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Słowo wstępne

Specustawy inwestytycyjno-budowlane stanowią trzecią odsłonę zaini-
cjowanego w roku 2015 w Katedrze Prawa Administracyjnego Uniwer-
sytetu Gdańskiego projektu naukowego pod nazwą Prawnicze Forum 
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa. Wówczas to w gmachu Wy-
działu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdańskiego została zorga-
nizowana ogólnopolska konferencja „Wolność zabudowy. Mity a nor-
matywna rzeczywistość”. Rok później pod tym samym tytułem ukazała 
się praca zbiorowa, na którą złożyły się pisemne wersje wygłoszonych 
referatów oraz opracowania, dla których inspiracją stały się poszczegól-
ne wątki podnoszone podczas konferencyjnej dyskusji.

Następnie, w roku 2017 zostało zorganizowane II Prawnicze Forum 
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa. Tym razem tematem prze-
wodnim stały się „Prawne problemy rozpraszania i koncentracji zabu-
dowy” i tak jak za pierwszym razem zwieńczeniem tego naukowego wy-
darzenia stała się publikacja wydana w roku 2018.

Zarysowujący się wyraźnie dwuletni cykl skłaniał do zorganizowania 
w roku 2019 kolejnej, trzeciej już, konferencji. Tak też się stało. III Prawni-
cze Forum Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa odbyło się 31 maja 
tego roku i było poświęcone tak zwanym specustawom inwestycyjno- 
-budowlanym. Tworząca się w ten sposób tradycja nakazywała, a przed-
stawione podczas konferencji wypowiedzi oraz głosy w dyskusji zachęca-
ły do podążania według powyższego cyklu i wydania w roku 2020 trze-
ciej książki, składającej się z części rozbudowanych i uszczegółowionych 
postaci wygłoszonych referatów oraz z opracowań powstałych w wyniku 
re�eksji nad tematyką poruszaną podczas ostatniego Forum.

Mając świadomość „rozproszonej mocy sprawczej”, dzięki której do-
szło do wydania niniejszej pracy zbiorowej, pragnę gorąco podziękować 
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wszystkim tym, którzy ową moc sprawczą reprezentują. Są nimi Auto-
rzy opublikowanych tu opracowań, Recenzent, którego uwagi przyczy-
niły się do tego, by każdy tekst z osobna, jak i ich zbiór, postrzegany jako 
całość, prezentował odpowiedni poziom merytoryczny, a także Zespół 
Redakcyjny Wydawnictwa Uniwersytetu Gdańskiego, dbający o jak naj-
wyższe walory edytorskie publikacji. Serdeczne podziękowania kieruję 
do wszystkich członków Komitetu Organizacyjnego oraz Komitetu Na-
ukowego konferencji za poświęcony czas i merytoryczny wkład w jej 
przygotowanie, jak i czuwanie nad jej prawidłowym przebiegiem.

Kontynuacja projektu zapoczątkowanego w roku 2015 nie byłaby 
możliwa bez materialnego, organizacyjnego i instytucjonalnego wspar-
cia Władz Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdańskiego, 
za które w imieniu wszystkich uczestników bardzo dziękuję. Ze szcze-
gólnym podziękowaniem zwracam się do Fundacji Energa, albowiem 
dzięki jej szczodrości udało się z powodzeniem pokryć istotną część 
kosztów zorganizowania konferencji oraz wydania niniejszej książki. 
Wreszcie słowa podziękowania należą się także współorganizatorowi 
zeszłorocznej konferencji, którym była Fundacja Rozwoju Uniwersyte-
tu Gdańskiego.

Tomasz Bąkowski
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Generalia





Zygmunt Niewiadomski

System planowania i zagospodarowania 
przestrzennego a ustawy specjalne. 

