Wolnos¢ budowlana

| zasada zabudowy planowej

Prof. dr hab. Marek Szewczyk, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

1. Wprowadzenie

Na przestrzeni ostatnich 85 lat polskie prawo budow-
lane przechodzito bardzo daleko idgce przeobrazenia.
Dotyczyty one bardzo wielu aspektéw, a w tym jedne-
go, ktéry ma ogromng doniosto$¢ zarowno teoretyczna,
jak i praktyczng. Chodzi tu o warunki korzystania z nie-
ruchomosci na cele budowlane oraz relacje uprawnie-
nia do korzystania z nieruchomosci na cele budowlane
do prawa wifasnosci nieruchomosci. Regulacje praw-
ne zamieszczane w aktach rangi ustawy, obowigzuja-
cych na terenach Polski, opieraty sie w tym wzgledzie
w réznych okresach czasu na dwdch catkowicie prze-
ciwstawnych wzgledem siebie zasadach: na zasadzie
wolnosci budowlanej, w mysl ktorej prawo zabudowy
stanowi element uprawnien wifascicielskich oraz na za-
sadzie zabudowy planowej, zgodnie z ktérg wolnosci
budowlanej nie ma, za$ prawo zabudowy ma tylko ten,
komu wtadza publiczna takie prawo przyznata.

2. Po odzyskaniu niepodlegtosci

W Polsce po pierwszej wojnie swiatowej takze w zakre-
sie szeroko pojmowanego prawa zagospodarowania
przestrzeni, poczgtkowo obowigzywafo ustawodawstwo
panstw zaborczych. Oznacza to, ze na ziemiach bytego
zaboru pruskiego obowigzywata pruska ustawa krajo-
wa z 1794 roku, znana z podrecznikow powszechnej hi-
storii panstwa i prawa jako ,Landrecht Pruski”. W litera-
turze niemieckiej powszechnie przyjmuje sig, ze mocg
jej § 65 ust. 1 pkt 8 po raz pierwszy w historii ustawo-
dawca zadeklarowat zasade wolnosci budowlanej. Po-
wyzszy przepis stanowit, ze zasadniczo kazdy wiasci-
ciel gruntu jest w petni uprawniony do jego zabudowy
badz do dokonywania przebudowy wczesniej wznie-
sionych budynkow!.

Pierwszym aktem prawnym, pochodzacym od wtadz
niepodlegtego panstwa polskiego, stanowigcym istot-
ne narzedzie oddziatywania na rozwoj przestrzenny, byt
natomiast dekret Naczelnika Panstwa z 7 lutego 1919r.
w przedmiocie przepiséw tymczasowych o wywtasz-

' ,In der Regel ist jeder Eigentumer seinen Grund und Boden mit
Gebaude zu besetzen, oder seine Gebaude zu verandern wohl
befugt”. Cyt. za K.H. Friauf, Bau- und Bodenordnungsrecht, Ber-
lin- New York 1982, s. 517.

czaniu nieruchomosci na uzytek drog zelaznych i in-
nych drog komunikacyjnych lgdowych i wodnych oraz
wszelkich urzadzen uzytecznosci publicznej (Dz.PPP.
Nr 14, poz. 162). Ujecie przedmiotu regulacji prawnej
zawartej w tym akcie przywodzi do pewnego stopnia
na mys$| austriackg ustawe z 18 lutego1878 r. o wywtasz-
czaniu nieruchomosci na cele budowy i utrzymania ru-
chu kolei zelaznych (Dziennik Ustaw Panstwa Austriac-
kiego Nr 30).

Moc obowigzujgca powotanego dekretu nie zostata jed-
nak rozciggnieta na cate terytorium éwczesnego pan-
stwa polskiego. Z tego m.in. wzgledu znacznie wigksze
znaczenie przypisuje sie wydanemu 9 lat pézniej akto-
wi posiadajagcemu — podobnie jak wspomniany dekret
— moc rowng ustawie. Chodzi o rozporzadzenie Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 16 lutego 1928 .
o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli (tekst pier-
wotny Dz.U. Nr 23, poz. 202). Moc obowigzujgca tego
aktu — w odrdznieniu od powotanego dekretu — zosta-
ta rozciggnieta na terytorium catego owczesnego pan-
stwa polskiego.

W rozporzagdzeniu Prezydenta RP z 1928 roku uregu-
lowane zostaty dwie grupy zagadnien: wymogi doty-
czace przestrzennego zagospodarowania obszaréw
oraz wymogi odnoszace sie do technicznych aspek-
tow procesu budowlanego. W przypadku pierwszej
grupy zagadnien, przypomnie¢ wypada, ze rozpo-
rzadzenie przewidywato instytucje ,planéw zabudo-
wania” 2, ktorymi miaty by¢ obejmowane poszczegol-
ne osiedla lub ich czesci. Omawiane rozporzadzenie
byto pierwszym polskim aktem prawnym, w ktorym
przewidziano dwa rodzaje planow zabudowania: pla-
ny ogolne (art. 8) i plany szczegotowe (art. 11). Plany
te podlegaty zatwierdzeniu przez Ministra Roboét Pu-
blicznych, a od 1935 roku przez Ministra Spraw We-
wnetrznych w przypadku miast wydzielonych z po-
wiatow, miast portowych i uzdrowiskowych albo przez
wojewode w przypadku miast niewydzielonych z po-
wiatdéw i gmin wiejskich (art. 33).

