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Wstep

Uczestnikami debaty o planowaniu przestrzennym przed 1989 r. byli réwniez
prawnicy. Ich poglady takze z dzisiejszej perspektywy wydaja si¢ bardzo istotne.
Zdiagnozowanie roli prawa w planowaniu przestrzennym stanowi trudne zadanie. Te-
mat ten bowiem budzi pewne rozbieznos$ci i kontrowersje z perspektywy odmiennych
dyscyplin. Z perspektywy dyscyplin pozaprawnych wystepuje tu czesto proba szersze-
go kontestowania roli prawa i prawnikow (czg¢Sciowo niepozbawiona stusznosci).
Natomiast z perspektywy prawnej wystepuje tendencja do sprowadzania dyskusji o pla-
nowaniu przestrzennym przede wszystkim do aspektow technicznoprawnych, bez szer-
szego ich odniesienia do sfery praktyki planistyczne;.

Na cele preaentowanego rozdziatu odwotano si¢ do tekstu Instrumenty polityki
przestrzennej. Aspekt prawny, napisanego przez Michata Kulesze¢ i Waleriana Panke
w 1986 r. [Biuletyn KPZK PAN, z. 130]. Obaj autorzy, nie tylko w przedmiotowej
publikacji, w sposob poglebiony odnosili si¢ do wymiaru prawnego planowania prze-
strzennego. Michat Kulesza byt jednym ze wspottworcow reformy samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Niezaleznie od istotnej roli w tym zakresie, jego gtos, co najmniej od
lat 80. byt mocno dostrzegalny rowniez w debacie naukowej, takze po przetomie
ustrojowym. Petnit m.in. funkcje redaktora naczelnego czasopisma naukowego ,,Samo-
rzad Terytorialny”. Takze Walerian Panko byt silnie zaangazowany w sfer¢ publiczna,
co godzit z aktywnym udziatem w debacie naukowej (m.in. w ramach wydarzen orga-
nizowanych przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN). Jego
pierwsze zainteresowania naukowe dotyczyly prawa rolnego, by z tej perspektywy
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sukcesywnie przechodzi¢ do sfery zwiazanej z planowaniem przestrzennym (czego
wyrazem byla m.in. monografia habilitacyjna Wiasnos¢ gruntowa w planowej gospo-
darce przestrzennej).

Przytoczony ponizej artykut stanowi wazny, wspdlny glos obu autoréw. Podjgto

w nim probe okreslenia kluczowych dylematdéw dotyczacych sfery prawnej planowania
przestrzennego i polityki przestrzenne;.

/.
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1. Fragmenty publikacji Michafa Kuleszy
| Waleriana Panki Instrumenty polityki
przestrzennej. Aspekt prawny

[...] rowniez i prawo pozytywne ustanawia dwie zasadnicze plaszczyzny instrumentalne
w sferze gospodarki przestrzennej. Chodzi tu po pierwsze o pltaszczyzne uwarunkowan praw-
nych polityki przestrzennej, do ktorej nalezg chocby takie konstrukcje prawne, jak roznorod-
ne standardy, ograniczenia czy zakazy w uzytkowaniu terenu lub w sposobie zagos-
podarowania. Po drugie, chodzi tu o plaszczyzne Srodkow oddziatywania, gdzie prawo
przewiduje rozne instrumenty zarowno decyzyjne, jak i stymulacyjne.

Trzeba zauwazy¢, Ze podzial powyzszy ma charakter relatywny, gdyz polityka prze-
strzenna jest dziataniem po pierwsze cigglym, po drugie wielostopniowym. Tym samym
w zasadzie kazdy zastosowany instrument polityki przestrzennej stanowi rownoczesnie uwa-
runkowanie dla dalszej polityki czy dla polityki prowadzonej przez inny szczebel wladzy. I tak
ustanowienie parku narodowego jest instrumentem dziatania Rady Ministrow, ktora (zgodnie
z ustawq o ochronie przyrody) ustanawia park narodowy w drodze rozporzqdzenia. Jedno-
czesnie istniejqcy juz park narodowy stanowi uwarunkowanie w dziatalnosci naczelnika
gminy (w zakresie jego polityki przestrzennej).

