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Rozdziaf 3

, KLASYFIKACJE | POROWNANIA
SYSTEMOW PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO
A KONTEKST PRAWNY

— PRZEGLAD LITERATURY PRZEDMIOTU

Wprowadzenie

Poréwnanie poszczegdlnych systemow planowania przestrzennego pokazuje, jak
mocno i wieloptaszczyznowo sg zréznicowane podejscia zaréwno do celow planowania
przestrzennego, jak tez do poszczegdlnych instrumentow planowania przestrzennego.
Powyzsze zdecydowanie utrudnia bardziej szczegdtowe poroéwnania i czerpanie pogle-
bionych wzorcéw z rozwigzan innych panstw. Nie jest wystarczajace zestawienie kon-
kretnych rozwigzan prawnych. Konieczne wydaje si¢ zdefiniowanie cech danego
systemu, tradycji planowania, podejécia do prawa (w tym roli sadéw), a takze kultury
planistycznej. Dopiero wypadkowa tych (i innych) kwestii moze stworzy¢ podstawe do
szerszych porownan. Problemem sg takze zroznicowania terminologiczne. Jest to do-
datkowy problem: w ramach poszczegdlnych systemoé6w planowania przestrzennego
wystepuje zréznicowanie terminologiczne pomig¢dzy np. perspektywa prawng, geogra-
ficzna, czy architektoniczng. W ujgciu poréwnawczym dotyczacym roznych panstw
naktada si¢ na to zroéznicowanie jezykowe (ktérego przyktadem moze by¢ zupetnie
odmienne podej$cie w roznych panstwach do takich terminéw jak spatial plans, land
use plans, czy zoning plans).

Powyzsze bariery nie umozliwiaja oczywiscie pordwnan i klasyfikacji poszczegol-
nych systemoéw planowania przestrzennego. Tego typu poréwnania sa wrecz koniecz-
ne. W rozdziale dokonano przegladu literatury przedmiotu. Wskazano kluczowe
podejscia i oceny dotyczace mozliwych ram klasyfikacji i poréwnan systemow pla-
nowania przestrzennego. Przede wszystkim sprobowano uja¢, w jakim zakresie po-
wyzsze odnosi si¢ do kontekstu prawnego. Przeanalizowano réwniez podejscie do
planéw zagospodarowania przestrzennego (i ich roli), oraz cech, ktére mogg tworzy¢
wspdlne uwarunkowania dla systemow planowania przestrzennego krajéw Europy
Srodkowo-Wschodnie;.
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1. Zrdznicowanie podejs¢ do planowania i celow
planowania przestrzennego