Na mocy rozporzadzenia Prezydenta RP z 1928 roku
wprowadzony zostat wymaog zatwierdzania przez or-
gany samorzadu terytorialnego planu parcelacji pry-

2 Problematyce planéw zabudowania poswigcone byty przepisy
od art. 7 do 51 wspomnianego rozporzgdzenia.
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watnych gruntéw na wypadek, gdyby ich wiasciciele
zamierzali dokonac ich podziatu na dziatki budowlane.
Artykut 52 rozporzagdzenia Prezydenta RP z 1928 roku.
stanowit, ze podziat dziatek prywatnych mogt nasta-
pi¢ tylko na podstawie zatwierdzonego planu parcela-
cji. Organami wtasciwymi do jego zatwierdzenia byty
owczesne magistraty gmin miejskich wydzielonych
z powiatow (gdy podziat miat dotyczy¢ gruntéw poto-
zonych na terenie gminy miejskiej, wydzielonej z po-
wiatu) oraz wydziaty powiatowe (w przypadku podzia-
tu gruntéw potozonych w innych gminach). Omawiany
akt przewidywat takze mozliwos¢ przeprowadzenia
scalenia dziatek niezabudowanych, jesli ich rozmia-
ry, ksztatt lub potozenie uniemozliwiaty zabudowa-
nie zgodne ze wspomnianym planem zabudowania.
Dziatki objete scaleniem miaty by¢ nastepnie podda-
wane nowemu podziatowi, odpowiadajgcemu obowig-
zujgcym na danym terenie planom zabudowania (por.
tres¢ art. 68 i art. 75). W swietle przepiséw rozporzg-
dzenia Prezydenta RP z 1928 roku mozliwa byta tak-
ze modyfikacja granic dziatek zabudowanych wadli-
wie (por. tres¢ art. 144-147).

Za istotny przetom w zakresie rozwoju regulacji praw-
nych dotyczacych zagospodarowania przestrzeni, uzna-
wana jest ustawa z 14 lipca 1936 r. nowelizujgca rozpo-
rzadzenie Prezydenta RP z 1928 roku (Dz.U. Nr 56, poz.
405)3. Sensu wspomnianej zmiany upatrywano przede
wszystkim w stworzeniu ustawowych podstaw do roz-
szerzenia zakresu planowania przestrzennego. Powo-
tana ustawa przewidywata uchwalanie planéw zabudo-
wania nie tylko dla poszczegolnych miejscowosci, lecz
takze dla dwczesnych wojewodztw (art. 7 ust. 3 roz-
porzagdzenia Prezydenta RP z 1928 roku (art. 7 ust. 3).
Dzigki temu wprowadzone zostato okreslenie ,regional-
ny plan zabudowania”. Regionalne plany zabudowania
miaty by¢ sporzgdzane wowczas, gdy wymagaty tego
warunki spoteczne lub gospodarcze (art. 8 ust. 4 roz-
porzadzenia Prezydenta RP?).

Oprocz zapoczatkowania planowania regionalnego
omawiana ustawa stworzyta takze podstawy do roz-
szerzenia zakresu przedmiotowego plandéw zabudo-
wania. W planach tych miaty by¢ bowiem uwzglednia-
ne zamierzenia inwestycyjne o znaczeniu panstwowym,
takie jak lotniska czy porty (art. 10 pkt 1 rozporzadze-
nia Prezydent RP z 1928 roku. Jednakze — co istotne —
omawiane regulacje prawne, cho¢ wprowadzaty co raz
to nowe instrumenty prawne zapewniania tadu prze-
strzennego, nie podwazaty podstawowego zatozenia,
jaki stanowita zasada wolnosci budowlanej, wprowa-
dzona jeszcze na mocy wspomnianego wczesniej pra-
wa zaborczego.

3 Zob. J. Lesniak, Planowanie przestrzenne, Warszawa 1985, s. 25.

4 Przepis ust. 4 zostat dodany do art. 8 rozporzadzenia Prezyden-
ta RP z 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu
osiedli na mocy art. 1 pkt 5 ustawy z 14 lipca 1936 r. 0 zmianie
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o prawie
budowlanem i zabudowaniu osiedli (Dz.U. Nr 56, poz. 405).

