie zada samorzdu terytorialnego.

Istotne znaczenie w sferze zagospodarowania preestego Polski nat
dzywojennej mialy przepisy rozpadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej z 16
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lutego 1928 r. O prawie budowlanym i zabudowie disidPodstawy prawne
wspoétczesnego systemu planowania przestrzennegtahzosksztattowane
Ustawy 0 zagospodarowaniu przestrzennym z 7 lipca 19%&daniem ustawy
jest dostosowanie planowania przestrzennego do gafmgospodarki rynkowej

i rozwiazan powszechnie przgfych w Europie wraz z konsekwencjami tego
stanu rzeczy: respektowaniem zasady ochrony wiasnméwnym traktowaniem
roznych form wiasnéci, a take oddzieleniem prawa wiasiw od prawa zabu-
dowy i poddaniem tego ostatniego istotnym ogramizzra w ramach obowru-
jacych ustaw.

Zadania wspotczesnego samta terytorialnego swynikiem dtugotrwa-
tej ewolucji. Zakres dziafasamorzdu w ubiegtym wieku byt powaie ograni-
czony. Ograniczenia te wynikaly z miejsca i rolimgazdu terytorialnego
w Owczesnym pastwie. Zmiana sposobu rozumienia miejsca, jakiecsam
zajmuje w strukturze spotecznej wspotczesnegestipa, spowodowata przesu-
niecie punktu aizkosci rozwazan nha temat planowania przestrzennego w dzia-
talnosci samoradu terytorialnego. Kwesti podstawow stanowq, zagadnienia
zwigzane ze stworzeniem mechanizmoéw zapewcyah wplyw na planowe
gospodarowanie przestrzeniWplyw ten jest realizowany w formie udziatu
gmin w tworzeniu planéw zagospodarowania przeshrega wy:szego szczebla
oraz tworzeniu podstawowych planéw zabudowy.

Udziat gmin w planowaniu przestrzennym sprowadz@siede wszystkim
do planowania lokalnego. Kompetencja gmin w zakrésgjo rodzaju planowa-
nia nie jest kwestionowana. Planowanie gminy jestaia szerszego systemu
planowania przestrzennego, obejavgigo planowanie krajowe, regionalne
i gminne. Gminy musg uwzgkdnia coraz bardziej skonkretyzowane postano-
wienia plandw wyszego szczebla, €xto ingerujce w ich zamierzenia prze-
strzenne. W szczegOlém chodzi tu o planowanie regionalnedhce planowa-
niem pastwowym i zawieragjce wytyczne odnosze st do warunkdéw pracy
i zycia w poszczegdlnych gminach.

Ustréj samoradu terytorialnego opieraesna trzech poziomach wtadzy, na
ktérych samodzielne podmioty prawa publicznegogminy, powiaty i woje-
wodztwa, zajmyj sie sprawami publicznymi. W kompetenciji gminy pozostaj
zadania o charakterze podstawowym. Powiat ma (el uzupetniajca
w zakresie tych zadapublicznych, ktére przekraczamazliwos¢ gminy. Nato-
miast istog4 wojewddztwa jest realizacja interesungava z uwzgidnieniem
regionalnych uwarunkowa

1. Geneza i istota planowania przestrzennego
1.1. Geneza planowania przestrzennego

Pocatkéw planowania przestrzennego ina szuké w odlegtej przeszto-
sci. Dowody dotyczce pewnych form planowanego gospodarowania przestrz
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nia w Europie odnajdujemy we wczesnymedniowieczu. Osadnictwo rolnicze
to tylko jeden z przyktadow tendencji do korzystami przestrzeni w sposob
racjonalny. Rozwdj rzemiosta i handlu przyczyniig slo powstawania wk-
szych skupisk ludzkich. W Polsce grody pojawily jsiz w wieku X-XI, w éw-
czesnej zachodniej Europie nieco warej. Pojawienie si miast spowodowato,
ze planowanie przestrzenne przestalé Sgrava prywatra. Szczegoélne zastugi
w tym zakresie wnogzrozwiazania planistyczne zapatkowane we Franciji.

Pocatkéw francuskiego planowania przestrzennego dosmadksic mozna
w $redniowieczu. Prawo regulge tzw. plany linii zabudowy pochodzi
z 1607 r. W roku 1808 wydano przepisy regadej zabudow otoczenia cmenta-
rzy, a rok 1902 przyniést podstavprawry do wydawania przepiséw sanitar-
nych dla miast, przewidagych m.in. maliwos¢ ustanawiania obowzku uzy-
skiwania pozwolé budowlanych i sprawdzania zgodnbwykonywanych bu-
dow z tymi przepisami.

