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Planowanie zabudowy miast w latach 1928-1939.
Aspekty prawne

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r.
,,0 prawie budowlanem 1 zabudowaniu osiedli”' (Pbizo) wprowadzato jedno-
lite regulacje prawne na obszarze catego kraju (z wytaczeniem wojewodztwa
slaskiego) dotyczace zasad wznoszenia budynkéw mieszkalnych 1 produkeyj-
nych w miastach oraz zadan i kompetencji administracji publicznej w zakresie
planowania zabudowy miejskiej. Do roku 1928 zasady, procedury i wiasci-
wos¢ organdow publicznych w zakresie planowania zabudowy miast i osiedli
na terytorium panstwa polskiego okreslaty utrzymane w mocy przepisy z okre-
su rozbiorowego przyjete przez panstwa zaborcze na przetomie XIX 1 XX w.?
Powodowalo to znaczne odmiennosci, zarébwno co do prawnie dopuszczalne;j
mozliwosci zabudowy gruntéw przez podmioty prywatne, jak i obowigzkow
w zakresie budowy i utrzymania niezbgdnej dla rozwijajacego si¢ osadnictwa
miejskiego infrastruktury publicznej na ziemiach polskich. Ustawodawstwo
panstw zaborczych okresiato gtownie tryb sporzadzania i zatwierdzenia pla-
néw regulacyjnych miast, nie zawieratlo natomiast przepisow prawa mate-
rialnego regulujacych zasady wznoszenia budynkéw mieszkalnych czy tez
budowy infrastruktury publicznej, wystarczajacych dla prawidlowego rozwo-
ju miast. W konsekwencji zabudowa Oéwczesnych miast cechowata si¢ nad-
mierna gestoscia, stwarzajac zagrozenie pozarami, ztym stanem sanitarnym,
a w szczegolnosdei brakami w wyposazeniu w wodociagi 1 kanalizacjg¢, zbyt
waskimi ulicami o ztej jakoSciowo nawierzchni, niedostatkiem parkow i ogro-
dow publicznych?®.

' Dz.U. Nr 23, poz. 202.
% Szerzej zob. G. Szymkiewicz, Prawo budowlane, [w:] Z. Cybichowski (red.), Encvklopedja
podriczna prawa publicznego, T. 2, Warszawa 1929, s. 712 i nast.
G. Szymkiewicz, Rozporzqdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego 1928 v o prawie
budowlanem | zabudowaniu osiedli a interes publiczny, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwo-
we)”,nr 17 2 1931 r., 5. 634-635.
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We wspodlczesne) polskiej literaturze wyrazany jest poglad, iz stworzony
w roku 1928 system planow zabudowy oraz zasad zezwalania na zabudo-
we byl narzedziem skutecznym®, a budowa Gdyni czy Centralnego Okregu
Przemystowego moga by¢ empirycznym potwierdzeniem tej tezy. Jednakze
literatura okresu migdzywojennego dostarcza sporo krytycznych uwag doty-
czacych wprowadzonych wowczas rozwigzan prawnych regulujacych proce-
sy planowania 1 realizacji zabudowy miejskiej. Wydaje sig, iz doswiadczenia
lat trzydziestych XX w. w tym zakresie powinny by¢ wnikliwie analizowane
1 wykorzystane w ciagle podejmowanych w ostatnich latach prébach noweli-
zacji obowiagzujacego w Polsce prawa planowania i zagospodarowania prze-
strzennego.

W rozporzadzeniu z 1928 r., podobnie jak w prawie innych éwczesnych
panstw europejskich, za naczelng zasadg przyjgto, iz z faktu bycia wlascicie-
lem gruntu wynika prawo jego uksztaltowania i podziatu oraz stawiania na
nim budowli. Jednak co do budynkow mieszkalnych, zwlaszcza w miastach
1 miasteczkach, podlegato to prawo znacznym ograniczeniom na gruncie pra-
wa publicznego®. W rozporzadzeniu przyjeto, iz terenem budowlanym jest te-
ren, ktory zostal objgty prawomocnym planem zabudowania, dopuszczajacym
na nim zabudowg, albo teren, ktory gmina innym aktem prawnym uznala za
budowlany (art. 53 Pbizo). Dziatki budowlane tworzone byty wedlug planu
zabudowania na podstawie planu parcelacji, w drodze scalenia dziatek nieza-
budowanych albo w drodze odpowiedniego faczenia (przeksztalcenia) dziatek
wadliwie zabudowanych i niezdatnych do zabudowania (art. 3 Pbizo). Zgod-
nie z przepisami rozporzadzenia dziatka budowlana powinna mie¢ dostgp do
drogi publicznej, ulicy lub placu (art. 55 Pbizo), a na gminie spoczywat obo-
wiazek budowy niezbg¢dnej dla rozwoju osadnictwa infrastruktury technicznej
na podstawie planéw zabudowania (art. 4 i 174 Pbizo).

Przepisy te wywolywaly akceptacje w dwczesnym pismiennictwie. Pod-
kreslano, iz uzaleznianie mozliwosci zabudowy terenu od istnienia odpowied-
nich urzadzen technicznych, ktérych budowa miala by¢ przewidziana planem
zabudowania, byto odbiciem powszechnych w owym czasie tendencji ustawo-
dawczych innych panstw europejskich. Przed wydaniem rozporzadzenia , kaz-
dy teren 1 w kazdym miejscu byl uwazany za teren budowlany; kazdy tez,
zadny zyskow wilasciciel, za zgoda tych czy innych wladz, a najczesciej bez
ich zgody, parcelowat swe grunta, jak chciat i umial™.

Podstawowymi instrumentami prawnymi wprowadzonymi rozporzadze-
niem z 1928 r., majacymi organizowac w przestrzeni miasta prywatne i pub-

* P Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2007,
s. 17.

5 E. Muszalski, Budowlane prawo, [w:] H. Konic (red.), Encvklopedja podreczna prawa pry-
watnego, zeszyt |, Warszawa 1931, s. 114.

8'C. Rudnicki, Kilka uwag o rozporzqdzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego
1928 r. 0 prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli, ,Samorzad Miejski”, czerwiec 1928, s. 246.
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liczne procesy budowlane, byly ogolny plan zabudowania oraz szczegotowe
plany zabudowania’, a po nowelizacji rozporzadzenia w roku 1936° takze re-
gionalne plany zabudowania. W roku 1928 natozono na gminy obowiazek
sporzadzania planow zabudowania dla osiedli juz istniejacych, w celu prze-
prowadzenia regulacji 1 prawidtowego zabudowania tych osiedli (art. 7 Pbi-
z0). Za osiedla uznawano miasta 1 miasteczka oraz uzdrowiska posiadajace
charakter uzytecznosci publicznej (art. 6 Pbizo). W osadach wiejskich, fa-
brycznych czy koloniach robotniczych, a takze w skupiskach liczacych ponad
10 budynkow, ktore przez rozporzadzenie nie byly uznawane za osiedla, plany
zabudowania mialy by¢ sporzadzane w ,,miar¢ nieodzownej potrzeby”. Do-
piero podczas nowelizacji rozporzadzenia w roku 1936 rozciagnigto jego
przepisy dotyczace obowigzku sporzadzania planow zabudowy, takze na za-
mierzenia budowlane powstajace na obszarach poza osiedlami — w zwigzku
z istnigjacymi i zamierzonymi inwestycjami panstwowymi badz potrzebami
istniejacych osiedli lub osiedli nowo zaktadanych, dajac tym samym podstawe
prawna takze do stosowania dla tych obszarow przepisow rozporzadzenia o par-
celacji gruntow, scaleniach i przeksztatceniach’.

Ogodlny plan zabudowania byt sporzadzany dla obszaru catego miasta lub
miasteczka albo jego czgsci, albo dla kilku sasiednich miast czy miasteczek
(osiedli). Ogolne plany zabudowania okreslaty linie regulacyjne, rozgranicza-
jace obszary przeznaczone na arterie komunikacyjne, budynki, zaktady uzy-
tecznosci publicznej, place, skwery, parki, ogrody publiczne oraz na uprawe
rolna, lesna, ogrodnicza, a takze na cele wytacznie mieszkaniowe oraz cele
mieszkaniowe z dopuszczeniem zakladéw przemystowych. Ponadto w ogdl-
nym planie zabudowania dokonywano podziatu miejscowosci na strefy we-
dlug sposobu zabudowania jedno- lub wielopigtrowego, zwartego, grupowe-
go, luznego lub mieszanego oraz ogniotrwatego i nieogniotrwalego, o ile ten
ostatni sposdb zabudowy byt dopuszczalny, a takze okreslano profile podtuzne
1 charakterystyczne poprzeczne istniejacych i projektowanych w planie arterii
komunikacyjnych (art. 8 1 10 Pbizo).

Szczegotowe plany zabudowania uchwalane byly na podstawie prawo-
mocnego planu ogolnego, dla catego osiedla lub jego czesci. Wyjatkowo bez
planu ogdlnego mozna byto chwali¢ plan szczegotowy, gdy plan taki obejmu-
jac cale osiedle i zawierajac tresci wskazane dla planu ogodlnego, sporzadzany
byt w celu likwidacji skutkow klegsk zywiotowych czy pozarow, albo w sytua-
¢ji, gdy zachodzita potrzeba przeprowadzenia nowej ulicy. Szczegdtowe plany
zabudowania obejmowaly: linie regulacyjne, rozgraniczajace obszary prze-

7 Zob. G. Szymkiewicz, Prawo budowlane i zabudowanie osiedli (Panistwowa ustawa budow-
lana), ,,Gazeta Administracji 1 Policji Panistwowej”, nr 6 z 1928 r., s. 497-505.

8 Ustawa z dnia 14 lipca 1936 r. 0 zmianie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem 1 zabudowaniu osiedli (Dz.U. Nr 56, poz. 405).