W literaturze przedmiotu nie budzi watpliwosci, ze poréwnanie systemow plano-
wania przestrzennego w roéznych panstwach jest zadaniem bardzo trudnym. Bardzo
powazng bariere stanowig zroznicowane przepisy prawne, ktore trudno w peni zesta-
wi¢ ze wzgledu na odmienne systemy prawne (i sposoby wykladni przepisow) w po-
szczego6lnych krajach. Fragmentaryczne wyodrebnienie poszczegolnych regulacji i ich
poréwnanie daje jedynie fragmentaryczny obraz ich realnego zastosowania. Bariery
dotyczace ograniczen przy poroéwnaniu wybranych rozwiazan prawnych nie sa jedyne.
Nalezy zwroci¢ uwage na wystepujace w poszczegolnych krajach odmienne tradycje
planowania (i zréznicowane, cho¢ nie zawsze wewnetrznie spojne rodziny planowa-
nia). Jeszcze inng barierg sa zréznicowane praktyki planistyczne, ktore przewaznie
wywierajg wigkszy wplyw na planowanie przestrzenne, niz prawo. Wigze si¢ z tym
poziom kultury planistycznej, czyli sposob podejscia, zarowno uzytkownikow prze-
strzeni, jak tez podmiotdw planowania przestrzennego do celow polityki przestrzennej,
sposobu rozumienia prawa wlasnosci i interesu publicznego, réwniez wptywaja na
sposob zagospodarowania przestrzennego danego kraju. Z ciekawych analiz, ktore
przeprowadzit de Vries [2017] wynika, ze nawet bardzo duze podobienstwo poszcze-
golnych przepisow w roznych panstwach nie przesadza o tozsamosci systemow planis-
tycznych. Potwierdza to, ze kwestie zwigzane z praktyka planistyczna, czy tez poziom
kultury planistycznej, mocno wptywaja zardwno na zagospodarowanie przestrzeni, jak
tez kierunek powstawania konfliktéw przestrzennych i sposob ich rozwigzywania. Po-
twierdza to przedstawione powyzej tezy na temat barier przy dokonywaniu poréwnan
poszczegdlnych systemow. OczywisScie, bariery nie przesadzajg o niemoznos$ci poréw-
nan. Porownania i klasyfikacje sg bardzo potrzebne: analiza ograniczona tylko do skali
jednego panstwa bedzie bowiem zdecydowanie niewystarczajgca. Tym bardziej, ze
wzgledem poszczegolnych systemow planowania przestrzennego zglaszane sg rozne
(formutowane z perspektywy odgdrnej) rekomendacje. W konteks$cie europejskim wig-
ze si¢ to ze zréznicowanymi kierunkami, przede wszystkim postulatem europeizacji
planowania przestrzennego. Nalezy to rozumie¢ gtownie w taki sposob, ze sektorowe
polityki UE, takie jak konkurencja, rozwdj gospodarczy, rolnictwo, ochrona przyrody,
czy jako$¢ powietrza wplywaja na krajowe systemy planowania [Evers, Tennekes
2016; Faludi 2018]. Mozna dodaé, ze wpltyw taki moze by¢ w jakim$ zakresie zauwa-
zalny takze w panstwach spoza Unii Europejskiej. Wciaz jednak nie oznacza to homo-
genizacji krajowych rozwigzan przestrzennych [Cotella 2020; Stead 2013]. Mironowicz
i Geppert [2017] wsrod kluczowych (zdeterminowanych w skali europejskiej) kierun-
kow wptywajacych na krajowe polityki przestrzenne, wymieniaja m.in. redukcj¢ nie-
potrzebnego zuzycia energii w zakresie mobilnosci, zuzycia gruntow, ochrone
europejskiego dziedzictwa kulturowego miast i wsi, a takze nowg specyfike zarzadza-
nia przestrzenia w coraz bardziej rozdrobnionych i spolaryzowanych regionach. Podob-
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ne spostrzezenia przedstawia Auzins [2018], wskazujac, ze europejskie systemy pla-
nowania przestrzennego sa w coraz wickszym stopniu determinowane przez kryzys
gospodarczy, przeprowadzane reformy, a takze wyzwania globalizacji [podobnie, Sil-
van 2017]. W skali kazdego systemu planowania przestrzennego pojawiajg si¢ pytania,
w jakim zakresie krajowy system planowania przestrzennego powinien na te wyzwania
odpowiada¢, oraz w jaki sposob powinien odpowiada¢. Kompleksowa odpowiedz wy-
maga szerszej analizy poszczeg6lnych instrumentow, nie tylko z zakresu planowania
przestrzennego, ale rowniez ze sfery szeroko rozumianego planowania rozwoju. Wigze
si¢ to tez z odpowiedzig na pytanie, jak instrumenty planowania przestrzennego
(np. plany zagospodarowania przestrzennego na szczeblu lokalnym) obejmuja w swojej
tresci zagadnienia bardziej sektorowe. W zwigzku z powyzszym, w przypadku jednego
systemu mozliwa be¢dzie dyskusja na temat poszerzania tre$ci planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego (czy tez nawet tylko szerszej eksploatacji ich aktualnych ram),
a w przypadku innego systemu konieczne bedzie bardziej ogdlne doprecyzowanie
relacji migdzy planowaniem przestrzennym a polityka rozwoju. Mozna wigc uznaé,
ze wdrazanie poszczegodlnych (formutowanych odgornie) postulatow musi zostaé po-
wigzane z kilkoma etapami, zwigzanymi z udzieleniem odpowiedzi dotyczacych ram
prawnych tych systemow.