3. Po drugiej wojnie Swiatowej

W nieprawniczej literaturze dotyczacej planowania prze-
strzennego wskazuje sig na 2 czynniki, ktore po drugiej
wojnie swiatowej wywarty decydujgcy wptyw na roz-
woj regulacji prawnych w omawianym zakresie. Jeden
z nich stanowity zniszczenia kraju spowodowane dzia-
taniami wojennymi oraz przesunigcie granic panstwa
w kierunku zachodnim. Drugim ze wspomnianych czyn-
nikdw, ktory z biegiem czasu ulegat nasileniu, byty po-
lityczne zamierzenia nowej ,wtadzy ludowej”, obliczo-
ne na catkowitg przebudowe systemu gospodarczego
i spotecznego w powojennej Polsce. Owa przebudowa
miata skutkowac nie tylko zmiang struktury rzeczowej
systemu gospodarczego, lecz takze zmianami struktu-
ry wlasnosciowej oraz przestrzennej®. Przede wszyst-
kim tymi wzgledami ttumaczy sie prawne obostrzenie
rygoréw w dziedzinie wladania gruntami i rozporzg-
dzania nimi, a takze daleko idgcg centralizacje samych
procesow planowania przestrzennego. Sposrod aktéw
prawnych wydanych tuz po zakonczeniu drugiej wojny
Swiatowej, ktére odegraty istotniejszg role w zakresie
omawianych zagadnien, nalezy wymienic: dekret z 26
pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu grun-
tow na terenie miasta stotecznego Warszawy (Dz.U.
Nr 50, poz. 279), dekret z 8 marca 1946 r. o majagtkach
opuszczonych i poniemieckich (Dz.U. Nr 13, poz. 87),
dekret z 26 pazdziernika 1945 r. o rozbidrce i naprawie
budynkéw zniszczonych i uszkodzonych wskutek wojny
(Dz.U. Nr 50, poz. 181), a przede wszystkim dekret z 2
kwietnia 1946 r. 0 planowym zagospodarowaniu prze-
strzennym kraju (Dz.U. Nr 16, poz. 109).

W art. 1 dekretu z 2 kwietnia 1946 r. 0 planowym zago-
spodarowaniu przestrzennym kraju wyrazona zostata
zasada, wedle ktorej: ,Wszystkie poczynania publicz-
ne i prywatne w zakresie uzycia terenu lub rozmiesz-
czenia ludnosci powinny by¢ dostosowane do posta-
nowien planéw zagospodarowania przestrzennego”.
W ten sposob do polskiego systemu prawnego zostata
wprowadzona zasada okreslona w pozniejszym okre-
sie mianem zasady zabudowy planowej. Sens zasa-
dy polegat na tym, ze tres¢ aktow planowania miata
by¢ wyznacznikiem tresci uprawnien wtascicielskich
wzgledem nieruchomosci. Wtascicielowi nierucho-
mosci byto wolno tyle tylko, ile zostato przewidziane
w planach zagospodarowania przestrzennego. Innymi
stowy, od momentu wejscia w zycie tego wolnos¢ bu-
dowlana zostata zniesiona, natomiast prawo zabudo-
wy nie byto juz - jak dotychczas — elementem upraw-
nien wtascicielskich, lecz przywilejem, ktore wtasciciel
nieruchomosci mogt otrzymaé¢ od wiadzy publicznej
poprzez objecie jego nieruchomosci planem miejsco-
wym, przewidujagcym mozliwos¢ uzycia nieruchomo-
Sci na okreslone cele. Naruszenie zasady zabudowy

5 Zob. B. Malisz, Przeksztafcenia przestrzennej struktury zagospo-
darowania Polski. Koncepcje — praktyka — rezultaty (w:) J. Regulski
(red.), Planowanie przestrzenne, Warszawa 1985, s. 25 i n.
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planowej miato skutkowac¢ pociagnieciem do odpo-
wiedzialnosci karneje.

Kolejng istotng cechg regulacji prawnej wprowadzonej
dekretem byfo zapoczatkowanie zwigzku migdzy plano-
waniem przestrzennym i — jak to okreslano — spotecz-
no-gospodarczym. W tresci planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezato bowiem uwzglednia¢ wytycz-
ne polityki gospodarczej panstwa (art. 2). Wydaje sie,
ze uregulowanie to stanowi najistotniejsze novum regu-
lacji prawnej wprowadzonej dekretem. Poprzez zade-
kretowanie zwigzkéw planowania przestrzennego z za-
mierzeniami ludowego panstwa w sferze gospodarczej
zatozone przez panstwo, cele o charakterze ekonomicz-
nym uzyskiwaty charakter celow publicznych takze wte-
dy, gdy nie miaty bezposredniego oparcia w ustawie.
Od tego tez czasu dla realizacji przez panstwo wspo-
mnianych celéw mozliwe stato sie nie tylko ograniczenie
wtasciciela nieruchomosci w zakresie rozporzgdzania
nig, lecz takze znaczne rozszerzenie katalogu przesta-
nek uzasadniajacych odjecie prawa do gruntu.

Na przetomie lat 50. i 60., w kregach 6wczesnej wita-
dzy zwyciezyt generalnie poglad o potrzebie jeszcze
Scislejszego powigzania planowania przestrzennego
z gospodarczym, a w szczegolnosci o powigzaniu pla-
now zagospodarowania przestrzennego z perspekty-
wicznym programowaniem przez anstwo rozwoju go-
spodarczego’. Poglad ten znalazt swoj formalnoprawny
wyraz w tresci ustawy z 31 stycznia 1961 r. o planowa-
niu przestrzennym (tekst jedn.: Dz.U. z 1975 r. Nr 11,
poz. 67 z pdzn. zm.). W ustawie tej znalazty sie posta-
nowienia, wedle ktorych ustalenia planow przestrzen-
nych powinny by¢ oparte na planach perspektywicz-
nych rozwoju gospodarki narodowej oraz wieloletnich
narodowych planach gospodarczych.