Przepisy dotycxce zasad zabudowy miast zawierat Keodeks Napolef-
ski, a pierwszym prawem o zasadach rozwoju miagtadkret z 1852 r., doty-
czacy linii zabudowy i wznoszenia budowli w Pawy W roku 1887 weszia
w zycie Ustawa o ochronie zabytkéw architektury.

Zniszczenia po pierwszej wojnigviatowej przyczynity si do zastosowa-
nia we Francji instytucji uproszczonego planu zggdsirowania przestrzenne-
go, pozwalajcego na planowanie cato zagadnié zagospodarowania i rozwo-
ju miast (ustawa z 14 marca 1919 r. zniesiona ustawl4 lipca 1924 r.).
W latach 1884-1919 wydano wiele dekretéw zolawpcych do opracowania
planéw zaopatrzenia miast w wgdschematow sieci komunikacji wegtrznej
i terenéw otwartych. Kiergf sk tymi doswiadczeniami, do 1939 r. 14 francu-
skich miast spoegizito uproszczone plany zagospodarowania przesteggh

Na mocy przepiséw ustawy z 15 czerwca 1943 r.,ahi@aie od uporzd-
kowania regulacji, przepisami budowlanymi gbjwszystkie obszary zurbani-
zowane, wprowadza§ jednoczénie instytucg pozwolenia budowlanego
w dzisiejszym rozumieniu. Przepisy tej ustawy wpadity ponadto plany re-
gionalne. Rozpoei si¢ proces ksztattowania wspotczesnego systemu planowa
nia przestrzennego we Francji.

Wspoiczesny system planowania przestrzennego w ddiech uksztatto-
wat sk w minionym stuleciu. Jest on wynikiem rozwoju praestowego, ktére-
go intensyfikacja zagfa sk na obszarach zurbanizowanych po pierwszej wojnie
swiatowej. Niezalenie od planowania miejscowego rodzita wsibwczas potrze-
ba planowania przestrzennego w szerszej skali:anbgarzemystowego, wiel-
kiego miasta i jego okolic. Koncentracja ludoiona tych terenach prowadzita
do zacierania sigranic osiedli i braku midiwosci zamknécia planowania prze-
strzennego w granicach jednej gminy. Powstawahazkiigmin dla celéw pla-
nistycznych. Po roku 1933 petlp prole stworzenia centralnie sterowanego

! K. StrzyczkowskiPodstawowe problemy prawne planowaniarszawa 1990, s. 12.
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systemu zagospodarowania przestrzennego calychi®diemyraajacego st
utworzeniem organdéw i wspélnot planowania krajovedlegtych Urzdowi
Rzeszy Zagospodarowania Przestrzennego. W zaldesiania systemu pla-
nowania pozostaty sprawy autostrad, lotnisk adea wojskowych.

Po roku 1945 nagpit okres ksztaltowania wspotczesnego systemu plano
wania przestrzennego Niemiec. W wyniku zawarteg@9s7 r. porozumienia
miedzy krajami zwazkowymi i Federagj poszczegolne kraje zobawaly sk
do uruchomieniarodkow prawnych i organizacyjnych sprzyeych ogolno-
panstwowemu zagospodarowaniu przestrzennemu. W laszettdziesihtych
powstaly systemy planistyczne poszczegoélnych kragawgzkowych i ksztatto-
wat sk system planistyczny Republiki Federalnej Niemiec.

W roku 1965 uchwalona zostala pierwsza federalnaws o zagospoda-
rowaniu przestrzennym, a w roku 1975 federalny faogzagospodarowania
przestrzennego, ksztatiigjw ten sposob wspoétczesny system planowania prze-
strzennego Niemiéc

Planowanie przestrzenne w Holandii rozgiinsic w zwiazku z publicza
gospodark mieszkaniow, a jego pierwsze podstawy prawne tworzyly przepisy
Ustawy o mieszkalnictwie z 1901 r. Ustawa z 1962bstata znowelizowana w
1985 r. i wraz z dekretem z 1985 r., doyman tej samej materii, stworzyta
podstawy systemu planowania przestrzennego Holandii

1.2. Planowanie przestrzenne w Polsce

Wazne znaczenie w sferze zagospodarowania przestgeripelski mg-
dzywojennej mialy przepisy rozpadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 16
lutego 1928 r. O prawie budowlanym i zabudowie digid’rzepisy te okrdaja
obowizek opracowywania ogolnych i szczegotowych planéatwzowy miast i
osiedli oraz regionalnych planéw zabudowy.