?G. Szymkiewicz, Nowelizacja prawa budowlanego, ,.Biuletyn Urbanistyczny”, nr2 z 1936 r.,
.Samorzad Miejski”, nr 14-15z 1936 r., 5. 31.
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znaczone na wszelkie arterie komunikacyjne, razem z urzadzeniami pomocni-
czymi, oraz frontowe linie zabudowania, poziom ulic 1 placéw na terenie ob-
Jetym planem, sposob zabudowania gruntéw budowlanych, w szczegolnosci
tylne linie zabudowania, ktorych nie mozna przekracza¢ w glebi dziatek bu-
dowlanych. Po nowelizacji w roku 1936 plany szczegétowe mogly takze regu-
lowa¢ dodatkowe parametry zabudowy, m.in. stosunek powierzchni dziatek
zabudowanych do niezabudowanych, czy wysokos¢ frontowych budynkow
1 budynkéw w glebi dziatek, wysokos¢ ogrodzen (art. 8, 9 i 11 Phizo).

Nowelizacja rozporzadzenia w roku 1936 wprowadzono takze mozliwos¢
sporzadzania regionalnych planéow zabudowania, ktore mogly obejmowaé
obszar catego wojewodztwa albo jego czesci, albo kilku wojewodztw, a o tym
czy zachodzi potrzeba sporzadzania takiego planu, decydowal minister spraw
wewnetrznych 1 administracji (art. 7, 8 1 23 Pbizo). Nie okreslono jednak
ustawowo zakresu regionalnego planu zabudowania'®. Zgodnie z przyjeta
wyktadnia przepisow rozporzadzenia regionalny plan zabudowania sporza-
dzano jako plan ogolny, przy czym nie mogt on regulowac tych kwestii, ktore
rozporzadzenie powierzato do regulacji w planach szczegotowych. Jedno-
czesnie regionalny plan zabudowania nie mogt regulowaé wszystkich kwe-
stii, jakie rozporzadzenie przewidywalo dla regulacji w ogdlnym planie zabu-
dowania, lecz niektore z nich. Przyjeto, iz regionalny plan zabudowania
powinien by¢ sporzadzany, gdy wymagaja tego warunki gospodarcze, czy tez
potrzeby rozwoju osiedli lub interes publiczny (art. 8 Phzio). Plan ten powi-
nien ,,regulowac te zagadnienia, ktorych rozwigzanie ma na celu zado$¢uczy-
nienie tym wymagantom. Moze by¢ tu np. mowa o stworzeniu nalezytej sieci
komunikacyjnej w regionie, o stworzeniu nalezytych warunkéw dla rozwoju
przemystu lub rozwoju turystyki itp.”"" Takze wzglgdy ekologiczne, jak np.
zapewnienie osiedlom doptywu powietrza przez zachowanie wokaét nich ob-
szar6w wolnych od zabudowy, o ile nie mogly by¢ rozwiazane w ogdlnym
lub szczegotowym planie zabudowania, powodowaty koniecznos$¢ jego spo-
rzadzenia'?,

Przyjete w roku 1928 rozporzadzenie nie ograniczato si¢ tylko do regulacji
prawnych wynikajacych z zasad bezpieczenstwa budowlanego, prawidtowego
rozwoju zabudowy 1 infrastruktury miejskiej, ale miato takze odpowiadac no-
wym zjawiskom kulturowym w zakresie budownictwa indywidualnego, two-
rzac podstawy prawne dla dopuszczania przez wtadze gminy okreslonego ro-
dzaju zabudowy dzialek prywatnych w skali calych osiedli lub ich cz¢sci
— m.in. dajac mozliwos¢ przesadzania wiazaco w planach zabudowania, czy
na danym obszarze mozna wybudowac ,,dom koszarowy wzorem niemieckim

0 G. Szymkiewicz, Regionalne plany zabudowania, ,,Gazeta Administracji”, nr 13 z 1937 r,,
s. 722.

Y 1dem, Komentarz do prawa budowlanego w nowym brzmieniu. Cze$é 1, Warszawa 1938, s. 30.

12 Idem, Regionalne..., s. 723.
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po roku 1870 czy maty dom systemem angielskim”"’. Przepisy te stanowily
swego rodzaju odpowiedz na rozpowszechnione w owym czasie nowoczesne
koncepcje urbanistyczne ,,miast-ogrodow” (garden cities), jak i ,,miast sateli-
tarnych” (Trabantenstadt)'®, braty pod uwage takze wzgledy ochrony zabyt-
kow, dziet sztuki, przyrody i krajobrazu (pejzazu), a takze estetyki budynkow.
Jak podkreslat J.S. Langrod, ustanowienie represyjnego 1 prewencyjnego nad-
zoru nad wygladem budynkdw, juz nie tylko na etapie planu zabudowy 1 po-
zwolenia na budowg, ale takze nadzoru nad jego konserwacja, jak i w przypad-
ku samowoli budowlanej, byto swoistego rodzaju ,,przewrotem pojeciowym
w stosunku do dawnych przepiséw budowlanych”'>,

Planowy rozwoj osadnictwa nalezat do kompetencji gmin, a jej podstawo-
wym zadaniem w zakresie polityki urbanizacyjnej bylo uchwalenie prawo-
mocnego planu zabudowania, nastgpnie troszczenie si¢ o jego realizacjg,
a w miar¢ potrzeby zmienianie go i uzupetnianie'®. Plan zabudowania byt ak-
tem prawnym zawierajacym przepisy, ktorych adresatami byli zarowno wias-
ciciele nieruchomosci i ich uzytkownicy, jak i organy administracji publiczne;.
Stanowit akt prawa materialnego, obok prawa budowlanego, regulujacy moz-
liwo$¢ zabudowy terenu'”.

Plan zabudowania mial speinia¢ nastg¢pujace, podstawowe dla prawidlo-
wego rozwoju zabudowy miast, funkcje:

(I) zobowiazywal wladze publiczne do budowy infrastruktury osiedlen-
czej oraz urzadzenia zieleni miejskiej zgodnie z ustanowionymi w planie prze-
pisami;

(I) regulowat mozliwos$¢ zabudowy terenu lub wprowadzat zakaz zabu-
dowy, a w konsekwencjt byl podstawg roszczen odszkodowawczych;

(ITI) miat integrowaé zabudowe¢ prywatna i publiczna z podziatami i scale-
niami nieruchomosci;

(IV) dawat podstawg prawna dla wspoHinansowania budowy infrastruktu-
ry publicznej przez podmioty prywatne;

(V) dawal mozliwos¢ ujawniania w procedurze sporzadzania planu za-
mierzen budowlanych podmiotow prywatnych i zamierzen witadz publicz-
nych, a takze ochrong zgtaszanych przez mieszkancoéw w postepowaniu plani-
stycznym interesow na drodze administracyjnej 1 sadowe;j.

BKw. Kumaniecki, Prawo budowlane, [w:] K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko,
Polskie prawo administracyjne w zarysie, Krakow 1931, s. 530-531.

14 Zob. szerzej np. Z. Rudolf, Nowoczesne zagadnienia urbanistyczne, Gazeta Administracji
i Policsji Panstwowej”, nr 22 z 1932 r., s. 754-764.

'5').S. Langrod, Zagadnienia wybrane z praktvki administracyjnej, Krakow 1938,s. 13,

16 W. Chojnicki, Czy urbanistyka jest zagadnieniem wylqcznie architektonicznem?, ,,Samorzad
Miejski”, nr 10z 1935 1., s. 521.

7 W. Brzezifiski, Rozwdj planéw zagospodarowania przestrzennego jako formy prawnej za-
rzqdzania gospodarkq narodowq, [w:] J. Jaroszynski (red.), Aktualne problemy administracji i pra-
wa administracyjnego, Warszawa 1987, s. 222.
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I. Plany zabudowania wyznaczaly, obok terenow przewidzianych pod
zabudowg¢ mieszkaniowa czy przemystowa oraz terenow chronionych przed
zabudowa, takze tereny, na ktorych przewidywano budowe infrastruktury
miejskiej — drog, kanalizacji 1 wodociagow, instalacji odprowadzajacych wode
deszczowa, oswietlenia ulicznego etc., a takze naktadaty na gminy obowiazek
wybudowania tej infrastruktury oraz urzadzenia przewidzianych w planie
publicznych terenow zielonych, z chwila uprawomocnienia si¢ planu zabudo-
wania. W literaturze lat trzydziestych XX w. podkreslano, iz plan zabudowa-
nia nakladajac powyzsze obowiazki staje si¢ ,,przede wszystkim planem go-
spodarczym”, a ,.kazde jego zalozenie nalezy gruntownie przeanalizowa¢ pod
wzgledem potrzeb gospodarczych i udowodni¢ jego realnos¢ biorac w rachu-
be skalg¢ mozliwosci Skarbu Pafistwa, samorzadu i instytucji czy osob prywat-
nych”, natomiast ,,przez okreslenie sposobu i kolejnosci realizacji poszczego6l-
nych zatozen, [plan] daje rzeczywiste podstawy do celowego uktadania
1 whasciwego uzasadniania programow i budzetéw inwestycyjnych”®,

Rozporzadzenie nie naktadato na gminy terminu sporzadzenia 1 uchwale-
nia planéw zabudowania dla obszaru catej gminy. ,,Przy obecnym stanie fi-
nanséw zwigzkow samorzadowych nakazanie sporzgdzenia planéw zabudo-
wania w pewnym z gory wyznaczonym terminie byloby niewykonalne”
— koniecznos¢ ich pilnego uchwalania wynikata z nasilajacych si¢ procesow
budowlanych, jak podkreslano byta efektem ,,potrzeb zyciowych, bowiem bez
uprzedniego sporzadzenia planu zabudowania nie wyda si¢ mozliwym nalezy-
te uporzadkowanie zabudowania i zapewnienie mozliwosci rozwojowych
miast i miasteczek™'"’.