Przy zréznicowaniu podej$¢ w roéznych krajach konieczne wydaje si¢ doprecyzo-
wanie takze celow planowania przestrzennego. Albert ef al. [2020] wskazuja, ze jest to
kluczowy instrument badania implikacji przestrzennych potaczonych polityk. Slatmo
et al. [2019] podkreslaja role ograniczen przestrzennych w kontekscie tatwiejszej rea-
lizacji roznych celow (np. $rodowiskowych i przyrodniczych). Jak wskazujg Nadin
et al. [2018], w wigkszosci systemow krajowych planowanie przestrzenne rozumiane
jest jako proces organizowania terytorium, uzytkowania gruntéw oraz zarzadzania
konkurencyjnymi interesami. W takim ujgciu celem planowania przestrzennego jest
kierowanie rozwojem z zapewnieniem ochrony srodowiska, ochrony gruntow i angazo-
waniu spotecznos$ci lokalnych. W takim ujeciu, kluczowe instrumenty planowania
przestrzennego to plany zagospodarowania przestrzennego, przesadzajace o tresci praw
wlasno$ci nieruchomos$ci w zakresie prawa do zabudowy. Organizowanie terytorium
ma oczywiscie wymiar zdecydowanie szerszy, powiazany z polityka rozwoju. Nie-
mniej, z perspektywy polskiego systemu, mozna to réwniez powigza¢ z ochrong tadu
przestrzennego (pojeciem bardzo rzadko stosowanym w innych systemach). Trzeba
podkreslié, ze organizacja terytorium nie moze by¢ pojmowana tylko jako wprowa-
dzanie okre§lonych zakazow dla danych obszaréw. Zwlaszcza po szerokiej dyskusji na
temat reakcji polityki miejskiej na pandemig, czy odpowiedz na zmiany klimatu, mozna
wskazac, ze na rézne sposoby trzeba ujmowac pojawiajace si¢ wymiary i przektadac je
na sfer¢ rozwiagzan planistycznych. W takim ujeciu nalezy tez rozumie¢ podejscie do
zarzadzania roznymi interesami. Nawet wyodrebnienie interesu publicznego i interesow
prywatnych w kontekScie nowych wyzwan jest niewystarczajace. Zdecydowanie nie
bedzie optymalny wymiar interesu publicznego wynikajacy z przepisow poszczegol-
nych panstw (przyktadem takiej nieadekwatnosci bedzie koniecznos¢ ochrony klimatu,
z ktorg interes publiczny w wymiarze prawno-orzeczniczym rzadko bywa w pelni
skorelowany). Na ten wieloptaszyznowy wymiar nalezy natozy¢ tradycyjne dylematy
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dotyczace roli wiascicieli nieruchomos$ci w planowaniu przestrzennym oraz relacje
migdzy prawem wiasno$ci a prawem do zabudowy. Mozna podkresli¢, ze w poszcze-
gblnych panstwach wskazane kwestie wyjasniane sa na réznych etapach (administra-
cyjnym/sagdowym) i w rozny sposob.

Mozna wiec uznacé, ze zarowno z perspektywy rekomendacji zmian w systemach
planowania przestrzennego, jak rowniez z perspektywy prob definiowania systemu
planowania przestrzennego i jego celow, zauwazalne jest powazne zréznicowanie per-
spektyw i podejs$¢. Dotyczy to zarowno perspektywy wartosci i podstawowych zatozen,
jak tez bardziej technicznych form wdrazania konkretnych rozwigzan. Wskazane zro-
znicowanie prowokuje do dokonania szerszej diagnozy czynnikoéw réznicujacych po-
szczegblne systemy planowania przestrzennego.