Rozporadzenia obejmowaly normy z zakresu planowania przeshego,
budowy oraz przebudowy dziatek zabudowanych wadliwkRozporzdzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r. bylo niedypkawem budowlanym, ale
prawem o planowaniu przestrzennym. Przypomnijmydata Markiem Szew-
czykient dekret Naczelnika Ratwa z 7 lutego 1919 r. i jego ¢alv ksztattowa-
niu i konstruowaniu przepiséw regulgych kwestie wywlaszchena uytek
budowy infrastruktury transportowej i wszelkich agizen infrastruktury pu-
blicznej, co mialo istotne znaczenie w oddziatywana rozwoj przestrzenny.
Nalezy rowniez zwrock uwag; na fundamentalne znaczenie ustawy z 14 lipca
1936 roku, nowelizacej wspomniane rozpardzenie Prezydenta RP z 1928 r.
Profesor Szewczyk napisak:

2 7. NiewiadomskiSamorzd terytorialny w Europie ZachodnigjVarszawa 1990, s. 23.

% Por.: M. SzewczykGeneza i rozwdj regulacji prawnygchz. | [w:] Z. Leaiski, M. SzewczykZasady
prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzenn@jicyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Pazna
2002.
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»S€ns tej zmiany upatrywano przede wszystkim w steiu ustawowych
podstaw do rozszerzenia zakresu planowania preestego. Wspomniana
ustawa przewidywata uchwalenie planéw zabudowaigatylko dla poszcze-
gbinych miejscowsi, lecz take dla 6wczesnych wojewddztw.Tym samym,
stworzono wowczas podstawy prawne planowania redfi@go w Polsce. Na
fakt ten zwraca uwagréwniez profesor Aleksander Béhinktéry na tym tle
omawia réwnie najwaniejsze osignigcia polskiego planowania przestrzenne-
go w tym okresie. Na mocy rozpadzenia Rady Ministrow z 29 kwietnia
1938 r. 0 przygotowaniu w czasie pokoju obrony pi@otniczej, przeciwga-
zowej, w dziedzinie regulacji i zabudowy osiedianbudownictwa publicznego
i prywatnego, réwnigz rozporadzenia Rady Ministrow z 24 marca 1939 r.
O przygotowaniu w czasie pokoju obrony przeciwlczej i przeciwgazowej,
w dziedzinie budownictwa przemystowego, doszto dokketyzacji ogdinych
regulacji przepisow rozpogdzenia Prezydenta z 1928 r. Przy budowie nowych
osiedli przepisy te pozwalaly przeznaéna cele budowlanedznie z arteriami
komunikacyjnymi nie wicej nz 60% obszaru nowo powstgiego osiedla. Po-
zostaly obszar miat léyrezerwowany na zietemiejska i urzadzenia publiczne.

Postpowanie przy sposzizaniu planéw zabudowy byto jawne. Organ spo-
rzadzapcy plan (zarzd miejski dla miast lub wydziat powiatowy dla intyc
osiedli) ogtaszat o przyspieniu do sporgzenia planu, poda miejsce i termin
wytozenia projektu planu oraz termin, w ktérym ima byto sklad& wnioski.
Plany bylty uchwalane przez rady miejskie, a di@disi ktore nie $ miastami —
przez rady powiatowe, po czym po raz drugi wyktadatany do publicznego
wgladu. Zarzuty byly rozpatrywane przez organ, ktégnplchwalit, a zarzuty
nieuwzgkdnione przez organ nadzoru (ministra lub wojegyp#téry jednocze-
snie zatwierdzat plan lubadat wprowadzenia zmian.

Jezeli na obszarze odfiym planem migcity sie obiekty o znaczeniu pa
stwowym lub ledace wiasnécia paistwa, zastrzesnia odpowiednich wiadz
byly dla organu spoatizapcego plan wqzace. Organ ten mogtsjednak odwo-
ta¢ od zastrzegen organow pastwowych do wladz wiszych. Osoby zaintere-
sowane miaty zapewniony udziat w pgstwaniu przez zgtaszanie wnioskow
i zarzutéw. Niezalenie od tego wigciciele terenow mieli prawaadania od
gminy odszkodowania, jeli wskutek zakazu budowy wynika@ego z planu
zabudowy ponigi szkody.