Dezintegracja systemu? – tezy wystąpienia

1.  Tak sformułowany temat wystąpienia rodzi przede wszystkim pyta-
nie, czy obowiązujące w Polsce prawo planowania i zagospodarowania 
przestrzennego kreuje rozwiązania, które można uznać za zintegrowane 
i uporządkowane, spełniające wymogi systemu, czy też – jak coraz częś-
ciej podnosi się w teorii i praktyce – rozwiązania te są zdezintegrowane 
i jako takie nie mają charakteru rozwiązań systemowych. To prawda, 
że ukształtowany ustawą z 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym 
i utrzymany w obowiązującej ustawie z 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym system został osłabiony, głównie za sprawą 
ustaw specjalnych, zrazu dyktowanych koniecznością sprawnego wy-
korzystania środków europejskich na organizowane przez Polskę duże 
przedsięwzięcia sportowe i kulturalne, później zaś wygodnego dla władz 
rządowych centralizowania gospodarki przestrzennej i podejmowania 
dużych projektów inwestycyjnych w oderwaniu od polityki przestrzen-
nej państwa. Tym niemniej ciągle obowiązują rozwiązania prawne, któ-
re w mojej ocenie mają charakter rozwiązań systemowych, tyle że odstę-
puje się od nich w praktyce. Jeżeli tak, to trzeba odróżnić system prawny 
planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce od praktyki 
jego realizacji.

2.  U podstaw systemu planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go RP, kształtowanego przepisami obowiązującej ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym, leży idea trójszczeblowego systemu 
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planowania przestrzennego (gmina z jej planowaniem realizacyjnym, 
władze centralne kształtujące politykę przestrzenną państwa i woje-
wództwo stanowiące „zwornik” pomiędzy owym planowaniem gminy 
i polityką państwa) z gminą jako podstawą tego systemu i dualizmem 
aktów planowania przestrzennego (akty prawa miejscowego i akty po-
lityki przestrzennej). Warto podnieść, że są to standardowe założenia 
rozwiązań prawnych w tej mierze wielu państw europejskich. Duże zna-
czenie dla istoty tego systemu planowania zdaje się mieć założenie fa-
kultatywności sporządzania ww. planów realizacyjnych gminy (planów 
miejscowych) jako aktów prawa miejscowego. Polska gmina, podobnie 
zresztą jak gminy zachodnie, może (ale nie musi) sporządzić miejscowy 
plan zagospodarowania przestrzennego dla określonego obszaru. Jeżeli 
plan taki sporządzi, to ustanowi tam swój własny lokalny porządek pla-
nistyczny, jeżeli tego nie zrobi, to godzi się, aby na tym obszarze obo-
wiązywał ogólny, tzw. państwowy, porządek przestrzenny. Inaczej rzecz 
ujmując, jeżeli gmina nie uchwali dla określonego obszaru miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego, w którym określi przeznacze-
nie terenów i zasady ich zagospodarowania, to rezygnuje z przysługu-
jących jej w tej mierze uprawnień, doktrynalnie zwanych władztwem 
planistycznym, i godzi się na to, że w miejsce jej własnego lokalnego 
porządku przestrzennego, oczywiście stanowionego w granicach obo-
wiązujących ustaw, wchodzi na tym obszarze ogólny porządek prze-
strzenny, kształtowany ustawami szczególnymi oraz zasadą dobrego są-
siedztwa i innymi wymogami ustanowionymi przepisami art. 61 ust. 1 
u.p.z.p. W rezultacie o zamierzeniach inwestorów przesądzą nie ustale-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ale „przepi-
sy ogólne”. Gminie pozostanie wydanie decyzji o warunkach zabudowy 
i zagospodarowania terenu, której celem będzie przesądzenie o zgod-
ności zamierzonej inwestycji z tym ogólnym porządkiem przestrzen-
nym. Ten zaś ze względu na generalny charakter regulacji nie zawsze 
sprzyja utrzymaniu ładu przestrzennego w skali lokalnej. Jeżeli tak, to 
nic prostszego jak zmienić ów ogólny porządek przestrzenny obowiązu-
jący na obszarach bez planu. Dziwi zatem, że tego nie zrobiono, mimo 
od lat formułowanych żądań środowisk występujących w obronie ładu 
przestrzennego. Osobiście uważam, że jest to nie tyle wynikiem rzeko-
mo korzystnej sytuacji dla gmin skrywającej zjawiska patologiczne, co 