2. Czynniki roznicujace systemy
planowania przestrzennego

Systemy planowania przestrzennego w poszczegdlnych krajach podlegaja zrézni-
cowanym tendencjom. Wyrdznia si¢ np. bardziej elastyczne (Wielka Brytania) i res-
trykcyjne podejécie do tresci planowania [Savini, Aalberts 2016; Moroni et al 2020,
Buitelaar 2012]. Wiaze si¢ to z szerszym dylematem dotyczacym roli regulacji praw-
nych (na réznym szczeblu) w planowaniu przestrzennym. Wprowadzanie bardziej
szczegblowych regulacji (np. w tresci samych planow zagospodarowania przestrzen-
nego) uzasadniane bywa che¢cig realizacji okreslonych celow, zabezpieczenia ich. Jezeli
wezmie si¢ pod uwage wypowiedzi przedstawicieli roznych perspektyw tematycznych
(powigzanych z planowaniem przestrzennym), mozna doj$¢ do wniosku na temat po-
trzeby ,,zabezpieczania” w planowaniu przestrzennym zréznicowanych kwestii. Moga
one dotyczy¢ niezwykle istotnych celow powigzanych z ochrong klimatu (np. ograni-
czaniu miejskich wysp ciepta), ochrong zdrowia, ograniczaniem gestosci zabudowy,
itd. Wskazane cele moga by¢ zreszta wyodrgbniane w znacznie szerszym zakresie.
Jednak po probie syntetycznego uporzadkowania tego rodzaju sektorowych postulatow
okazuje sig¢, ze zakres wprowadzonych regulacji bytby bardzo duzy, wlasciwie trudny
do kompleksowego uwzglednienia. W takim wiec kontekscie nalezy postrzega¢ glosy
o tym, ze zbyt szczegdtowe przepisy w planowaniu przestrzennym blokuja rozwoj, i tak
doprowadzajac do probleméw przy wyktadni przepisow i w konsekwencji — niepew-
nosci w planowaniu (czyli czyms, co z perspektywy inwestorow jest zdecydowanie
niepozadane). Z drugiej strony, uniwersalnym rozwigzaniem nie jest alternatywa dla
sztywnos$ci przepisOw rozumiana jako maksymalna elastycznosé. Po pierwsze, zagad-
nienie elastycznos$ci bywa réznie rozumiane. Optymalna bylaby nie elastyczno$¢ planu,
ale elastyczno$¢ w planowaniu (rozumiana bardziej systemowo). Po drugie — elastycz-
no$¢ nie moze by¢ rownowazna oportunizmowi, czyli uwzglednianiu kazdego postulatu
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strony inwestycyjnej. To ostatnie zagrozenie jest szczegdlnie zauwazalne w systemach
z nizszym poziomem kultury planistycznej (w tym Polski). Powyzsze zestawienie
pokazuje, ze kazdy model moze powodowac¢ problemy i dylematy i tym bardziej,
w zakresie szczegdtowych rozwigzan, powinien by¢ dostosowywany do konkretnych
uwarunkowan konkretnego systemu (i w takim ujeciu trzeba tez odczytywac glosy
w ramach literatury przedmiotu, zawierajace konkretne oceny). Niemniej jednak
,,SZtywnos¢” 1 ,,elastycznos$c” systemu planowania przestrzennego to jeden z podstawo-
wych czynnikow roznicujacych planowanie przestrzenne w poszczegolnych panstwach.

Zréznicowane sg oczywiscie takze inne czynniki w systemach planowania prze-
strzennego. Mozna wskaza¢ np. na wpltyw rzadu krajowego [Zimmerman, Getimis
2017] 1 zakres partycypacji spotecznej [Tewdwr-Jones 2017]. Rzad krajowy czgsto
posiada konkretne, dostosowane do niego instrumenty planowania przestrzennego
(np. plany zagospodarowania przestrzennego na poziomie centralnym). Moze to rdéznie
wplywac na lokalne planowanie przestrzenne. W wielu panstwach bardzo mocno ak-
centowane jest swobodne planowanie przestrzenne na szczeblu lokalnym (w Polsce
znajdujace wyraz w zasadzie samodzielnos$ci planistycznej gminy). W praktyce jednak,
pomimo czesto okre§lonych regulacji prawnych, realny zakres samodzielnosci planis-
tycznej jednostek samorzadu terytorialnego wyglada roéznie. Wynika to z odmiennego
podejscia np. do hierarchicznos$ci aktéw planowania przestrzennego, jak tez odmien-
nego rozumienia relacji miedzy poszczegdlnymi organami administracji publiczne;j.
Podobnie wyglada kwestia partycypacji spotecznej, rozumiana nie tylko w zakresie
obejmujacym konkretne ramy prawne (i stwarzane przez nie mozliwosci), ale takze
faktyczne uwarunkowania powigzane z kulturg planistyczng danego panstwa. Moze to
istotnie warunkowac zakres i kierunki mozliwych konfliktow przestrzennych.