W poradnictwie Zwiazku Miast Polskich podkreslano, iz ze wzgledu na
obowiazek wybudowania na obszarach zaplanowanych przez gminy infra-
struktury osiedlencze;j, brak ustawowo okreslonego terminu sporzadzenia pla-
nu jest jak najbardziej uzasadniony, a zabudowanie osiedli powinno odbywac
si¢ etapami, w miar¢ spotecznego zapotrzebowania na otwieranie nowych te-
renéw pod zabudowe. Zalecano, aby do ogoélnych planéw zabudowania wia-
dze gminy dotaczaly programy realizacji przewidzianej w nich infrastruktury.
Wydawalo si¢ to niezbedne wobec czgstej praktyki zatwierdzania szczegdto-
wych planow zabudowania potozonych w roznych czgsciach osiedla. W tych
latach bowiem zabudowa powstawala nie tyle wskutek konsensu pomigdzy
gming a wlascicielami gruntéw, ile zgodnie z aktualnymi potrzebami podmio-
tow prywatnych, dzialajacych najczesciej w rozproszeniu, do dziatan ktorych
dostosowywano prace planistyczne w gminach. Dlatego dos$¢ czgsto osiedla,
powstajace co prawda zgodnie z uchwalonym planem zabudowania, pozba-
wione byly zwartosci, a wyposazenie takich osiedli w urzadzenia infrastruktu-

¥ A, Kuncewicz, G. Szymkiewicz, Zasady sporzadzania planéw zabudowania, Warszawa
1937, 5. 3-4.
19 G. Szymkiewicz, Komentarz..., s. 24.
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ry publicznej byto, wobec skapych srodkow finansowych i rozpraszania dzia-
tan inwestycyjnych wtadz publicznych, utrudnione albo wrecz niemozliwe.
Wtadze miast, biorac pod uwagg zglaszane przez podmioty prywatne interesy
w zakresie zabudowy, zbyt szeroko zakreslaty w planach mozliwosci zabudo-
wy terendw, tworzac z punktu widzenia cigzacych na nich obowiazkow infra-
strukturalnych swoisty ,,przerost terendow” przewidzianych pod budownictwo
mieszkaniowe®.

Uchwalany dla obszaru catego miasta plan zabudowania, zobowiazujacy
wladze publiczne do budowy przewidzianej w nim infrastruktury lub jej mo-
dernizacji do standardow wyznaczonych przepisami czgsci drugiej rozporza-
dzenia, okreslajacymi parametry techniczne budowli oraz infrastruktury pub-
licznej, stwarzal niemate problemy zwigzane z jego realizacja. Gmina miala,
co prawda, prawo na podstawie prawomocnego planu zabudowania nabywac¢
grunta przewidziane pod inwestycje publiczne na zasadzie wywlaszczenia,
jednak w literaturze podkreslano, iz nie bylo mozliwe w przypadku duzych
miast, majacych jeden ogdlny plan zabudowania, dokonanie takich wykupow.
Miasta nie posiadaly bowiem odpowiednich $rodkéw finansowych umozli-
wiajacych wykupy na tak duza skale. W miar¢ uptywu lat coraz wyrazniej
dostrzegano rozdzwigk pomigdzy ustawowym wymogiem realizacji infra-
struktury przewidzianej planem zabudowania przez wtadze gmin a praktyka
dziatania gmin, ktore z racji niewystarczajacych srodkow publicznych nie
byly w stanie zapewni¢ infrastruktury publicznej na wszystkich obszarach
przewidzianych w planach zabudowy pod osadnictwo.

Przerost terenow przeznaczonych w planach pod budownictwo, w konse-
kwencji rozpraszanie zabudowy i stabe wyposazenie terenéw w odpowiednia
infrastruktur¢ osiedlencza, byly takze efektem przepiséw zobowiazujacych
gminy do uchwalania planow zabudowania w zwiazku z potrzeba prowa-
dzenia drog publicznych lub ulic. Rozporzadzenie nakazujac sporzadzenie
planu zabudowania w przypadku prowadzenia drogi publicznej w istocie
otwierato nowe tereny pod zabudowg, niejako przy ,,0kazji”’ zaplanowania
drogi. W 6wczesnych dyskusjach publicznych zauwazano wadliwos¢ tych
rozwiazan prawnych, widzac jednoczesnie koniecznos¢ innego uregulowania
podstaw prawnych budowy droég w miastach, ktére z jednej strony dawatyby
mozliwo$¢ wybudowania niezbednej drogi, a z drugiej — nie otwieraty no-
wych terendéw pod zabudowg, nie powodujac tym samym koniecznos$ci budo-
wy infrastruktury dla rozpraszanego osadnictwa?!.

Trudnosci w realizacji przewidzianej planem infrastruktury miejskiej
stwarzaly takze przepisy art. 64-67 Pbizo, ktore dawaty podmiotom prywat-
nym szczeg6lne prawa podmiotowe. W przypadkach, gdy zgodnie z prawo-

200G, Lier, Plany zabudowania i parcelacji w planowaniu regionalnym, , Biuletyn Urbanistycz-
ny”, nr 4 z 1936 r., ,,.Samorzad Miejski”, nr 24 7 1936 r., s. 4 i nast.

21 3. Zacharzewski, Sprawa podzialu terenéw w budowie miast i osiedli, ,,Biuletyn Urbani-
styczny”, nr 4 z 1936 r.,, ,,Samorzad Miejski”, nr 24 z 1936 r., s. 10.
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mocnym planem zabudowania na terenach objetych zatwierdzonym planem
parcelacji (sporzadzanym obowiazkowo, gdy obszar wymagal podzialow istnie-
jacych dzialek w celu utworzenia dziatek budowlanych) mialy by¢ utworzone
ulice lub drogi, a gmina nie przystgpowala do ich wybudowania, wilasciciele
terenu objetego obszarem parcelacji mogli tereny publiczne urzadzi¢ na wiasny
koszt, w sposob ustalony przez gming 1 pod kontrola jej organéw. Wybudowane
przez prywatne podmioty drogi stawaly si¢ wspotwlasnoscia wiascicieli dziatek,
na ktorych cigzyt obowiazek ich utrzymywania. Po dokonaniu inwestycji ulicz-
nych i po zabudowaniu ulic na dtugosci 1/3 frontow po obu stronach ulicy wias-
ciciele mieli prawo do zwrotu rzeczywistych srodkéw wydanych na inwestycje
uliczne od gminy. Tak wybudowane drogi musiaty by¢ przejgte przez gming do
utrzymania, a przekazane przez podmioty prywatne w stanie wolnym od cigza-
réw hipotecznych i1 dlugdw, przy czym gmina mogla w trybie art. 174 Pbizo
przetozy¢ poniesione koszty zwiazane z przejgciem wybudowanych drog na
adiacentow.

Podczas nowelizacji rozporzadzenia w roku 1936 przepisy art. 64-67 Pbi-
zo gruntownie zmieniono, likwidujac prawo do wybudowania drég przez oso-
by prywatne w przypadku, gdy gmina nie dokonywala inwestycji w tym za-
kresie. Znowelizowane rozporzadzenie w miejsce zlikwidowanego prawa
podmiotowego dawato nowe kompetencje zarzadom miast, powotanym do za-
twierdzania planow parcelacji. Na obszarach liczacych ponad | ha i przewi-
dzianych pod zabudowe¢ musiat by¢ sporzadzony plan zabudowania, i to nie-
zaleznie, czy istniala potrzeba przeprowadzenia nowej drogi publicznej, ulicy
czy skweru, a zarzady miast mogly zobowigza¢ w planach parcelac)i wtasci-
ciela obszaru parcelowanego do urzadzenia jego kosztem nie tylko ulic 1 drog,
ale takze terenow zieleni publiczne;j.

Okreslony w planie parcelacji ogolny obszar infrastruktury publicznej nie
modgt przekraczac 25% powierzchni parcelowanego terenu, natomiast gdy par-
celowany obszar przekraczat 15 ha — 35% powierzchni. Jezeli zgodnie z usta-
leniami plandéw wigksza czgs¢ powierzchni zostata przeznaczona na inwesty-
cje publiczne, to realizacja inwestycji na terenach dodatkowych wykonywana
byta na koszt gminy. Przeniesienie prawa wilasnosci do dziatek powstatych
w wyniku parcelacji bylo zabronione do czasu urzadzenia przez wiasciciela
drog i terenow zielonych, cho¢ gmina w drodze zezwolenia mogta odstapic od
tego warunku, mogac wydac¢ pozwolenie na sprzedaz tylko 50% dzialek, przy
jednoczesnym zadaniu zabezpieczenia wykonania obowiazku w zakresie bu-
dowy drog i1 urzadzenia terendw zielonych przez wiasciciela.

Wybudowana infrastruktura musiata odpowiada¢ standardom budowla-
nym wyznaczonym w rozporzadzeniu:

»IZeCz oczywista, ze pozostawienie pasa wolnego gruntu nie moze by¢ uznane
za drogg — ta ma bowiem okreslong prawem nawierzchnig i inne cechy. (...) Ponadto
wzgledy stuszno$ci przemawiaja za ustaleniem zasady, ze wiasciciel obszaru rolne-
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20, lesnego, ogrodniczego itp., gdy chce rozparcelowa¢ grunt na dziatki budowlane,
musi zapewni¢ przysziym mieszkancom takie warunki, jakie normalnie powinny by¢
zapewnione ze wzgledow bezpieczenstwa zdrowotnego — w tym zielencow, skwe-
row itp.”%

Koszty urzadzenia placow, skwerow 1 parkow nie mogly przekracza¢
kosztow zniwelowania terenu i obsiania go trawa. Wiasciciel terendow zielo-
nych nie mogt pobiera¢ zadnych optat z tytutu korzystania z tych terenéw —
ani od 0s6b prywatnych, ani od gminy, o ile ta ostatnia wykorzystywata je pod
szyny tramwajowe, wodociagi, drogi czy inne urzadzenia publiczne”. Gdy
osoby prywatne nte utrzymywaly terendw zielonych w nalezytym stanie, wo-
jewoda mégh upowazni¢ gming do ich utrzymania na koszt wtascicieli.

Ponowelizacjirozporzadzenia w roku 1936 tereny, na ktorych zgodnie z pla-
nem parcelacji wlasciciele wybudowali ulice 1 urzadzili tereny zielone, mogtly
by¢ przekazane gminie dopiero po dokonaniu tych inwestycji 1 po zabudowa-
niu 1/3 powstatych z parcelacji dziatek. W takim przypadku, podobnie jak
przed nowelizac)a, wlasciciele mieli prawo do zwrotu rzeczywistych srodkow
wydanych na inwestycje, a gmina mogla w trybie art. 174 Pbizo przetozy¢
koszty urzadzenia ulic na adiacentéw, z potraceniem (uwzglednieniem) nalez-
nych kwot adiacentom, ktérzy poniesli wydatki zwiazane z budowa przejetej
infrastruktury.