W tym samym dniu, co ustawa o planowaniu przestrzen-
nym, uchwalone zostaty dwa inne akty tresciowo po-
wigzane z problematykag zagospodarowania przestrzen-
nego: ustawa z 31 stycznia 1961 r. — Prawo budowlane
(Dz.U. Nr 7, poz. 46 z p6zn. zm.) oraz ustawa z 31 stycz-
nia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi
(Dz.U. z 1969 r., Nr 27, poz. 216 ze zm.). Nieco poz-
niej, 14 lipca 1961 r., uchwalona zostata z kolei ustawa
0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz.U.
z 1969 r., Nr 22, poz. 159). tacznie z nieco wczesniej-
szg, gdyz uchwalong 12 marca 1958 r. ustawg o zasa-
dach i trybie wywtaszczania nieruchomosci (tekst jedn.:
Dz.U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64 z p6zn. zm.), regulacja-
mi tymi ustanowiono podstawy prawne do ingerencji
w prawo wiasnosci nieruchomoséci na skale wczesniej
niespotykang. Pod ich wptywem w literaturze prawniczej
sformutowano teze o ,socjalizacji terendw urbanizacyj-
nych” 8 oraz o ,publicznoprawnym panowaniu nad nie-

6 Za dokonanie zmiany przeznaczenia terenu wbrew postanowie-
niom planu zagospodarowania przestrzennego art. 41 dekretu
przewidywat kare aresztu do roku lub kare grzywny.

7 Zob. J. Lesniak, Planowanie przestrzenne. s. 6.

8 L. Bar, Socjalizacja terendw urbanizacyjnych, PUG 1963, nr 3, s. 69,

ruchomosciami” °. A. Wasilewski, autor drugiego z cyto-
wanych okreslen, przyjmowat w rozwazaniach za punkt
wyjécia zatozenie, ze tre$¢ prawa wtasnosci, okreslo-
nego w art. 140 k.c. — na ktorg sktadajg sig: catoksztatt
obowigzujgcego porzadku prawnego, zasady wspot-
zycia spotecznego i spoteczno-gospodarcze przezna-
czenie konkretnego prawa — podlega zawezeniu. Owe
ograniczenia, bedace réwnoczesnie wyrazem publicz-
noprawnego panowania nad nieruchomosciami, moga
dotyczy¢ triady uprawnien przystugujgcych wtascicie-
lowi rzeczy, a wiec: prawa do posiadania nieruchomo-
Sci, prawa korzystania z niej oraz prawa rozporzadza-
nia wspomnianymi prawami. Podstawe tego swoistego
~heofeudalizmu” stanowit zesp6t ustawowych upowaz-
nien do ingerowania w sprawy, czyli do:

— decydowania o przeznaczeniu gruntow na okreslo-
ne cele — zgodnie z trescig art. 1 i art. 14 ustawy z dnia
31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym (tekst
jedn.: Dz.U. 21975 . Nr 11, poz. 67 z p6zn. zm.) wszel-
kie poczynania w zakresie uzycia terenu na okreslone
cele miaty by¢ dostosowane do postanowien planow
zagospodarowania przestrzennego, a dziatania w tym
wzgledzie niezgodne ze wspomnianymi planami byty
zagrozone nie tylko konsekwencjami o charakterze cy-
wilnoprawnym, lecz takze sankcjami karnymi;

— ograniczania lub odejmowania praw do dysponowa-
nia gruntami — chodzi tu w szczegoélno$ci:

* 0 mozliwo$¢ wywtaszczenia nieruchomosci, gdy byfa
ona niezbedna na cele uzyteczno$ci publicznej, obron-
nosci panstwa albo dla wykonywania zadan okreslo-
nych w zatwierdzonych planach gospodarczych (art.
3 ust. 1 ustawy z 12 marca 1958 r. 0 zasadach i trybie
wywtaszczania nieruchomosci), niekiedy nawet bez od-
szkodowania;

* 0 mozliwo$¢ przejecia na wtasno$¢ panstwa dziat-
ki gruntu potozonej w granicach uznanych za obszar
skoncentrowanej dziatalnosci inwstycyjne;j (art. 23 ust. 1
ustawy z 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w mia-
stach i osiedlach) lub za teren budownictwa mieszka-
niowego, jesli byt potozony na obszarze wsi (art. 21
ustawy z 31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych
na obszarach wsi);

* 0 mozliwos$¢ wykonania przez Skarb Panstwa pra-
wa pierwokupu w stosunku do kazdej umowy kupna
sprzedazy majacej za przedmiot nieruchomos$¢ poto-
zong w granicach administracyjnych miast i osiedli (art.
30 ustawy z 31 stycznia 1961 r. 0 gospodarce terenami
w miastach i osiedlach);

* 0 mozliwos¢ rozwigzania w drodze decyzji admini-
stracyjnej cywilnoprawnej umowy uzytkowania wieczy-
stego lub uzytkowania;

— okreslania cen przy nabywaniu i zbywaniu gruntow

oraz idem, Problemy prawne socjalizacji terendw urbanistycznych,
PiP 1969, z. 3, s. 473.