Osobny problem to zakres faktycznej realizacji norm planistycznych na etapie
inwestycyjnym [Kathrin, Stevan 2018] i powigzanie planowania przestrzennego z in-
nymi sektorami [Bhat ef al. 2017; Nadin et al. 2018]. Sg to rowniez wazne kwestie.
Dowodem moze by¢ historyczna analiza polskiego systemu planowania przestrzenne-
g0. W jego przesztosci (zwlaszcza przed 1984 r.) wystepowato powazne zrdéznicowanie
mig¢dzy faktyczng realizacjg inwestycji a postanowieniami plandw zagospodarowania
przestrzennego. Polska Rzeczpospolita Ludowa miata specyficzny kontekst ustrojowy.
Niemniej jednak przyktad ten pokazuje, ze — niezaleznie od regulacji prawnych, fak-
tyczny stopien realizacji norm planistycznych moze by¢ bardzo mocno zréznicowany.
Dotyczy¢ to moze wymiaru systemowego, jak tez bardziej szczegblowego (zwlaszcza
w przypadkach, kiedy regulacje prawne przewiduja odstepstwa od planow zagospoda-
rowania przestrzennego na etapie realizacji inwestycji — zdarza si¢ tak w systemach,
ktore mozna uznaé za bardziej elastyczne). Z kolei powiazanie planowania przestrzen-
nego z innymi sektorami, znow musi przeklada¢ si¢ na inne czynniki (elastyczno$¢
planowania, sprawczos$¢ na szczeblu lokalnym, itd.). Nie zmienia to faktu, ze rowniez
w znaczny sposob przesadza o konkretnych mozliwosciach pojmowanych zaréwno
z perspektywy systemu, jak tez konkretnych instrumentéw planowania przestrzennego.
Jak wskazano powyzej, niniejszy kontekst wydaje si¢ szczegolnie istotny w zwigzku
z potrzeba udzielenia odpowiedzi — takze przez systemy planowania przestrzennego —
na kolejne, pojawiajace si¢ wyzwania.
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Czynnikow roznicujacych systemy planowania przestrzennego jest wiec duzo i ich
zestawienie wymaga wieloplaszczyznowych analiz. W literaturze proponowano zazwy-
czaj wigc pordwnanie z perspektywy kilku zagadnien zréznicowanych kryteriow
[Thornley, Newman 1996; Alterman 2010]. Czgsto postulowane wyodrgbnianie rodzin
planowania musi uwzglednia¢ wzajemne zréznicowania licznych rozwigzan w ramach
tych rodzin. To wzajemne zrdznicowanie poszczego6lnych czynnikow w grupach rodzin
planowania zdecydowanie utrudnia uznanie wskazanego kierunku klasyfikacji za wy-
starczajacy. W jednej z najbardziej ciekawych i zarazem poglebionych analiz Reimer
et al. [2014] zaproponowali odmienny sposob klasyfikacji i poréwnan — poprzez kon-
kretne zagadnienia i problemy wystepujace w systemie planowania przestrzennego.
Zdaniem autoréw sg to zagadnienia:

* wyzwania dla systemu planowania przestrzennego w skali makro;

+ zakres sztywnoS$ci/elastycznos$ci systemu;

* planistyczna praktyka w skali mikro.

Oczywiscie, kazdy z tych aspektow wymaga doprecyzowania (co w znacznym
zakresie zasygnalizowano powyzej). Obrazujg to zréznicowane dylematy metodolo-
giczne przy klasyfikacjach. Typy systemow zaproponowane przez Thornleya i Newma-
na [1996] moga by¢ istotnymi punktami odniesienia, ale wymagajacymi obecnie
uzupetnien [Acheampong, Silva 2015]. Pamigta¢ trzeba o szerokim zakresie pojecia
planowanie przestrzenne [Nadin et al. 2020] oraz jego powigzania instytucjonalne
i sektorowe. Obrazuje to metodologia przyjeta przez Kovacs et al. [2013], w ktorej
zweryfikowano w kilku krajach konkretny kontekst tematyczny: zwigzek planowania
przestrzennego z przyroda i ochrong krajobrazu. Alterman [2010, 2011] stusznie zwra-
ca uwagg, ze cz¢$¢ roznic migdzy poszczegdlnymi systemami nie da si¢ ujgé w petni
spojne kategorie. Cze$¢ rozwigzan planistycznych w poszczeg6lnych krajach jest po-
nadto razaco nieskoordynowana z innymi rozwigzaniami. Trzeba wigc wywazaé racje
migdzy pokazaniem w miar¢ spojnego porownania a ,,splaszczeniem” réznic. Z tych
wszystkich wzgledéw Nadin et al. [2018] wskazuja na problematyczno$¢ szerszych
poréwnan (wykraczajacych poza indywidualne opisy krajowych mechanizmow). Zda-
niem autorow powazng barierg jest porownanie uwarunkowan krajowych i terminolo-
gicznych (zwigzanych ze sposobem rozumienia poszczegdlnych pojgé). Trzeba mieé
wigc $wiadomos$¢, ze zdefiniowane réznice w systemach prawnych nie wyjasniaja
wszystkich rzeczywistych podobienstw i analogii w praktykach planowania [Buitelaar,
Sorel 2010]. Getimis [2012] rozwazajac zblizone kwestie wskazuje roéwniez na prob-
lemy terminologiczne (adekwatnosci stosowanych pojec) oraz sugeruje, ze kluczowe
przy porownaniach jest wskazanie trendow, a nie migawek systemow. Zwraca tez
uwagge na klasyfikacje instrumentéw planowania przestrzennego, wyodrebniajac instru-
menty wizjonerskie, strategiczne, ramowe i regulacyjne. O ile klasyfikacja instrumen-
tow moze by¢ dyskusyjna (i mozliwa do odniesienia jako jedna z kilku mozliwych),
o tyle odnotowania wymaga postulat priorytetowego ujmowania trendow zmian w pla-
nowaniu przestrzennym. Jest to rzeczywiscie zdecydowanie tatwiejsze metodologicznie
od kompleksowych poréwnan poszczegdlnych systemow. Niemniej pami¢tac nalezy,
ze nie daje pelnego obrazu poszczegdlnych systemoéw planowania przestrzennego,
a jedynie zachodzgcych w nich tendencji.
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3. Rola planow zagospodarowania przestrzennego