Jednak przepisy art. 64-67 Phizo od chwili wprowadzenia w roku 1928
zaczely budzié sprzeciw, poniewaz ich stosowanie prowadzito do zwigkszania
podazy rozproszonych nieruchomosci budowlanych na rynku, bez liczenia si¢
z popytem, a zmuszaty jednoczesnie gminy do przejmowania infrastruktury
niezaleznie od planowanych na dany rok wydatkéw inwestycyjnych®*. Samo
nalozenie obowiazkow w planach parcelacji w zakresie budowy drog 1 urza-
dzenia terenéw zielonych na wiascicieli terendow budowlanych nie stwarzato
jeszcze podstaw do racjonalnej gospodarki terenami, a w konsekwencji nie
tworzyto wystarczajacych podstaw dla osiagnigcia pozadanego stanu w zakre-
sie zabudowy miasta.

W celu zapewnienia odpowiedniej infrastruktury technicznej, rady gmin
po przystapieniu do sporzadzania planu zabudowania mogly zawiesi¢ wyda-
wanie pozwolen na budowg oraz zatwierdzanie planu parcelacji do czasu
uchwalenia planu zabudowania, jednak nie dluzej niz na dwa lata (art. 39-40,
art. 58 Pbizo). Przepisy te wzbudzaty silne sprzeciwy spoteczne. W swej rezo-
lucji z dnia 17 kwietnia 1935 roku Sejm RP wzywal rzad, aby zawieszanie
rozpatrywania wnioskoOw o pozwolenie na budowg, do czasu uprawomocnie-
nia si¢ planu zabudowania oraz planéw parcelacji, nie byto reguta — ,,w intere-
sie ogdlnym lezy przyspieszenie wszelkich mozliwych inwestycji oraz prze-

2 G, Szymkiewicz, Komentarz...,s. 131,
23 Idem, Nowelizacja..., s. 37-38.
24 €. Rudnicki, op. cit., s. 246-247.
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ciwdzialanie zbgdnym formalnosciom”, a jednoczesnie przyspieszenie prac
nad pomiarami i planami zabudowania sporzadzanymi ,,na podstawie uprzed-
nio opracowanego technicznego i finansowego kilkuletniego programu za-
pewniajacego celowosc i ciaglos¢ prowadzonych prac”™. Jednak podczas prac
nad nowelizacja rozporzadzenia w roku 1936, biorac pod uwagg opdznienia
gmin w zakresie budowy infrastruktury publicznej, a jednoczesnie zywiotowy
i chaotyczny ruch budowlany podmiotéw prywatnych, zdecydowano si¢ za-
ostrzy¢ przepisy dotyczace zawieszania postgpowan w sprawie wydawania
pozwolen na budowg i zatwierdzania planéw parcelacji. Nowelizacja data
mozliwos¢ wojewodom, a w wypadku Warszawy — ministrowi spraw we-
wnetrznych i administracji — zawieszenia wydawania pozwolen na budowe i za-
twierdzenia planow parcelacji o dodatkowy rok, gdy gmina przystapita do
sporzadzania planu zabudowania.

W literaturze dos¢ szybko zaczgto postrzega¢ utomnosci przyjetego w 1928 .
rozporzadzenia w zakresie planowania infrastruktury transportowej i osad-
nictwa w regionach miejskich (aglomeracjach miejskich), rozwijajacych si¢
jako konglomerat miast i miasteczek. Rozwoj regionéow miejskich byt efektem
raczej zywiolowej parcelacji niz planowej dziatalnosci wiadz publicznych.
Stwarzanie mozliwosci rozpraszania osadnictwa wielkomiejskiego i nadmierng
ilos¢ parcelacji w stosunku do mozliwosci finansowych administracji publicz-
nej w zakresie wyposazenia terendéw w odpowiednig infrastrukturg publiczng
najwyrazniej dawato si¢ odczu¢ w regionach wielkich miast. Jak pisat S. Ro-
zanski o regionie Warszawy:

»wlasciciel skrawka terenu, nieraz o przypadkowych granicach, niemajacego do-
brego potaczenia komunikacyjnego, zaktada (a raczej] wmawia w siebie, nabywcow
i innych, ze zaktada) »osiedle-miasto« lub »miasto-ogrod«. Wkrétce sasiedzi jego roz-
poczynaja takze parcelacj¢ swych terendéw, zwykle bez zadnego zwiazku z terenami
sgsiedniemi i osiedlami. W ten sposob rosnie potwor, majacy nieraz kilka lub kilkana-
scie kilometrow dhugoscei, a skiadajacy sig z czesci przypadkowych 1 niepowigzanych
ze sobg pod wzgledem planu, ukiadu ulic itp. Zbyt mato zdajemy sobie z tego sprawe,
ze to ma by¢ przyszle miejsce zamieszkania dla licznych pokolen oraz ze chaos, przy-
padkowos¢ 1 nieodpowiednie wymiary odbijaja si¢ powaznie pod wzgledem finanso-
wym i technicznym, gdy tylko nastanie koniecznos¢ urzadzenia tych terendow 2.

W poczatkach lat trzydziestych XX w. wyposazenie regionu Warszawy
w infrastrukture transportowa byto na tyle stabe, 1z nie zaspokajato podstawo-
wych potrzeb mieszkancow centrum regionu i jego przedmies¢. W polowie lat
trzydziestych dos$¢ powszechny byl poglad, 1z pierwszym krokiem poprawia-
jacym zagospodarowanie regionow miejskich, zwlaszcza Warszawy, powinno
by¢ stworzenie planu regionalnego, ktory by wyeliminowat przypadkowosc¢

23 Rezolucja Sejmu uchwalona w dn. 17 VI 1936 ., za: -Biuletyn Urbanistyczny”,nr2 z 1936,
»Samorzad Miejski”, nr 14-15z 1936 1.

26§, Rozanski, Zagadnienia rozwoju Warszawy i jej regionu, (wW:] Zagadnienia gospodarki
samorzqdu Warszawy, Tom 1, Warszawa 1935, s. 230.



PLANOWANIE ZABUDOWY MIAST W LATACH 1928-1939 333

w osadnictwie i dal rol¢ miastom 1 miasteczkom aglomeracji miejskiej odpo-
wiadajaca gospodarczym i spotecznym powigzaniom?.

Wiasnie w celu uporzadkowania rozwoju regiondw miejskich, a takze sie-
ci osrodkow miejskich w panstwie, co wowczas stawalo si¢ praktyka swia-
towa, jak podkreslano nie tylko pafistw rozwijajacych sig, ale takze panstw
o ,,wytrawnej kulturze”*, wprowadzono w roku 1936 mozliwos¢ sporzadza-
nia i uchwalania regionalnych planéw zabudowania. Reformy te podj¢to, po-
dobnie zresztg jak w 6wczesnych Niemczech®™, nie tylko pod presja dazenia
do prawidlowego zagospodarowania przestrzeni w skali panstwa, ale takze
w zwiazku z podejmowanymi przedsigwzigciami o charakterze militarnym
1 obronnym. Do roku 1938 powotano na terytorium Polski 11 regionalnych
biur planowania, a zasi¢g ich dziatania obejmowal prawie 1/3 powierzchni
kraju®®, jednak wybuch wojny w 1939 r. nie pozwolit wykorzysta¢ w peini
narzedzia, jakim bylo planowanie regionalne®'.

,,Rozporzadzenie o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli” z 1928 r.,
nawet po gruntownej nowelizacji w roku 1936, nie dawato prawnych podstaw
dla wywazania dwoch przeciwstawnych dazen, z jednej strony dazenia wladz
gminnych do planowej oraz racjonalnej ekonomicznie i spotecznie zabudowy,
zgodnie z przyjetymi w planach zabudowy zasadami w skali calego miasta,
a z drugiej — dazenia podmiotéw prywatnych do wykorzystania wiasnych nie-
ruchomosci na cele budowlane. Stato si¢ tak m.in. dlatego, iz rozporzadzenie
nie zawieralo zadnych zasad materialnoprawnych dotyczacych rozwoju osad-
nictwa, zardbwno w skali regionalnej, jak i1 lokalnej. Z podobnym stanem w za-
kresie prawa zagospodarowania przestrzennego mamy do czynienia w Polsce
takze i dzi$, pomimo iz w innych panstwach europejskich, nawet o réznej tra-
dycji administracyjnej, wypracowano rozwigzania prawne, opierajgce si¢ na
systemie planéw lokalnych 1 zasad ustawowych, umozliwiajace racjonalizo-
wanie dziatan w zakresie inwestycji publicznych i rozwoju budownictwa pry-
watnego®?. Podstawa tych rozwiazan jest wymog dziatania wtadz publicznych
1 podmiotéw prywatnych w dwu kierunkach:

(1) sanacji terenéw juz zabudowanych przed otwieraniem nowych na in-
westycje oraz

(2) zakazu zabudowy na terenach nieprzygotowanych infrastrukturalnie
wystarczajaco do obstuzenia nowej zabudowy (zaréwno w wymiarze lokal-
nym, jak 1 regionalnym).

27 E. Strzelecki, Potrzeba prac badawczveh o regjonie Warszawy, Kronika Warszawy™, zeszyt
112219361, s.2-3.

28 A Kuncewicz, Planowanie regionalne, Gazeta Administracji”, nr 7 z 1938 ., s. 440.

2%'S. Witkowski, Organizacja planowania panstwowego i regionalnego w Niemczech, ,,.Samo-
rzad Terytorialny™, nr 1-2 2 1938, s. 71.

- A. Kuncewicz, op. cit., s. 440.

31 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 19.