9 A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wfasnosci nierucho-
mosci gruntowych. Rozwazania z zakresu nauki prawa administra-
cyjnego, Krakéw 1972, s. 37-64.
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przez panstwo — dwczesne organy administracji pan-
stwowej zostaty upowaznione ustawowo do okreslania
wysokosci odszkodowania za nieruchomosci przejete
na rzecz panstwa (art. 7 i n. ustawy z 12 marca 1958 r.
0 zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci), jak
réwniez optat za grunty oddawane w uzytkowanie oraz
uzytkowanie wieczyste (art. 24 ustawy z 14 lipca 1961 r.
0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach);

— ograniczania dziafalnosci inwestycyjnej oséb fizycz-
nych do zakresu wtasnych potrzeb mieszkaniowych
i wtasnych potrzeb w zakresie wykonywania zawodu
(przepis art. 15 ust. 1 Prawa budowlanego z 1961 roku
stanowit: ,Inwestor prywatny moze dokonywac inwe-
stycji budowlanej wytgcznie dla zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych wtasnych i najblizszej rodziny oraz dla
zaspokojenia wiasnych potrzeb gospodarczych, dla wy-
konywania zawodu lub wykonywania wtasnej dziatalno-
sci ustugowej”);

— decydowania o prawie wykonywania robét budow-
lanych poprzez indywidualne uchylanie ustawowego
zakazu o charakterze prewencyjnym przystepowania
do rob6t budowlanych poprzez udzielanie pozwolenh
na budowe — postgpowanie w tych sprawach, w odnie-
sieniu do tzw. inwestorow uspotecznionych, miato byc¢
poprzedzane odrebnym postepowaniem administracyj-
nym, kohczgcym sie decyzjg w sprawie ustalenia miej-
sca i warunkéw realizacji inwestyciji.

Obowigzujgca do 31 grudnia 1994 r. ustawa z 24 paz-
dziernika 1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38,
poz. 229 z pdzn. zm.) w art. 3 oraz ustawa z 12 lip-
ca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (tekst jedn.:
Dz.U. z 1989 roku Nr 17, poz. 99 z p6zn. zm.) w art.
6 kreowaty podstawy dla sformutowania w orzecznic-
twie SN i NSA zasady zabudowy planowej. Wedtug
tej zasady, przyjmowano, ze: , Terenem, ktory zgod-
nie z przepisami o planowaniu przestrzennym nie jest
przeznaczony pod zabudowe, jest nie tylko teren prze-
znaczony w istniejgcym planie ogdlnym lub szczego-
towym na inne cele lub pod innego rodzaju zabudo-
we, ale takze teren nieprzeznaczony pod zabudowe
ze wzgledu na brak takich plandw” '°. Tak pojmowana
zasada zabudowy planowej przetrwata dtugo, nawet
poza okres PRL. W odniesieniu do zamierzen prywat-
nych, formalnie biorac, funkcjonowata jako obowig-
zujgca zasada prawa budowlanego oraz prawa o pla-
nowaniu przestrzennym do konica 1994 roku, a wiec
do czasow, w ktorych zasadniczo nie kwestionowano
juz prawa wtasciciela danego gruntu do jego zago-

0 Zasada tej tresci zostata wyrazona w dwoch wyrokach SN:
z 28 czerwca 1985 r. , Il ARN 11/85 (OSNC 1986, nr 3, poz. 55
(zob. tez: Z. Leonski, glosa do wyroku SN z dnia 28 czerwca
1985 r., Il ARN 11/85, OSP 1986, nr 3, s. 55; S. Jedrzejewski, glo-
sa do wyroku SN z 28 czerwca 1985 ., Ill ARN 11/85, OSP 1986,
nr 3, s. 55; B. Dyduch, glosa do wyroku SN z 28 czerwca 1985r.,
Il ARN 11/85, OSP 1987, nr 5, s. 122) oraz z 8 lutego 1989 r.,
Il ARN 40/88 (niepubl.; cyt. za: J. Zajac, Orzecznictwo Sgdu Naj-
wyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego do prawa bu-
dowlanego za lata 1981-1990, Warszawa 1992, s. 15).

spodarowania w sposob zgodny z jego wolg. W odnie-
sieniu natomiast do zamierzen publicznych, omawia-
na zasada przetrwata jeszcze diuzej, albowiem do 11
lipca 2003 r., a wigc do dnia wejscia w zycie ustawy
z 23 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.).
Dokonane w latach 70. i 80. nowelizacje przepisow
z lat wczesniejszych oraz wprowadzone nowe regula-
cje prawne stanowity w istocie kontynuacje wczesniej
ustanowionych mechanizmow.