Z tego punktu widzenia ,, ksztattowanie” i ,,realizowanie” polityki to tylko konwencjo-
nalne ujecie, niejako statycznie chwytajgce procesy zachodzgce w danej sferze Zycia
spoleczno-gospodarczego, tu — w sferze gospodarki przestrzennej. Innym przykltadem obra-
zujgcym te zaleznosé jest sam plan zagospodarowania przestrzennego, ktory okresla polityke
wladzy, jest zatem aktem warunkujgcym pozniejsze dziatania. Ten sam plan jest jednak
rownoczesnie instrumentem realizacji polityki okreslonej planem wyzszego rzedu.

W kategoriach prawnych polityka przestrzenna moze si¢ odbywac¢ na dwu ptaszczyz-
nach: na plaszczyznie tworzenia prawa oraz na plaszczyznie wykonawczej.

Zgodnie z podstawowymi zasadami praworzgdnosci dziatalnos¢ wykonawcza (a tu row-
niez planowanie) musi miesci¢ sie w ramach ustawowych podstaw prawnych. Z punktu
widzenia tego opracowania to rozroznienie jest bardzo wazne, i — jak sqdzimy — nie do
konca zrozumiane w srodowisku planistycznym.

Czy nalezy zatem do polityki przestrzennej np. ustawianie standardow czy ograniczen
w zagospodarowaniu terenu, o jakich mowi np. ustawa o ochronie gruntow rolnych al-
bo prawo gornicze, prawo wodne czy ustawa o ochronie Srodowiska? Nie chcemy dawaé
Jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie, wymagaloby to zbyt szerokich uzasadnien, na kto-



re brak tu po prostu miejsca. Zauwazmy jednak: w wielkim uproszczeniu mozna skonstato-
waé, ze ustawowe standardy, ograniczenia i zakazy majq charakter ius cogens, sq wartosciq
stalq i niepodwazalng dla dziatajgcych na ich podstawie organow panstwowych. (Inng jest
rzeczq sprawa egzekucji tych norm oraz mozliwosci odstepstw, ,,wyjqtkow” niweczgcych
czesto zasade). W tej sytuacji dzialanie organu administracji panstwowej moze polegaé
wylgcznie na stymulowaniu zachowan podmiotow gospodarujgcych, ale w ramach ,,luzow”
pozostawionych przez owe standardy, zakazy czy ograniczenia. Uscislajgc zatem sformuto-
wania o owym ,,wezszym zakresie” polityki przestrzennej dodajmy wiec jeszcze, ze przedmiot
polityki przestrzennej obejmuje przede wszystkim problematyke wyboru miejsca lub sposobu
dziatania. Cele polityki okreslajq przede wszystkim plany zagospodarowania przestrzennego
roznego rodzaju (rzedu): jej istota polega na sklonieniu podmiotow gospodarujgcych do
dokonywania takich wyboréw co do miejsca czy sposobu dzialania, ktore zgodne sq z usta-
leniami planow.

Natomiast instrumentow dla tak rozumianej polityki przestrzennej poszukujemy w pra-
wie: chodzi — jak wyzej podkreslamy — o sktonienie okreslonych podmiotow do dokonywania
konkretnych wyborow przestrzennych, lub od drugiej niejako strony — o wykorzystanie okres-
lonej przestrzeni w sposob zgodny z zatozonym w planie. Ta symulacja odbywac si¢ moze
w rozny sposob, o czym za chwile.

Tu natomiast wymaga podkreslenia, ze powyzsze rozumienie polityki przestrzennej od-
nosi jej zasadniczy ciezar do dziatalnosci — z punktu widzenia prawa — wykonawczej. Chodzi
tu o wykonawstwo wszystkich szczebli, jest nim zarowno ustanowienie rozporzgdzeniem
Rady Ministrow wspomnianego parku narodowego, jak i uchwalenie konkretnego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy czy decyzja zwolnienia od podatku inwestycji
okreslonego typu na danym terenie. I jeszcze jedno, z politykq (ze strony wladzy) mamy
do czynienia tylko wowczas, gdy moze ona dokonywaé wyboru swojego dzialania,
np. co do tresci podejmowanego rozstrzygnigcia. W przypadku tzw. wladzy zwigzanej,
a wiec wowczas gdy w okreslonej prawem sytuacji faktycznej organ zobowigzany jest dziataé
w sposob, przepisami nakazany, np. wymierzy¢ optate rekultywacyjng okreslonej wysokos-
ci — o polityce mowié nie mozna. Jest to tylko zwigzane ustawami stosowania prawa,
wigzqcego zarowno organ, jak i drugg strone.

Dlatego powiedzielismy, ze polityka moze by¢ prowadzona jedynie w ramach ,, luzéow”
pozostawionych wiladzy przez prawo. Dlatego tez zostato podkresione, Ze z prawnego punktu
widzenia polityka nalezy przede wszystkim do sfery wykonawczej.