32 Szerzej zob. H. 1zdebski, A. Nelicki, 1. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie
prawo na te standardow demokratycznego panstwa prawnego, Program Emst & Young Sprawne
Panstwo, Warszawa 2007.
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II. Prawomocny plan zabudowania regulowat mozliwos$¢ zabudowy tere-
nu, w tym takze przez wtadze publiczne, albo wprowadzat zakaz zabudowy
okreslonych terenow przez podmioty prywatne. W konsekwencji plan zabudo-
wania byl podstawg roszczen odszkodowawczych ze strony wlascicieli tere-
ndéw, ktorym zakazano mozliwosci zabudowy urzadzonej w tym celu zgodnie
z przepisami rozporzadzenia dziatki budowlanej, albo ktorym odebrano teren
w zwigzku z realizacjg inwestycji publiczne;j.

Na przetomie XIX 1 XX w. ekonomiczna 1 spoteczna krytyka liberalnych
teorii ,,nieograniczonosci wlasnosci”, zbudowanych na zalozeniach abstrakcyj-
nego i absolutnego charakteru tego prawa*, zrodzita ,,spoteczne teorie wlasno-
$ci”. Na ich gruncie koncepcja wlasnosci miata stuzy¢ godzeniu interesu indy-
widualnego z dobrem ogotu, dajac teoretyczne uzasadnienie dla ograniczania
prawa wlasnosci przepisami prawa konstytucyjnego i administracyjnego™.

Spoteczne aspekty wtasnosci zaczeto dostrzegac juz we wezesnym okresie
formowania si¢ nowozytnych panstw prawnych, w ktorych na gruncie prawa
pozytywnego uksztattowaly si¢ nowe definicje kodeksowe whasnosci, nakazu-
jace tak postepowac z rzecza, aby nie sprzeciwiaé sig ustawie i prawom 0sob
trzecich. Poglady te znalazly wyraz w obowiazujacym w Polsce na ziemiach
dawnego zaboru rosyjskiego Kodeksie napoleonskim, ktéry zaktadat, iz pra-
wo wlasnos$ci jako prawo uzywania i uzytkowania rzeczy fizycznych, w tym
nieruchomosci, oraz dysponowania nig faktycznie i prawnie we wszelki moz-
liwy sposdb i z wytaczeniem innych osob, musi odbywac si¢ w granicach za-
kreslonych przepisami prawa przedmiotowego, wydanymi w interesie ,,dobra
publicznego” lub ,,zgodnego wspotzycia sasiadow™*. Podobne regulacje pry-
watnoprawne obowigzywaly takze na obszarze dawnego zaboru austriackie-
go, gdzie Kodeks cywilny austriacki dawat prawo rozporzadzania rzecza, tak-
ze nieruchomoscia, z wylaczeniem innych osob, w granicach zakres$lonych
,prawami osob trzecich” 1 ,,przepisami administracyjnymi’¢. Kodeks cywilny
dla panstwa niemieckiego obowiazujacy na obszarze dawnego zaboru pru-
skiego kiadl z kolei wyjatkowo silny nacisk na ograniczenta w korzystaniu
z wlasnosci nieruchomosci ze wzgledu na ,,prawa sasiedzkie™’.

Na gruncie prywatnoprawnym, w zwiazku z mozliwoscia zabudowy, wias-
nos$¢ nieruchomoscei podlegata szczegolnej regulacji, jaka byly przepisy doty-
czace prawa zabudowy. Niemieckie rozporzadzenie z 1919 r. przyjete przez
rzad (Rat der Volksbeauftragten) okresu rewolucji listopadowej (November-
revolution) 1 majace moc ustawy, ktorego obowiazywanie rozszerzono takze

3 K. Sojka-Zieliriska, Panstwo a wlasnosé u progu powszechnej industrializacyi, ,,Czasopismo
Prawno-Historyczne™ 1984, tom 34, zeszyt 2, s. 62.

M Szerzej zob. H. Izdebski, Fundamenty wspolczesnyeh panstw, Warszawa 2007, s. 137 i nast.

> R. Longchamps de Bérier, Prawo cywilne b. Krélestwa Kongresowego, [w:] A. Peretiatko-
wicz (red.), Encyklopedia prawa obowiqzujqcego w Polsce, cze$é 111, Poznan 1925, s. 24.

3% R. Longchamps de Bérier, Prawo cywilne b, zaboru austriackiego, [w:] A. Peretiatkowicz
(red.), op. cit., s. 107-108.

37 A. Ohanowicz, Prawo cywilne b. dzielnicy pruskiej, [w:] A. Peretiatkowicz (red.), op. cit., s. 174,
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na obszar niepodlegtej Rzeczypospolitej, stanowilo, iz ,,grunt mozna w ten
sposéb obciazyd, iz temu, na czyja korzys¢ nastapito obcigzenie przystuguje
podlegajace zbyciu i dziedziczne prawo utrzymywania budynku na powierzch-
ni lub pod powierzchnig gruntu (prawo zabudowy)”*. Prawo zabudowy
uksztattowane zostato jako ograniczone prawo rzeczowe®, bedac w istocie
szczegdlnym stosunkiem prywatnoprawnym, pomiedzy wiascicielem gruntu
a zabudowca ze wzgledu na grunt. Dos¢ podobnie prawo zabudowy, jako pra-
wo zblizone do stuzebnosci, ale w wysokim stopniu uniezaleznione od gruntu
1 zbywalne, uksztattowane zostato takze w przepisach prawnych obowiazuja-
cych na ziemiach dawnego zaboru austriackiego*. Prawo zabudowy bylo
wprowadzane do dwczesnego prawodawstwa w celu przeciwdziatania speku-
lacji gruntami i umozliwienia rozwoju budownictwa mieszkaniowego.

Wraz z rozwojem prawa publicznego jasne stato sig, 1z przepisy prawa cy-
wilnego, respektujace mozliwosé ograniczenia prawa wiasnosci w drodze usta-
wy czy przepisow administracyjnych, nie stanowily same przez si¢ podstawy
prawnej dla dziatan wtadz publicznych w kierunku zniesienia lub ogranicze-
nia wlasnosci ze wzgledow wyzszej uzyteczno$ci. Zniesienie lub ograniczenie
prawa wilasnosci mozliwe byto tylko w wypadkach ustawg przewidzianych,
a dla dokonania wywlaszczenia w konkretnym przypadku potrzebne byto
specjalne postanowienie ustawowe, wyraznie dopuszczajace wywlaszczenie
w okreslonych sytuacjach, wskazujace jasno jego cel*'. W pierwszych latach
niepodleglosci wladze panstwa polskiego nie stworzyly zadnej ogdlnej ustawy
regulujacej kwestie wywlaszczen, obowigzywaly w tym zakresie utrzymane
w mocy ogolne regulacje panstw zaborczych. Dodatkowo nowe, specjalne
przepisy polskie (w roku 1930 J.G. Pokrzywnicki wymienial 21 takich aktow
o randze ustawowej) dopuszczaly wywtlaszczenia na Scisle okreslone cele, np.
drogowe, na rzecz koncesjonowanych kolei, zabudowy szkot powszechnych,
zaktadow elektrycznych etc.*

Przepisy art. 99 Konstytucji RP z 1921 r.*, uznajace wszelka wlasnos¢ za
nietykalna, ktorej ograniczenie lub odjecie mogto by¢ dokonane tylko ze
wzgledow wyzszej uzytecznosci i tylko w wypadkach przewidzianych ustawa
oraz za odszkodowaniem odpowiadajacym rzeczywistej, realnej wartosci wy-
wlaszczonego obiektu, byly swoistego rodzaju kompromisem pomigdzy libe-
ralna a spoteczna teorig wlasnosci. Orzecznictwo Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego podkreslato:

8§ 1 Verordung iiber das Erbbaurecht vom 15.01.1919 (RGBI. S. 72, 112).

39 C. Znamierowski, Kitka uwag o prawie zabudowy, Poznafi 1933, s. 30; R. Paczkowski, Pra-
wo do zabudowy jako ,,grunt”, Poznan 1932, s. 121.

O R. Longchamps de Bérier, Prawo cywilne b. zaboru austriackiego..., s. 115-116.

41 wyrok Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego z dnia 13 listopada 1929, 1. rej. 3495/27
— Zbior Wyrokdéw Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego z 1929, nr 139A.

42 J.G. Pokrzywnicki, Zagadnienie wywlaszezeh na cele wyiszej uzviecznosci w naszem usta-
wodawstwie, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej”, nr 16 z 1930 ., s. 561-569.

43 Dz.U. Nr 44, poz. 267.
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.zasada odszkodowania jest bezposrednim wynikiem porgczenia przez Pafistwo
wszystkim mieszkancom, instytucjom i spoleczenistwu ochrony ich mienia, ktére daje
gwarancj¢, ze ograniczenia i zniesienia prawa whasnosci, konieczne ze wzglgdow
publicznych, nie b¢da przeprowadzone kosztem i z krzywda pojedynczych jednostek,
ktére bez zadnej ze swej strony winy, jedynie dzigki zbiegowi okolicznosci, ze nale-

zace do nich nieruchomosci do uzytku publicznego sg konieczne, praw swych zostajg
s44

pozbawione™",

Jednak Konstytucja RP z 1921 r., majac na uwadze spoteczna rol¢ wiasno-
$ci, wprowadzata szczegdlng ochrong ziemi, ktdra ,,jako jeden z najwazniej-
szych czynnikow bytu narodu 1 Panistwa, nie moze by¢ przedmiotem nieogra-
niczonego obrotu”. Przepisy te odnoszono — w zwiazku z prowadzona reforma
— do ziemi rolnej, jednakze ze wzgledu na fakt, iz w miastach dos$¢ duzy pro-
cent powierzchni stanowily grunty rolne, pojawiaty si¢ takze glosy (T. Toe-
plitz), iz konstytucyjna ochrona ziemi rolnej powinna znalez¢ zastosowanie
rowniez w stosunku do ziemi w miastach 1 by¢ skutecznym narzedziem ochro-
ny przed zywiotowa parcelacjg na cele budowlane®.