Kolejny etap analizy to proba okreslenia roli planéw zagospodarowania przestrzen-
nego w systemach planowania przestrzennego. Jest to jedno z najwazniejszych zagad-
nien, pozwalajgcych zrozumie¢ specyfike danego systemu planowania przestrzennego
(oczywiscie, z uwzglednieniem takze innych kwestii). Szczegdlnie istotna wydaje si¢
rola planow zagospodarowania przestrzennego na szczeblu lokalnym. Gielen i Tasan-
Kok [2010] wskazuja, ze jednym z kierunkow klasyfikacji systemow planowania prze-
strzennego sa systemy oparte na planie i systemy oparte na rozwoju. W systemach
opartych na planach, ustalenia planéw zagospodarowania przestrzennego sg powszech-
nie wigzace. Sam sposob zagospodarowania terenu jest natomiast ustalany w momencie
tworzenia planu. Wskazane wyodrebnienie nalezy uzna¢ za jedno z najbardziej istot-
nych w ramach dyskusji na temat klasyfikacji systeméw planowania przestrzennego.
Mocno wigze si¢ z podejsciem do roli prawa w planowaniu przestrzennym (elastycz-
no$¢ kontra sztywnos$¢ regulacji prawnych w planowaniu przestrzennym). Mozna jed-
nak doda¢, ze szczegolnie przyktad polskiego systemu planowania przestrzennego
pokazuje, ze tego typu klasyfikacja, chociaz bardzo wazna teoretycznie, w pewnych
przypadkach i przy ujeciu szczegdlowych rozwiazan, moze mie¢ ograniczony zakres.
W Polsce zakres powigzan migdzy sferg rozwoju a planowaniem przestrzennym jest
bardzo staby, wrecz tylko deklaratywny w wybranych przypadkach. Polski system nie
jest wiec ewidentnie ,,oparty na rozwoju”. Teoretycznie mozna byloby go uznaé za
»oparty na planach”. Niemniej, czynnikiem zdecydowanie utrudniajacym taka klasyfi-
kacje sa stabosci zwigzane z polskimi planami zagospodarowania przestrzennego,
w tym bardzo ograniczony zakres terenu w Polsce, dla ktérego plany zostaly uchwa-
lone. Ten przyktad obrazuje, jak szerokiego doprecyzowania (a takze poszerzania ram,
ujmowania mozliwych wyjatkow) wymagaja konkretne klasyfikacje nawet samego
sposobu podejscia do instrumentéw planowania przestrzennego w poszczegolnych kra-
jach.

W literaturze plany zagospodarowania przestrzennego poddawane sg ré6znym po-
glebionym analizom. Dotycza one zroznicowanych sfer tematycznych. Czgsto okresla
si¢ zakres mozliwej realizacji postanowien planow oraz kwestii ich zintegrowania
z innymi instrumentami [Huiming et al. 2017; Meng et al. 2020; Stefanovi¢ et al.
2018; Kelmendi 2018; Vezyriannidou, Portokalidis 2018]. Zwraca si¢ rOwniez uwage
na zwigzek planow zagospodarowania przestrzennego z wybranymi elementami $rodo-
wiska i przyrody [Gonzalez et al. 2021; Petrisor 2016], sprawami spotecznymi [Wa-
heed er al. 2020; Afsharnia, Zebardast 2021] oraz sprawami energetycznymi [Fontao
2020] i rynkiem nieruchomosci (Sleszynski et al. 2021; Cotteleer, Peerlings 2010].
Przeprowadzone w tym zakresie analizy potwierdzaja wigc mozliwe poszerzanie dys-
kusji o roli planéw zagospodarowania przestrzennego. Oczywiscie, tak jak wskazano
powyzej, nalezy uwazac, aby wskazane postulaty nie doprowadzity do nadmiernego
w stosunku do potrzeb rozwinigcia zakresu regulacji planistycznych (tym bardziej, ze
rola plandw zagospodarowania przestrzennego nie moze by¢ taczona tylko z samym
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wymiarem prawnym). Nie zmienia to jednak faktu, ze dyskusja nad ramami danego
systemu planowania przestrzennego musi uwzglednia¢ takze ten kontekst.