Plan zabudowy byt aktem prawnym obemijacym take wiacicieli
i uzytkownikéw terenu oraz wtadze budowlane wykaicej nadzér budowlany.

Prawo budowlane zakazywato wznoszenia nowych buiynk take po-
wiekszania i przebudowy istnigjych na terenach przeznaczonych przez plan

4 .
op.cit. s. 26.
5 A. Béhm: Planowanie przestrzenne dla architektéw krajobra@uczynniku kompozycjPolitechnika
Krakowska, Krakéw 2006; zwtaszcza: rozdziat 6. Hwegd planowania przestrzennego w Polsce przedwojen-
nej i powojennej; 6.1. Planowanie regionalne i &wag w || Rzeczpospolitej.
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zabudowy pod arterie komunikacyjne, adzenia przydatriei publicznej adz
pod upraw polra i lesna.

Plan zabudowy byt aktem prawnym, ktéry wyznaczahyadziatania bu-
downictwu prywatnemu i publicznemu, pedkowat inicjatywe w zakresie in-
westycji budowlanych, wskazywat kierunki rozwojuasiia, a przez to stanowit
wygodne ramy, w ktérych dziatat mechanizm gospagérc

Plany zabudowy dotyczyty pogtkowo tylko zabudowy miast i osiedli.
Planowanie rozwoju wielkich miast zmusito do ¥gya z planami poza granice
miasta. W roku 1936 zostata wydana nowelizacja préwdowlanego, ktéra
stworzyta podstawprawry sporadzania regionalnych planéw zabudowy.

1.3.Zr6dto planowania przestrzennego

Zmiana ustroju pastwowego spowodowata odeje od gospodarki plano-
wanej centralnie i scentralizowanego planowanieegtrzennego. W miejsce
jednolitej pastwowej struktury podmiotow planistycznych pojawiaj organy
panstwowe, odpowiedzialne za ksztattowanie politykigstrzennej pastwa, jak
rowniez organy samogdu terytorialnego wigiwe w sprawach ustalania prze-
znaczenia i zasad zagospodarowania terenu.

Struktura planowania przestrzennego spravgastary system prawny pla-
nowania przestat pasowao nowych potrzeb. Nastawiony na centralnie kiero-
warmg gospodark planows, pozostat w konflikcie z gospodarkynkowa. Pod
presp zmian prawnych projekt nowej ustawy o zagospodarow przestrzen-
nym czekat na uchwalenie kilka lat. Na takipé uchwalanie pozostawaly spory
wokét koncepcji systemu planowania przestrzennegonowych warunkach.
Braly sk one z przyczyn obiektywnych: braku rozstrzygnkoniecznych do
budowy racjonalnego modelu planowania przestrzemneg. ksztattu struktury
terytorialnej kraju czy podziatu za@la kompetencji mgdzy pastwo i samorad
terytorialny, rownocz@ie ze stabej znajondoi rozwigzah planistycznych sto-
sowanych w gospodarce rynkowej. W efekcie zmagaych tendencji 7 lipca
1994 r. doszto do uchwalenia Ustawy 0 zagospodarwarzestrzennyrm

Odwotlujac sk do Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennymgkana
prawo do zagospodarowania terenu, do ktérego pmgigdt prawny, oraz do
ochrony wlasnego interesu prawnego przy zagospodania terenow nale-
cych do innych oséb lub jednostek organizacyjnwtyrazem respektowania
praw obywatelskich i prawa wlasfw jest w szczegllrkai art. 36 ustawy,

6 W. Brzezhski: Polskie prawo budowlan&Varszawa 1995 oraz G. Szpbrformacja o zagospodarowa-
niu przestrzennym. Zagadnienia administracyjno-pravideowice 1999, s. 8.

" Por. Tekst jedn. Dz. U. 1999 r. Nr 15, poz. 13%m. zm. Rozwizania ustawy nawzywaty do wcze-
$niej formutowanych propozycji, zob. m.in.: A. Kovealski: Nowy paradygmat planowania przestrzennego
Samorzd Terytorialny 1991, nr 4 oraz L. Wojtasiewid2tanowanie w gospodarce terytoriain§amorzd
Terytorialny 1991, s. 9.
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umazliwiajacy dochodzenie roszazea szkody poniesione w zyzku z uchwa-
leniem planu miejscowego.