Rozporzadzenie z roku 1928 wprowadzato zakaz zabudowy terendow usu-
wistych, bagnistych oraz zanieczyszczonych w sposob szkodliwy dla zdrowia
(art. 175 Pbizo), a jednoczesnie wprowadzalo zasadg, 1z na pozostatych tere-
nach zabudowa jest mozliwa tylko na ,,dzialce budowlanej”, tzn. dzialce maja-
cej dostep do ulicy, placu komunikacyjnego lub drogi (art. 55 Pbizo). Dziatki
budowlane tworzone byly na podstawie planu zabudowania. Rozporzadzenie,
stojac na gruncie poszanowania praw prywatnych wlascicieli, dopuszczato, iz
na obszarach, ktére w zwiazku z zabudowa nie wymagaly budowy (przebudo-
wy) drogi publicznej, mozna bylo wznosi¢ budynki mieszkalne bez obowia-
zujacego planu zabudowania.

Koniecznos¢ odszkodowania za zakaz zabudowy lub wywlaszczenie tere-
néw na cele publiczne powstawala z chwila uprawomocnienia si¢ planu zabu-
dowania, a roszczenie musialo by¢ zgloszone w ciagu 3 lat, musiato by¢ zrea-
lizowane w ciagu nastepnego roku (art. 47 Pbizo). Zdaniem T. Toeplitza
przepisy dotyczace zasad odszkodowania w prawie budowlanym stanowily
Lhiewatpliwe uwstecznienie dotychczasowego prawodawstwa”, gdyz zarow-
no przepisy pruskie, jak 1 przepisy obowiazujace w dawnym zaborze rosyj-
skim do roku 1928 wyraznie zaznaczaty, iz za zakaz zabudowy nikt nie moze
zada¢ odszkodowania*. W literaturze podkreslano takze, iz przepisy dotycza-
ce odszkodowan sa wydane pod katem potrzeb osiedli o starej tradycji, juz
urzadzonych i zbudowanych*’, a w sytuacji, gdy lokowane sa nowe miasta

4 Wyrok Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego z dnia 11 marca 1924 1., 1. rej. 1192/22
— Zbior Wyrokéw Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego z 1924, nr 331.

T, Toeplitz, Wywlaszczenie dia celow uzvtecznosci publicznej, .Samorzad Miejski”, marzec
1929 1., 5. 129.

4 Ibidem, s. 144.

47 L. Groniecki, Stosunek prawa budowlanego do potrzeb Gdvni, ,Samorzad Miejski”, nr 6
z 19321, 5. 357-358.
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(np. Gdynia), dia ktérych ogolny plan zabudowania byt de facto programem
zabudowy, powodowaty konieczno$¢ ogromnych odszkodowan lub wykupow
gruntow.

Prawomocnie uchwalony plan zabudowania skutkowal zakazem ruchow
budowlanych niezgodnych z planem, a wigc zabranial budowy i powigkszania
budowli, a takze zmiany uzytkowania gruntu sprzecznte z ustaleniami planu.
Wskutek uchwalenia planu zabudowania gmina miejska nabywata najsilniej-
sze uprawnienia wzgledem wiascicieli — mogla dokonywa¢ wywlaszczenia
terenow wskazanych w planie na cele uzytecznosci publicznej (art. 43 Pbizo).
Jednoczesnie zakaz zabudowy ustanowiony w planie zabudowania skutkowat
odszkodowaniem tylko wtedy, gdy naruszal prawa istniejace w chwili jego
uprawomocnienia si¢, czyli pod warunkiem, iz obejmowat dziatki przygoto-
wane infrastrukturalnie do zabudowy, a wigc majace dostegp do drogi publicz-
nej urzadzonej zgodnie z przepisami prawa budowlanego*. Uksztaltowane na
gruncie rozporzadzenia prawo do odszkodowania nie obejmowato ochrong
ekspektatyw prawnych, tym samym nie dawato podstaw dla zarzutow abstrak-
cyjnej (potencjalnej) ingerencji gminy w mozliwo$¢ zabudowy i nie rodzito
koniecznosci odszkodowawczej.

III. Prawomocnie uchwalony plan zabudowania miat integrowac¢ zabudo-
we¢ prywatng i publiczng z podziatami nieruchomosci (parcelacje), a takze
z ich komasacja (scalenia). Jednak integracja procesow parcelacji oraz scale-
nia gruntow nie nastgpowata w planistycznym akcie prawnym, jakim byt plan
zabudowy. Od roku 1936 wprowadzono podstawy do integracji planowania
zabudowy z podziatami i scaleniami nieruchomosci poprzez nadanie tych
ostatnich kompetencji temu organowi, ktéry sporzadzatl plan zabudowania.

Parcelacji gruntdéw dokonywano na terenach budowlanych w planie parce-
lacji, sporzadzanym obowigzkowo, gdy podziatowi podlegaty grunty prywat-
ne, natomiast na innych terenach (rolnych, lesnych) parcelacji dokonywano
w oparciu o przepisy prawa cywilnego lub inne szczegdlne przepisy publicz-
noprawne dotyczace podzialéw nieruchomosci gruntowych. Zgodnie z art. 53
Pbizo za dziatki budowlane podlegajace przepisom rozporzadzenia o parce-
lacji uwazano dziatki przeznaczone pod zabudowg w planie zabudowania albo
tereny znajdujace si¢ w granicach osiedla, ale uznane przez gming za budow-
lane. Jednak brak byto w rozporzadzeniu przepisoéw dotyczacych zasad i trybu
,»uznania terenu za budowlany przez gming” inaczej niz poprzez prawomocny
plan zabudowania. Powodowalo to, iz prawie kazdy teren w granicach osiedla,
o ile wiasciciel wystapit z wnioskiem o zatwierdzenie planu parcelacji, stawat
si¢ terenem uznanym za budowlany. W konsekwencji nawet dla terenow zu-
pelnie nieprzygotowanych i nieplanowanych pod zabudowg, z chwila wysta-
pienia wiasciciela o zatwierdzenie planu parcelacji — o ile nie istnialy na tym

# G, Szymkiewicz, Komentarz..., s. 105.
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terenie drogi publiczne — gmina zobowiazana byla przystapi¢ do sporzadzania
planu zabudowania.

Aby przeciwdziata¢ zywiolowym parcelacjom na terenach nieobjgtych
planami zabudowania, ktore nie wymagaty budowy nowych lub przebudowy
drog publicznych, wysuwano propozycje, aby rady gmin podejmowaty uchwa-
ty, ktore jednoznacznie uznawatyby okreslone tereny za budowlane®. Jednak
propozycja ta byla tylko doraznym dziataniem gmin, prowadzacym w istocie
do konfliktow, a nie rozwiazujacym problemy planistyczno-budowlane. Od
poczatku obowigzywania rozporzadzenia pojawialy si¢ postulaty dotyczace
wprowadzenia koniecznosci przeprowadzania parcelacji wedtug planu zabu-
dowania, takze parcelacji na terenach rolnych, przy tworzeniu gospodarstw
ogrodniczo-warzywniczych, w osiedlach letniskowych powstajacych przy
scalaniu terendéw rolnych czy parcelacjach le§nych w oparciu o przepisy o la-
sach, ktore to parcelacje w istocie byty ukryta forma zabudowy terenow™’.
Podkreslano, iz na obszarach miast integracj¢ parcelacji z planowaniem zabu-
dowy niweczg przepisy rozporzadzenia Ministrow Reform Rolnych, Robot
Publicznych i Sprawiedliwosci z dnia 15 czerwca 1929 o zasadach tworzenia
osiedli wiejskich przy przebudowie ustroju rolnego’', znoszace w § 2 pkt 1
obowiazek sporzadzania planu zabudowy w toku parcelacji, prowadzonej na
zasadzie ustawy o wykonaniu reformy rolnej, co przynosito szczegdlne nega-
tywne skutki w przypadku powstawania nowego budownictwa w miastach?,
Widziano koniecznos¢ takiej przebudowy przepisow dotyczacych ustroju rol-
nego w miastach, aby powstrzymac parcelacje bez planow zabudowania®.

Wobec zatozenia, iz prawidlowe zabudowanie terenu jest niemozliwe bez
uprzedniego sporzadzenia planow zabudowania®, nowela z 1936 r. w art. 56
Pbizo wprowadza wymag, iz parcelacja terenéw o powierzchni 1 ha (w mia-
stach przy portach morskich 0,5 ha) jest mozliwa tylko po uprzednim sporza-
dzeniu planéw zabudowania, i to niezaleznie od tego, czy maja by¢ zatozone
lub zmienione ulice albo drogi, czy tez nie. Nowy artykul wprowadzat zakaz
podziatu terenow bez zatwierdzonego planu parcelacji nie tylko na wszystkich
terenach w miastach 1 uzdrowiskach, ale takze w gminach wiejskich posiada-
jacych szczegotowy plan zabudowania lub o ile wojewoda uznat takie tereny
za podlegajace przepisom o parcelacji. Dodatkowo koszty sporzadzenia takie-
go planu zabudowania ponosi¢ miat wlasciciel, poniewaz osiagat z tego tytutu
korzysci.

Jeszcze wigcej kontrowersji budzity przepisy art. 68-170 Pbizo o prze-
ksztatceniach i scaleniu (IIT i IV tytuly rozporzadzenia). Wprowadzono je

¥ G. Szymkiewicz, Rozporzqdzenie Prezvdenta ..., s. 637.
503, Lier, op. cit., s. 4-5.

51 Dz, U. Nr 55, poz. 443.

2. Groniecki, op. cit., s. 361,

3. Zacharzewski, op. cit., s. 8.

* G, Szymkiewicz, Nowelizacja..., s. 33.
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w celu sanacji terenow juz zabudowanych i dostosowania ich do wymogdéw
rozporzadzenia (przeksztatcenia) oraz racjonalnego uksztattowania terendéw
pomiedzy dziatkami zabudowanymi lub terenow przylegajacych do dziatek
zabudowanych (scalenie), tak aby nie rozprasza¢ zabudowy, a tym samym te-
reny te wykorzysta¢ w sposob maksymalnie ekonomiczny™. Przepisom tym
zarzucano zawito$¢ procedury, brak koniecznosci wydzielenia gruntéw pod
inwestycje publiczne w trakcie scalenia, narzucenie na gming obowiazku wy-
kupu gruntu i budowli wedtug zasad wywtlaszczenia, czyli za zaptat¢ obejmu-
jaca wartosc¢ oraz utracone dochody, ale mozliwo$¢ odsprzedania takiej dziatki
poprzedniemu wlascicielowi istniata tylko za ceng gruntu®. W literaturze pod-
kreslano, izscalenie jest trudne, ale konieczne ekonomicznie, zwlaszcza w przy-
padku budowy nowych miast, powstatych na granicach wtasnosci gruntow
wiejskich, ktére byty parcelowane w oparciu o inne przepisy, a ktore doprowa-
dzily niejednokrotnie do powstania dziatek catkowicie niezdatnych do zabu-
dowania miasta®’.