Osobny kierunek badawczy to szczegotowa analiza prawnego wymiaru planow,
zwlaszcza w kontek$cie przetozenia na orzeczenia Held 2019; Nowak et al. 2020,
2021]. Orzeczenia sagdowe w poszczegbdlnych systemach planowania przestrzennego
majg zréznicowany zakres i odmiennie ingeruja w instrumenty planistyczne. Czesto
skupiajg si¢ wytacznie na aspektach typowo proceduralnych. Niemniej, réwniez polski
przypadek jest dowddem na to, ze mozliwa jest ingerencja sgdowa w merytoryczng
tres¢ plandw zagospodarowania przestrzennego.

4. Systemy planowania przestrzennego w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej

Specyficzne podejscia w zakresie zagadnien planowania przestrzennego wystepuja
w samych panstwach zachodniej cze$ci Unii Europejskiej. Zrdéznicowanie wystepuja
takze w samych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej. Nie chodzi tylko o zrozni-
cowanie wynikajgce z faktu cztonkostwa danego kraju w Unii Europejskiej. Dabrowski
i Piskorek [2018] przeanalizowali uwarunkowania systemow planistycznych (i ich
zmian) w panstwach — nowych cztonkach Unii Europejskiej. Ich zdaniem przede
wszystkim wstapienie do UE stworzylo nowy kontekst, zwlaszcza w zakresie strate-
gicznego wymiaru planowania. Ondrejicka er al. [2020] koncentrujg si¢ w zwigzku
z tym na zintegrowanym planowaniu. Znajduje to odzwierciedlenie w literaturach kra-
jowych [Markowski, Nowak 2020]. Nie zmienia to faktu, ze czesto zmiany prawne
dotyczace systemdéw planistycznych byly powierzchowne. Nadin et al. [2018] dostrze-
gaja jednak coraz wigkszy wplyw i otwarcie czesci panstw Europy Srodkowo-Wschod-
niej na europejska debatg. Jednoczesnie Nadin er al. [2012] uznajg kraje Europy
Srodkowo-Wschodniej za trudne do catosciowego wpisania w dokonywane klasyfika-
cje. Niemniej, w literaturze podejmowane sg pewne proby w tym zakresie [Tosics
2010]. Rowniez w innych analizach porownawczych zwraca si¢ uwage na szerszy
spoteczno-gospodarczy kontekst krajowych polityk przestrzennych [Altrock et al.
2016]. Niewatpliwie w grupie wskazanych panstw bardzo wazny jest kontekst histo-
ryczny, zwlaszcza dtugie komunistyczne planowanie przestrzenne, ograniczajace udziat
spoteczenstwa i koncentrujace si¢ na zwartej zabudowie miejskiej [Albert et al. 2020].
Przejawiato si¢ to rdwniez w podejéciu do budowy miast, w ktérych — nie liczac si¢
z uwarunkowaniami rynkowymi, ani potencjalnymi konfliktami — wznoszono cechu-
jace si¢ hojno$cig przestrzenng inwestycje mieszkaniowe. Roznice wystepujg takze
przy zagospodarowaniu terenow rolnych [Bignebat, Latruffe 2011; Feranec et al.
2017]. W latach 90. panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej zaczely wdrazaé nowe
wzorce planowania przestrzennego. Autorzy zwracaja jednak uwage na odmienne uwa-
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runkowania kultury planistycznej w nowej i starej Europie [Stead, Nadin 2012]. Stabil-
no$¢ gospodarcza powrocita do wigckszosci wskazanych krajow na przetlomie XX
i XXI w. Bodzcem do zmian w wickszo$ci panstw stata si¢ réwniez perspektywa
przystapienia do Unii Europejskiej [Dgbrowski, Piskorek 2018]. Niektorzy autorzy,
jako wspdlng tendencje we wskazanej grupie panstw przedstawiajg rozwinigta subur-
banizacje¢, czyli chaotyczny rozwo6j urbanistyczny na obrzezach miast [Sandu, de Lille
2019]. Do wspélnych cech panstw Europy Srodkowo-Wschodniej naleza wigc:
* odmienne podejécie do rynku i konfliktow w planowaniu przestrzennym
(zdeterminowane czasem komunizmu), cechujace si¢ brakiem zapewnienia
w pelni adekwatnych systemowych odpowiedzi na te kwestie;