W nowym systemie planowania przestrzennegoapdat decentralizacja
zada z zakresu planowania przestrzennego. Uksztaltosit@amodzieln&
planistyczna gminy. Ustalanie przeznaczenia i zasapbspodarowania terenu
zaliczono do jej zadawlasnych. Administracji rdowej pozostawiono ksztal-
towanie polityki przestrzennej fistwa, a take koordynagj programow realiza-
cji celow publicznych o znaczeniu ponadlokalnym.administracji publicznej
doszio do podziatu zadaw ktérym gmina stata sipodstavws systemu organiza-
cyjnego planowania przestrzennego. To ona statdegpdrednim dysponen-
tem przestrzeni, ograniczonym w swych dziatanigtitotprzez przepisy ustaw,
w tym dyspozygj art. 1 Ustawy 0 zagospodarowaniu przestrzennytmowia-
Zujaca do przygcia zréwnowaonego rozwoju jako podstawy dziatplani-
stycznych.

Planowanie stalo sielastycznym instrumentem tworzenia rozwoju prze-
strzennego. Reguistato s¢, ze gmina mogta, ale nie musiata uchwatniej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego.aMugh taki sporgzic
tylko dla czsci swojego obszaru. Akty planowania na szczebluoregnym
(wojewddzkim) oraz krajowym nie mialy mocy powszeigh obowazujace;j.
Zawieraty ustalenia oraz oferty kierowane do gmim frybie negocjacji przej-
mowane, a nagbnie wprowadzane do miejscowych planéw zagospodaraw
przestrzennego. Mechanizm realizacji celéw publichno znaczeniu ponadlo-
kalnym zmienit st zatem zupetnie. U jego podstawdéa zasada negocjaciji,
a nie oddziatywania dyrektywnego.

Przeksztatcenia te spowodowabg, w procesie planowania przestrzennego
zaczli funkcjonowa obok siebie rownorzini partnerzy: péastwo, gmina
i obywatel, z kolei planowanie staloggprzede wszystkim agiem negocjacji
i konsultacji, a nie wylcznie dyrektywnym dysponowaniem przestrzeni

Sumupc, polski system prawny planowania przestrzennegdagate tra-
dycje. Podstawy systemu tworzyto rozpatzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z 16 lutego 1928 r. O prawie budowlanym i zabudovgiedli.

Rozporadzenie Prezydenta, konkretyzowane rozpdzeniami Rady Mi-
nistréw z drugiej potowy lat trzydziestych, stwadl@yzwarty system podstaw
prawnych planowania przestrzennego. Wybuch Il wajmatowe] uniemali-
wit aplikacje wypracowanych rozwean.

W czasach PRL rozwzania te odrzucono (dekret z 1946 r.), byrpéj
czerp& z nich korzgci w sposob ograniczony (ustawy z lat 1961 i 198%)-
piero przetom ustrojowy lat 1989-1990 nawrat do rozwazan || Rzeczypospoli-
tej. Nowa Ustawa o0 zagospodarowaniu przestrzenny@94 r. wracata do wie-
lu instytucji planistycznych okresu edzywojennego.
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2. Podsumowanie i wnioski

Ustanawiajc i wprowadzajc zatem nowe rozwrania prawne dotyaze
gospodarowania przestrzenisikgat trzeba nie tylko do systemoéw prawnych
panstw obcych, ale z rownuwag studiowa& wilasne rozwizania prawne. Roz-
wiazania prawne z czasow |l Rzeczypospolitej byly velwikwestiach orygi-
nalne, ciekawe i znacznie mniej stracity na aktodan niz mogtoby s¢ wyda-
wat. Z kolei na normy prawne z czaséw PRL trzeba péatprzez pryzmat roz-
bieznosci miedzy normy prawry a praktylq jej realizacji. Oznacza tage czsé
regulacji prawnych w przeciwistwie do form i metod ich realizacji zastuguje
réwniez na uwag przy konstruowaniu nowego systemu prawnego gosgbda
przestrzennej, przy czym nie sposob jest patmimzwiazan wprowadzonych
(Ustawa 0 zagospodarowaniu przestrzennym z 7 lipca 199dytuupc nowy
system gospodarowania przestragrdostosowany do wymogow gospodarki
rynkowe;.
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