Zauwazano, iz w miastach odbywa si¢ duzo postgpowan parcelacyjnych,
natomiast nie ma ruchow scaleniowych — to, co potocznie i w ustawodawstwie
nazywano scaleniem, jest w istocie rzeczy tylko przetworzeniem granic wtas-
nosci, pod katem widzenia mozliwosci dalszego podziatu gruntow i stanowi
specyficzng formg parcelacji. Stad postulowano, aby szczegdtowy plan zabu-
dowania byl opracowywany lacznie z dokonywanym scaleniem.

Rozporzadzenie nie okreslato zaleznosci, jakie zachodza pomigdzy sca-
leniem a ogdlnym i szczegdtowym planem zabudowania, podkreslano, iz
w miastach sg tereny na ktorych sposob uzytkowania nie powinien podlegac
zmianom i zachowac swdj charakter — rolny, lesny itp. Nie powinny si¢ tam od-
bywaé procesy scaleniowe i wtorne parcelacyjne, bo sa to tereny nienadajace
si¢ do zatozenia osiedla ze wzgledéw komunikacyjnych czy ogdlnopanstwo-
wych. Tymczasem w obowiazujacym stanie prawnym jedyna mozliwoscia za-
blokowania ich zabudowy byto zawieszenie procesu parcelacji i przystapienie
do sporzadzania niepotrzebnego planu zabudowania®®.

Podczas nowelizacji rozporzadzenia w roku 1936 zmieniono takze przepi-
sy dotyczace scalen. Wprowadzono mozliwos¢ wszczynania z urzedu procesu
scalenia w okreslonych w art. 99 Phizo przypadkach, przy czym koszty scale-
nia z urz¢du ponosita gmina, ale za shuszne przyjeto ich przenoszenie na wlas-
cicieli, gdyz oni poniesli faktyczne korzysci z tego tytulu®. Wprowadzono
jednoczes$nie zasadg, iz wielko$¢ dziatek przeznaczona na urzadzenia publicz-
ne wlicza si¢ do obszaru scalenia, mimo Ze nie zmienia to ich przeznaczenia,
co lepiej zabezpieczalo ekonomiczne interesy wiascicieli.

35 Idem, Rozporzqdzenie Prezydenta..., s. 638-639.
3 C. Rudnicki, op. cit., s. 247-249.

37 L. Groniecki, op. ciL.. s. 359.

%, Zacharzewski, op. cit.. 5. 9-10

39 G. Szymkiewicz, Nowelizacja..., s. 39-40.
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Nowelizacja rozporzadzenia z 1936 r., wychodzac z zatozenia, iz zatwier-
dzanie planow parcelacji, jak 1 dokonywanie scalen 1 przeksztalcen dziatek
budowlanych jest sci$le zwigzane z realizacja zamierzen regulacyjnych prze-
widzianych planem zabudowania, wprowadzita zasade, iz zatwierdzanie pla-
néw parcelacji oraz sporzadzanie projektéw scalenia i przeksztalcenia dziatek
budowlanych nalezy do tych samych wiadz, do ktérych nalezy sporzadzanie
plandéw zabudowania. Nie potrafiono jednak stworzy¢ takich przepiséw praw-
nych, ktore integrowalyby decyzje w zakresie planowania zagospodarowania
przestrzeni z decyzjami scaleniowymi czy parcelacyjnymi w jednym akcie
prawnym — planie zabudowania. Problem integracji planowania zabudowy
oraz gospodarki gruntami, w tym scalen 1 parcelacji, takze 1 dzi$ jest jednym
z najistotniejszych problemow prawnych w zakresie planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego w Polsce®.

IV. Prawomocny plan zabudowania dawat podstawg prawng dla wspot-
finansowania budowy infrastruktury publicznej przez podmioty prywatne.
Przyjete w roku 1928 przepisy art. 174 Pbizo pozwalaly przetozy¢ w catosci
lub w czgsci koszty urzadzenia ulic na wiascicieli przylegtych do tych ulic
dziatek w stosunku do osiaganych przez nich ,.korzysci”, natomiast na wiasci-
cieli dziatek nieprzylegajacych do urzadzonych ulic, o ile osiagneli oni ,,szcze-
gblne korzysci”, i o ile przepisy miejscowe ustanawiaty obowiazek udziatu
tych wlascicieli w pokryciu kosztéw urzadzenia ulicy.

Do roku 1928 podobnie skonstruowane przepisy pozwalajace przekladaé
koszty budowy infrastruktury publicznej na adiacentow znajdowaty si¢ w prze-
pisach dotyczacych budowy drég i zasad gospodarki finansowej samorzadu
terytorialnego, ale dos¢ rzadko gminy korzystaly z tych przepisow, glownie ze
wzgledu na trudnosci w okresleniu zasad ustalenia szczegdlnych korzysci go-
spodarczych lub udogodnien dajacych podstawg do pociagnigcia wiascicieli
1 przedsi¢gbiorcow do zwrotu kosztéw budowy drogi®'.

Przepisy wprowadzone w roku 1928 rozporzadzeniem takze nie byly czg-
sto wykorzystywane, a to ze wzgledu na stosowang przez gminy praktyke uza-
leznienia wplat na pokrycie kosztow ulic przez wilascicieli do tych ulic przyle-
gajacych, wedhug kosztow dzielonych w stosunku do dilugosci frontu, co
powodowalo, ze gminy nie mogty natozy¢ rownomiernie cigzarow®., Ponadto
art. 174 Pbizo nie precyzowal wystarczajaco, co nalezy rozumie¢ przez okre-
slenie ,koszty pierwszego urzadzenia ulic”, oraz nie dawat podstawy do prze-
kladania kosztow ulicy juz istniejacej, a ponadto nie okreslal rodzaju na-
wierzchni ulicy, ktorej koszty urzadzenia mogly by¢ przetozone®. Proby ob-

60 Szerzej zob. H. lzdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 77.

81 1. Wyka, Prawo o przekladaniu kosziow budowy ulic a ustawa o finansach komunalnych,
»samorzad Miejski”, nr 11 z 1938 r., 5. 780.

2L, Groniecki, op. cit., s. 359.

% (5. Szymkiewicz, Nowelizacja..., s. 40.
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cigzania kosztami budowy infrastruktury adiacentéw na podstawie tego
artykutu, konczyty sie skargami do Najwyzszego Trybunatu Administracyjne-
go, ktory z reguly przyznawat racje wnioskodawcom, co powodowato, iz
przepisy art. 174 Pbizo byty do roku 1936 martwa litera prawa®.

W zwigzku z uchwalonym planem zabudowania gmina miejska musiata
wybudowa¢ infrastrukturg 1 ponie$¢ koszty z tym zwiazane. Czgsto gminom
brakowalo wptywow podatkowych, aby wytozy¢ niezbedne sumy, a budowa
infrastruktury z pozyczek krétkoterminowych podrazata koszty poprzez ko-
nieczno$¢ placenia odsetek, ktérych nie mozna byto przetozy¢ na wlascicieli.
Juz w pierwszych latach obowiazywania rozporzadzenia dostrzegano koniecz-
no$¢ nowelizacji art. 174 Pbizo, a jednocze$nie jako srodek zaradczy propono-
wano realizacj¢ programow wciagania wlascicieli do fizycznych prac w urza-
dzeniu swego kawalka®, co bylo raczej nieudolna préba dziatania w ztych
warunkach prawnych niz skutecznym programem politycznym.

W roku 1936 znowelizowano art. 174 Pbizo, ustanawiajac maksymalne
obciazenia wtascicieli nieruchomosci z tytutu kosztow urzadzenia ulic. Kosz-
ty budowy ulic wojewddzkich 1 krajowych optacane byly przez gmine tylko
do wysokosci kosztow takich, jak koszt urzadzenia ulicy gminnej, a o ile ulice
wybudowane zostalty w wyzszym standardzie, to samorzad wojewodztwa, po-
wiatu lub Skarb Panstwa musiaty finansowa¢ koszty podwyzszonego standar-
du ulicy.

Wedtug nowych przepisow koszty mogty by¢ przetozone w pasie ulicz-
nym liczacym 20 metrow, na podstawie uchwaty rady gminy, zatwierdzone;j
przez wladz¢ nadzorcza, na wiascicieli dziatek przylegtych do nowo urzadzo-
nej ulicy lub placu albo na osoby niebedace wiascicielami przylegtych dzia-
tek. Koszty mogly by¢ przetozone w 100% albo w cz¢sci, zaleznie od korzysci
osigganych z urzadzenia ulicy. Przy ocenie korzysci, jakie osiagneli wlascicie-
le, nalezalo bra¢ pod uwagg sposob i1 gegstos¢ zabudowania dziatek oraz cha-
rakter ulicy.

Zgodnie z przepisami rozporzadzenia przelozone mogty by¢ koszty naby-
cia gruntow pod ulice przez gminy, a takze koszty budowy jezdni i chodnikéw
oraz urzadzen o$wietlenia, budowy wodociagu i kanalizacji — odpowiadajace
kosztom zatozenia tych przewoddw o najmniejszym wymiarze, stosowanym
w danej miejscowosci.