Nalezy jednak podkresli¢, ze prawne instrumenty ste-
rowania rozwojem przestrzennym nie stanowity wy-
tacznej domeny regulacji publicznoprawnej. Nie mozna
bowiem poming¢ znaczenia, jakie dla omawianej pro-
blematyki miato wprowadzenie do kodeksu cywilnego
przepisOw ograniczajgcych przedmiotowy zakres wta-
snosci indywidualnej oraz osobistej'!. Ponownym zr6z-
nicowaniem tresci prawa wiasnosci wzgledem nieru-
chomosci skutkowafo takze wprowadzenie do kodeksu
cywilnego przepisow ograniczajgcych swobode wtasci-
cieli gospodarstw rolnych do rozporzgdzania prawami
do tych gospodarstw. W szczegdlnosci chodzi o ogra-
niczenia w zakresie dzielenia gospodarstw rolnych'2,
przenoszenia ich wiasnosci oraz dziedziczenia'®. Wigk-
§z0SC z tych przepisow zostafa uchylona na podstawie
ustawy z 28 lipca 1990 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
cywilny (Dz.U. Nr 55, poz. 321 z p6zn. zm.), ktéra we-
szta w zycie 1 pazdziernika 1990 r., a wiec u progu lll
Rzeczpospolitej.

4. Zmiany zapoczatkowane w 1990 roku

Przepisy prawne stanowione po 1990 roku w sposob
istotny ograniczyty zakres ingerencji administracji pu-
blicznej w sprawy wfadania nieruchomosciami. Prze-
tomowe znaczenie w tej dziedzinie miato uchwalenie
ustawy z 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzen-
nym (tekst jedn., Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdzn.
zm.). Na mocy przepiséw tej ustawy, po raz pierwszy
po okresie PRL zadeklarowano aktem rangi ustawy
wolnos¢ zagospodarowania terenu kazdemu, komu
do tego terenu przystuguje tytut prawny (art. 3 pkt 1
ustawy o0 zagospodarowaniu przestrzennym). Tym sa-
mym zerwano z wprowadzong mocg art. 1 dekretu z 2
kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu prze-
strzennym kraju zasada zabudowy planowej'. Zerwanie
to jednak — jak juz wspomniano — nie miafto charakteru
catkowitego i dotyczyto jedynie zamierzen o charakte-
rze prywatnym. Owo zrdznicowanie w traktowaniu za-
mierzen publicznych i prywatnych zostato wyrazone
w art. 2, art. 13 ust. 1 oraz art. 62 ust. 1i 7 ustawy o za-
gospodarowaniu przestrzennym. W jej art. 2 ust. 1 wy-

" Zob. skreslone art. 130 i art. 132 k.c.

2. Zob. skreslony art. 163 k.c.

8 Zob.

4 Leonski Z., Szewczyk M., Zasady prawa budowlanego i zagospo-
darowania przestrzennego, Bydgoszcz — Poznan 2002, s. 50 i n.
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razono zasade, zgodnie z ktorg ustalenie przeznacze-
nia i zasad zagospodarowania terenu dokonywane jest
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzenne-
go. W art. 2 ust. 2 tej samej ustawy postanowiono nato-
miast, ze w przypadku braku takiego planu - z zastrze-
zeniem art. 13 ust. 1 u.z.p. — okreslenie przeznaczenia
i ustalenie warunkéw zagospodarowania terenu naste-
puje w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu. Warunkiem zagospodarowania danego
terenu, w tym i dla jego zabudowy, przestat by¢ obowia-
zujacy na danym terenie plan miejscowy, przeznacza-
jacy dany teren pod zabudowe. Mozliwos¢ okreslenia
zasad zagospodarowania terenu bez planu miejscowe-
go, poprzez wydanie decyzji 0 warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, zostata jednak stworzona
pod rzgdami ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowa-
niu przestrzennym jedynie na potrzeby realizacji zamie-
rzen prywatnych. W odniesieniu do publicznych zamie-
rzeh — w Swietle art. 13 ust. 1 i art. 62 ust. 1 i 7 ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym — w dalszym ciagu
utrzymano zasade zabudowy planowej. Powyzsza regu-
ta najdobitniej wyrazona zostata w art. 62 ust. 1 wspo-
mnianej ustawy. Przepis ten stanowit: , Warunkiem reall-
zacji zadan rzgdowych, o ktérych mowa w art. 58 ust. 1,
jest ich wprowadzenie do miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego”. Przepis art. 62 ust. 7 usta-
wy 0 zagospodarowaniu przestrzennym nakazywat zas
stosowac ust. 1 takze do zadan samorzgdu wojewodz-
twa. Z kolei przepis art. 13 ust. 1 pkt 2 i 3 u.z.p. stanowit,
ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
sporzadza sie obowigzkowo dla realizacji programow
okreslajgcych zadania publiczne o charakterze ponad-
lokalnym (rzadowe i samorzgdu wojewddztwa) oraz lo-
kalnym. Na tych podstawach mozna twierdzi¢, ze mocg
ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym zasada za-
budowy planowej zostata zniesiona wyfgcznie w odnie-
sieniu do zamierzen prywatnych, a utrzymana w odnie-
sieniu do zamierzen publicznych.