+ akcentowanie praw wtascicieli nieruchomos$ci w systemie planowania przestrzen-

nego (zwigzane z kolei ze swoistym odreagowaniem po czasach komunizmu);

» problemy zwigzane z odpowiedzia na intensywng urbanizacj¢ — zwlaszcza

w zakresie dostosowania do tej odpowiedzi konkretnych rozwigzan przestrzen-
nych.

Oczywiscie, wskazane cechy z r6zng intensywnoscia wystepuja w poszczegdlnych
panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej. Potwierdzeniem powyzszych tez sa zawarte
w literaturze krajowej diagnozy o slabej skutecznosci i stabym wykorzystaniu planow
zagospodarowania przestrzennego [Yanchev 2012; Petrisor i Petrisor 2013; Padarné
2014; Finka et al. 2015; Hrdina 2010; Kluvankova-Oravska et al. 2011; Simeonova
2017; Sleszynski et al. 2018; Yanchev 2020;]. Powraca postulat zintegrowanego pla-
nowania rozwoju. Wyodrgbnienia wymaga przypadek Biatorusi i Ukrainy. W literaturze
Biatorusi za problem wskazuje si¢ rowniez brak zintegrowanego planowania [k
2011; Chyzh et al. 2011]. Szerzej problemy diagnozuje si¢ wzgledem Ukrainy, wska-
zujac na niska jako$¢, a czesto brak dokumentdéw planistycznych, a takze rozwinigta
korupcje [Nowak et al. 2021].

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych rozwazan mozna szczegolnie zaakcentowaé fakt
powaznego zrdznicowania poszczegdlnych krajowych systemow planowania prze-
strzennego. W zwiazku z powyzszym rekomendowana jest szczegolna ostroznosé przy
okazji przeprowadzania analogii. Niezaleznie od dyskusji na temat ram i ograniczen
klasyfikacji systemow planowania przestrzennego, mozna wskaza¢ na kilka istotnych
wnioskow 1 sugestii do dyskusji o polskim systemie planowania przestrzennego.

Analiza polskiego systemu na tle postulatéw mig¢dzynarodowej dyskusji, zdecydo-
wanie potwierdza opinie o powaznych jego stabosciach (czgsto utrudniajacych wkom-
ponowanie si¢ do poszczegolnych klasyfikacji). Niemniej jednak rekomendowanymi
rozwigzaniami nie moze by¢ proste przywotanie fragmentarycznych regulacji, ani
praktyk innych panstw. Jak wskazano, moga one mie¢ zr6znicowane konsekwencje
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na szczeblu regulacyjnym, a takze wynika¢ z odmiennych czynnikéw. Doskonale ob-
razuje to przeniesienie do kontekstu polskiego dyskusji o sztywno$ci przepisow i elas-
tycznosci w planowaniu. Dyskusja ta wymaga osobnego dostosowania np. do polskich
realiow zwigzanych z kultura planistyczng. Powyzsze nie zmienia jednak faktu, ze
dyskusja miedzynarodowa nie powinna stanowi¢ powaznej inspiracji. Kluczowe jest
jednak okreslenie sposobu podejscia do planowania przestrzennego w poszczeg6lnych
systemach. W tym ujeciu w polskim wymiarze (analizujgc to chwilowo w oderwaniu
od polskiego porzadku konstytucyjnego) szczegolnie wyrdzniajgce jest podejScie do
roli prawa wlasnosci w systemie planowania przestrzennego. To wiasnie tezy dotyczace
roli planéw zagospodarowania przestrzennego, celow polityki przestrzennej, czy no-
wych wyzwan powinny stanowi¢ wazny punkt odniesienia dla polskiej dyskusji. Do-
tyczy to réwniez analizy typowo prawnej (z petna $wiadomosciag mozliwych do
wystapienia przy tej okazji barier).
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