Wiasciciele dziatek niepotozonych przy ulicy albo wlasciciele przedsig-
biorstw lub urzadzen znajdujacych si¢ na takich dziatkach, tylko wowczas
mogli by¢ obciazani, gdy wskutek urzadzenia ulicy osiagali ,,szczegdlne ko-
rzysci”. Doprecyzowano jednak, iz przektadanie nie mogto mie¢ miejsca, gdy
nie odniesli oni korzyscti, a do takich sytuacji nalezato, np. ustalenie w planie

8 T. Guzowski, Przekladanie na adiacentéw kosztéw urzqdzenia ulic na podstawie art. 174
Prawa budowlanego, Biuletyn Urbanistyczny Nr 1 z 1937 r., ,,Samorzad Miejski”, nr 7z 1937 r,, 5. 4.

63 §. Zakrzewski, Pierwsze urzqdzenie ulic i chodnikéw, ~Samorzad Migjski”, nr 9z 1932 r,,
s. 535-536.
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zabudowania, 1z dany teren ma pozostac¢ pod uprawg rolna, ogrodowa lub les-
n3, tzn. nie moze by¢ zabudowany, albo gdy w planie ustalono niski odsetek
zabudowania — w takim wypadku mogta by¢ obnizona wysokos¢ wptat nato-
zonych na wilascicieli w stosunku do kosztow budowy®.

W praktyce po roku 1936 nadal najwigcej trudnosci nastrgczato okreslenie
rzeczywistej 1 dopuszczalnej wysokosci ogolnego kosztu urzadzenia ulicy,
ktéry moze by¢ przetozony na adiacentdw oraz ustalenie sposobu rozdziatu tej
kwoty migdzy poszczegdlnych adiacentdw. W tym zakresie szerokiego porad-
nictwa udzielal Zwiazek Miast Polskich®’.

Wykladnia nakazywata traktowac koszty urzadzenia ulic jako daniny pub-
liczne, a nie $wiadczenia cywilnoprawne, co dawalo podstawe do stosowania
w zakresie ich poboru oraz ochrony praw o0sob trzecich przepiséw o finansach
komunalnych, a nie przepisow prywatnoprawnych®®.

Wprowadzone w roku 1928 przepisy dotyczace obcigzania podmiotéw
prywatnych obowigzkami w zakresie budowy infrastruktury publicznej,
wspotczesnie rozpowszechnione w systemach prawnych panstw UE 1 USA®,
pomimo swoich niedoskonatosci miaty jedna ogromna zaletg — wigzaly udzial
podmiotow prywatnych w budowie infrastruktury publicznej z faktycznym
kosztem jej budowy. Po odtworzeniu samorzadu terytorialnego w Polsce, po-
mimo deklaracji, iz nowa podstawa planowania przestrzennego powinien by¢
rachunek ekonomiczny™, nie powrocono do tych rozwiazan i przy konstrukcji
prawnej opfaty adiacenckiej nie zwigzano zasad jej naliczania z faktycznym
kosztem budowy infrastruktury osiedlenczej.

V. Procedura sporzadzania planu zabudowania dawata mozliwo$¢ ujaw-
niania zamierzen budowlanych podmiotow prywatnych i wtadz publicznych.
Stanowila tez podstaw¢ prawng dla ochrony zgtaszanych przez mieszkan-
cOW w postepowaniu planistycznym interesow na drodze administracyjnej,
a w konsekwencji — sadowe;.

W owczesnym stanie prawnym ogoélne postgpowanie administracyjne od-
rozniato osobg interesowang (kazdy, kto zada czynnosci wladzy albo do kogo
czynnosc si¢ odnosi lub czyjego interesu cho¢by posrednio dotyczy) od strony
(osoba interesowana uczestniczaca w postgpowaniu na podstawie roszczenia
prawnego lub prawnie chronionego interesu)’'. Strona procesowa byta wigc

% G. Szymkiewicz, Nowelizacja..., s. 41.

o1 T, Guzowski, op. cit., s. 5.

8 5. Wyka, op. cit., s. 801,

69 Szerzej zob. A. Nelicky, 1. Zachariasz, Planowanie przestrzenne a udzial podmiotow prywat-
nych w budowie infrastruktury publicznej. Rozwiqzania polskie a wybranych krajow UE i USA,
Samorzad Terytorialny”, nr 10 z 2008 r., 5. 29-41.

70 AT Kowalewski, Nowy paradygmat plunowania przestrzennego, ,Samorzad Terytorialny”,
nr4z1991r,s.6.

mys. Langrod, Postepowanie administracyjne, {w:] K.W. Kumantecki, I.S. Langrod, S. Wachholz,
Zarys ustroju, postepowania i prawa administracyinego w Polsce, Krakow—Warszawa 1939, s. 129.
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szczegolng kategoria interesowanego. Uprawnienia osoby interesowanej byty
znacznie we¢zsze, wyczerpywaly si¢ w prawie dowiadywania si¢ o biegu
spraw, podczas gdy inne prawa procesowe przyznano wylacznie stronom. Na
gruncie post¢gpowania planistycznego nie czyniono roznic procesowych po-
migdzy strong a interesowanym, wprowadzajac jednolite procedury i srodki
prawne dla kazdego interesowanego, niezaleznie od tego, czy wykazywat sie
on interesem prawnym czy faktycznym, przy czym szeroko zakreslono praw-
ne mozliwosci interesowanych i ochrone zglaszanych interesow.

Ze wzgledu na ochrong interesowanych juz samo przystapienie do sporza-
dzania planu zabudowania miato by¢, zgodnie z przepisami wprowadzonymi
w 1928 r., oglaszane w sposob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci dla
uchwat rady miasta, oraz oglaszane w ,,Monitorze Polskim”, we wiasciwym
»Dzienniku Wojewo6dzkim” i co najmniej w dwoch pismach miejscowych
(art. 25 Pbizo). W roku 1936, zmierzajac do przyspieszenia i potanienia spo-
rzadzania planéw zabudowania’™, zniesiono obowiazek oglaszania o przysta-
pieniu do sporzadzania planu zabudowania o jego uchwaleniu oraz uprawo-
mocnieniu si¢ w ,,Monitorze Polskim™ — a zamiast oglaszania w dwoch
pismach miejscowych, za wystarczajace uznano umieszczenie go w jednym.

Ogloszenie zawieralo, obok $cistego oznaczenia obszaru, dla ktoérego ma
by¢ sporzadzony plan zabudowania, takze termin i miejsce, w ktorym intere-
sowani moga zapoznac si¢ z projektem planu oraz termin, w ktorym intereso-
wani mogg zgtasza¢ wnioski dotyczace planu zabudowania. Takze wiladze
publiczne, o ile tereny objete sporzadzanymi planami zabudowania znajdowa-
ty si¢ w strefie nadgranicznej albo mialy stycznos¢ z obiektami znaczenia pan-
stwowego lub z urzadzeniami wojskowymi czy strategicznymi, portami mor-
skimi, rzekami, drogami publicznymi, kolejami, terenami gdériczymi, lub
o ile na terenie obj¢tym planem znajdowata si¢ wlasnos¢ panstwa, mogty zgta-
sza¢ zastrzezenia w celu zapewnienia realizacji interesoOw panstwowych. Roz-
porzadzenie nakazywato rozpatrzy¢ wnioski 0séb w procesie sporzadzania
planu zabudowania oraz zastrzezenia wladz (art. 26, 27 i 28 Pbizo).

Zgodnie z przyjeta wykladnia przepisow rozporzadzenia, wnioski nalezato
uwzgledniad, ,,gdy przeciwko takiemu uwzglednieniu nie przemawia ani inte-
res publiczny, ani interes innych 0sdb™”?, przy czym interes ten nie musiat
mie¢ charakteru interesu prawnego, mogt by¢ interesem faktycznym.

Po uchwaleniu planéw zabudowania przez rady miasta plany winny by¢
wyloZone w terminte, na okres co najmniej czterech tygodni, a osoby zainte-
resowane w terminie dwoéch tygodni po wylozeniu planu mogtly zglaszaé za-
rzuty przeciw tym planom. Instytucja zarzutu stuzyla ochronie interesow
mieszkancow na etapie gotowego planu zabudowania. O ile zgloszone zarzuty
nie zostaly uwzglednione przez organ uchwalajacy plan, rada przekazywata je

2G. Szymkiewicz, Nowelizacja.., s. 34.
3 Idem, Komentarz.... s. 62.
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organowi nadzorczemu — wojewodzie (w Warszawie ministrowi robot pub-
licznych, art. 33 Pbizo). Mial on prawo wprowadzenia do planu zabudowania
zmian, zgodnie ze zgtaszanymi zarzutami, ktore byly uzasadnione interesem
publicznym albo okoliczno$ciami, 1z plan wprowadzat pewne nieusprawiedli-
wione ucigzliwosci dla obywateli’.

(Gdy ze wzgledu na zglaszane zarzuty plan zabudowania wymagalby nie
drobnych zmian, ale zasadniczych poprawek, istotnych ze wzgledu na ochro-
n¢ zglaszanych intereséw, organ nadzorczy mogl odmowié zatwierdzenia
planu lub jego czesci, co powodowato konieczno$é ponownego opracowania
planu lub jego kwestionowanej czgsci. O ile zgloszone zarzuty nie zostaly
uwzglednione przez wtadze nadzorcze, osoby, ktore je zglosily musiaty by¢
o tym zawiadomione i mialy prawo zaskarzy¢ decyzj¢ organu nadzorczego
w tym wzgledzie do Najwyzszego Trybunahun Administracyjnego.

Warto zaznaczyc, iz przepisy rozporzadzenia z 1928 r. wprowadzatly spdj-
ny mechanizm administracyjnej kontroli w zakresie sprawiedliwej realizacji
zglaszanych przez podmioty prywatne interesow, nie tylko prawnych, ale
i faktycznych. Wspolczesne polskie rozwigzania, majace charakter formalnej
partycypacji mieszkancow w tworzeniu planow zagospodarowania przestrzen-
nego” w duzo mniejszym stopniu niz rozwigzania przyjete w okresie miedzy-
wojennym chronig interesy uzytkownikow przestrzeni.

74 Ibidem, s. 67 i nast.
75 Szerzej zob. A. Nelicki, I. Zachariasz, Skutecznosé planowania przestrzennego na poziomie
lokalnym a partycypacja spoteczna, ,,Zarzadzanie Publiczne”, nr 2(4) z 2008 r., s. 97-108.