Mocg ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym do-
stosowano wymogi odnoszace sig do przedmiotowego
zakresu regulacji w drodze stanowienia planéw miejsco-
wych do standardow panstwa prawa. Ot6z w przepisach
dekretu z 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodaro-
waniu przestrzennym kraju, w ogole nie okreslono gra-
nic upowaznienia prawodawcow lokalnych do stanowie-
nia tych aktow. W ustawie o planowaniu przestrzennym
z 1961 roku okreslono wprawdzie, jakie sprawy mozna
regulowac¢ w drodze stanowienia planéw miejscowych
(art. 16 ust. 3), przy zachowaniu milczenia co do tresci
planéw ogdinych. W ustawie o planowaniu przestrzennym
Z 1984 roku okreslono natomiast powyzsze wymogi za-
rowno w odniesieniu do planéw ogdlnych (art. 26 ust. 2),
jak i w odniesieniu do plandw szczegdtowych (art. 27 ust. 1).
W przepisach powyzszych ustaw jednak upowaznienia
do stanowienia plandéw miejscowych zostaty okreslone
poprzez wskazanie minimum tresci tych aktow.

Po raz pierwszy w art. 10 ust. 1 ustawy o planowaniu i za-

gospodarowaniu przestrzennym wytyczono granice usta-
wowego upowaznienia do stanowienia planéw miejsco-
wych. W przepisie tym zostat bowiem okreslony katalog
spraw, ktore mogty —w miare potrzeby — zostac uregulo-
wane we wzmiankowanych aktach. Dopiero od tego mo-
mentu prawodawcy lokalni upowaznieni do stanowie-
nia plandw miejscowych zostali ograniczeni w zakresie
stanowienia norm umozliwiajgcych ingerencje w upraw-
nienia wtascicielskie. Po raz pierwszy wreszcie od utra-
ty mocy obowigzujgcej rozporzadzenia Prezydenta RP
z 1928 roku ustawodawca daf wyraz w art. 36 u.z.p. temu,
ze dostrzega problem skutkow wywotywanych uchwale-
niem miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. W szczegoInosci chodzi tu o skutki finansowe, po-
legajgce na doprowadzeniu albo do zdeprecjonowania
wartosci nieruchomosci uchwaleniem miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, albo do zwigk-
szenia jej wartosci.

5. Aktualny stan prawny

Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym obowia-
zywata do 10 lipca 2003 r. Uchylona zostata na mocy
ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r,,
poz. 647), a doktadnie art. 88 ust. 1 u.p.z.p. Ustawa
ta weszta w zycie 11 lipca 2003 r. Z punktu widzenia
omawianego aspektu ustawa ta ma przede wszystkim
takie znaczenie, Ze jej mocg zasada zabudowy pla-
nowej zostata catkowicie wyeliminowana z polskiego
prawa zagospodarowania przestrzeni. Ustawodawca
dat temu wyraz, stanowigc najpierw w jej art. 4 ust.
2, ze w przypadku braku panu miejscowego mozliwe
ustalenie lokalizacji inwestycji zaréwno o charakterze
prywatnym, jak i publicznym. Tak wiec obwigzywa-
nie na okreslonym terenie planu miejscowego prze-
stato juz petnic role warunku sine qua non dla realiza-
cji inwestyciji nie tylko prywatnych, ale i publicznych.
Warto w tym momencie przypomniec, ze rozwigzanie
powyzsze zostato wprowadzone do obecnie obowig-
zujgcej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym pod wptywem skutecznego lobby samo-
rzgdowego, jednakze catkowicie niestusznie. Wszak
to gmina jest dysponentem wifadztwa planistycznego
i przynajmniej na wiasne potrzeby, a wiec dla umoz-
liwienia realizacji wtasnych inwestycji, powinna plany
miejscowe uchwalaé. Stafo sie jednak inaczej. W oce-
nie obowigzujgcej ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, ogot inwestycji publicznych
zostat pod wieloma wzgledami przez ustawodawce
uprzywilejowany. W sensie materialnoprawnym wyra-
Za sig to przede wszystkim w tym, ze do inwestycji pu-
blicznych nie ma zastosowania tzw. zasada dobrego
sgsiedztwa, ktdra odnosi sie do ogoétu inwestycji pry-
watnych (z wytaczeniem 4 rodzajéw prywatnych in-
westycji uprzywilejowanych). Jedyng — w sensie ma-
terialnoprawnym — barierg dla inwestycji publicznych
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moze stanowi¢ tre$¢ przepisdéw odrebnych, przewidu-
jacych jakies ograniczenia w zakresie zagospodaro-
wania pewnych terenow’s.

Pomimo istotnego ograniczenia, zasadg dobrego sasiedz-
twa mozliwosci realizacji zabudowy na terenach pozba-
wionych planéw miejscowych, w powszechnym odczuciu
obecnie obowigzujgcy system prawny jest pod analizo-
wanym wzgledem nazbyt liberalny. Mozna powiedziec,
Ze w pewnym stopniu takim wfasnie uczynita go linia orzecz-
nicza sadéw administracyjnych, w szczegdlnosci w zwigz-
ku ze wspomniang zasadg dobrego sgsiedztwa. Podsta-

' Szerzej na ten temat M. Szewczyk, Uprzywilejowanie inwestycji
celu publicznego w Swietle nowej ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, CASUS z 2004, nr 3, s. 21 i n.

wowe zastrzezenia mozna mie¢ w wzgledzie do przyjetej
w judykaturze interpretacji zwrotu normatywnego ,dziat-
ka sasiednia”. Otdz orzecznictwo, z ewidentng szkodag
dla fadu przestrzennego przyjeto poglad, zgodnie z kto-
rym dziatkg sgsiednig, ktdra musi chocby jedna zostac za-
budowana, aby mozliwe byto wydanie pozytywnej decy-
zji o warunkach zabudowy, jest kazda dziatka z obszaru
analizowanego, a nie tylko dziatka bezposrednio granicza-
ca z terenem objetych wnioskiem o ustalenie warunkow
zabudowy. Taka interpretacja kluczowego w omawianej
kwestii przepisu art. 61 ust. 1 ustawy o panowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, sprzyjafa i w dalszym cig-
gu sprzyja negatywnemu zjawisku w zagospodarowaniu
przestrzeni, jakim jest rozlewanie sie zabudowy.

Pierwsze polskie prawo budowlane

a prawo wspotczesne

Dr inz. Andrzej B. Nowakowski, Politechnika Lodzka

1. Wprowadzenie

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lute-
go 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli
[1] miato zréznicowany okres vacatio legis. Sposrod kil-
ku dat wejscia w zycie tego aktu prawnego (majgcego
wowczas — ha podstawie [2] — moc ustawy) nalezy wy-
rozni¢ dwie podstawowe: 5 marca 1928 r. oraz 6 czerw-
ca 1928 r. Pierwsza z nich odnosi sie przede wszystkim
do pierwszej czesci Rozporzgdzenia [1] traktujacej o zabu-
dowaniu miast i miasteczek (gmin miejskich) oraz uzdro-
wisk o charakterze uzytecznosci publicznej. Druga data
natomiast dotyczy przede wszystkim drugiej czesci Roz-
porzgdzenia [1] zawierajgcej przepisy policyjno-budow-
lane obowigzujgce na terenie prawie catego kraju (z wy-
jatkiem wojewoddztwa Slaskiego). | wtasnie te przepisy,
ktére mozna uznac za pierwsze polskie prawo budowa-
ne sg przedmiotem wybidrczej analizy przeprowadzo-
nej w kontekscie ich umocowania w aktualnie obowia-
zujgcej ustawie z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane [3].
Wzigto pod uwage zaledwie dwa sposérdd jedenastu ty-
tutow drugiej czesci Rozporzadzenia [1].

2. Przepisy wybrane z tytutu VI ,,Przystapienie
do budowy i oddanie budynkéw do uzytku”

2.1. Pozwolenie na budowe
W Rozporzadzeniu [1] wprowadzono pojecie pozwole-
nia na budowe, jednoczesnie dokonujac podziatu bu-

déw i robdt budowlanych na wymagajace takiego po-
zwolenia (art. 333 i art. 334) oraz na wymagajgce tylko
»zgtoszenia ich do wiasciwej wtadzy” (art. 335).

W mysl art. 343 ,wtasciwa wtadza po rozpatrzeniu
zgtoszonej (przez budujgcego) prosby o pozwole-
nie na budowe” udzielata pozwolenia ,ewentualnie
po zatwierdzeniu ztozonego projektu (art. 333)”, uza-
lezniajac w razie potrzeby wykonanie rob6t budow-
lanych od zachowania pewnych warunkéw wynika-
jacych z przepisow prawa. Natomiast w przypadku
odmowy wydania pozwolenia na budowe ,wtasciwa
wiadza” byta zobowigzana do podania ,powodoéw
takiej odmowy”. W art. 336 zapisano, ze ,udzielenie
pozwolenia na budowe nie moze by¢ uzaleznione
od uprzedniego uiszczenia gminie przez wtascicie-
la dziatki naleznosci tytutem zwrotu kosztow urza-
dzenia ulicy”.

W art. 344 zapisano terminy, w ktorych ,prosba o udzie-
lenie pozwolenia na budowe, przebudowe lub zmianeg
budynku powinna by¢ rozpatrzona przez wtasciwg wta-
dze”, natomiast w art. 351 postanowiono, ze ,udzie-
lone pozwolenie traci swojg waznosé¢, jezeli w ciggu
dwoch lat od udzielenia pozwolenia, roboty nie zosta-
ty rozpoczete lub po rozpoczeciu, przez dwa lata byty
zawieszone”.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na tresé art. 350 o brzmie-
niu: ,,udzielenie pozwolenia na budowe nie narusza praw
0s06b trzecich, ktore im stuzg w zakresie prawa prywat-
nego, i dochodzenia ich praw na drodze sgdowej”.
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