A w sferze tworzenia prawa? Ta plaszczyzna polityki przestrzennej rowniez zostatla
uprzednio wymieniona. Otoz trzeba stwierdzi¢, ze na tym polu, na polu ustawodawstwa
i aktow wykonawczych stuzgcych uszczegotowieniu i wigkszej konkretyzacji tresci ustaw,
polityka przestrzenna oznacza stwarzanie prawnych uwarunkowan gospodarki przestrzennej
(zarowno w szerokim, jak i wgskim rozumieniu), wsrod ktorych dzialajg zaréwno podmioty
gospodarcze, jak i wladze oraz instrumentow polityki przestrzennej, a wigc tworzenie praw-
nych mozliwosci oddzialywania przez wladze na konkretne podmioty gospodarujgce (lub ich
kategorie) w konkretnych warunkach przestrzennych.

Ta plaszczyzna rozwazan o polityce przestrzennej nie dotyczy, teoretycznie rzecz biorgc,
centralnego planisty i innych centralnych organoéw administracji panstwowej ani tez tereno-
wych organow wladzy i administracji, dziatajg one bowiem zawsze i jedynie w ramach
prawa istniejgcego i w jego ramach prowadzq swojg polityke. Powiadamy jednak, ,,teore-
tycznie rzecz biorgc”, rozumiemy bowiem, ze w praktycznych mechanizmach sprawowania
wladzy w Polsce udzial naczelnych organow administracji panstwowej (do nich réowniez
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centralny planista — Komisja Planowania przy RM) jest niebagatelny rowniez i w tworzeniu
prawa. Oceng tego stanu rzeczy pozostawiamy na uboczu rozwazan.

Ksztalt instrumentow polityki przestrzennej zalezy jednoznacznie od metod wykonywania
zarzqdu panstwowego w ogolnosci. W szczegolnosci trzeba tu zwroci¢ uwage, ze zmiany
zachodzgce obecnie w ramach reformy gospodarczej prowadzq do usamodzielnienia praw-
nego podmiotow gospodarujgcych sektora uspolecznionego: jednostek panstwowych i spot-
dzielczych. Oznacza to w kategoriach prawnych, ze przestaje by¢ dopuszczalne bezposrednie
(dyrektywne) oddzialywanie na te jednostki bez upowaznienia ustawowego, a wiec czy to
poprzez polecenia stuzbowe lub tzw. wewnetrzne akty zarzgdzania (tzw. samoistne uchwaty
Rady Ministrow, kompetencyjne zarzqdzenia ministrow, ,, polecenia koordynacyjne”, wytycz-
ne itp.) czy to poprzez dyrektywy planowe. Funkcja prawna planu spoteczno-gospodarczego
i dyrektyw planowych zmienia sie w nowych warunkach istotnie: plan, jako taki, przestaje
mie¢ site bezposredniego oddziatywania na podmioty gospodarujgce, chyba ze ustawa okres-
li expressis verbis, iz takie czy inne postanowienia planu (o Scisle okreslonym zakresie
i tresci) wigzq uczestnikéw obrotu prawnego — podmioty gospodarujgce. Jest to oczywistq
konsekwencjq wspomnianej poprzednio autonomicznej pozycji podmiotow gospodarujgcych
w obrocie prawnym, w systemie zarzgdzania. Mozna na nie oddziatywaé przeciez jedynie za
posrednictwem srodkow Scisle prawem okreslonych i w zakresie ustalonym tym, ze prawem,
a tres¢ planu nigdy takim warunkom nie odpowiada, jego zakres zas jest zawsze, w kolejnych
generacjach czy opracowaniach zmienny. Jest to cecha planu a nie jego wada.

Czymze jest plan w takich warunkach? Komu stuzy? Pomijajgc wspomniane ustalenia
planu, ktore na mocy szczegotowych dyspozycji ustaw, wiqzg innych tak, jak wigze prawo,
plan ma dla nich (dla réznych podmiotow gospodarujqcych) wartosé¢ informacyjng. Nato-
miast dla wladzy plan ma (odzyskuje wreszcie!) znaczenie podstawowe, takie, jakie kazdy
plan powinien posiada¢: jest dla danego ogniwa zarzgdzania wytyczne jego wiasnej dziatal-
nosci. Plan jest wiec dokumentem danego ogniwa zarzqdzania, wytycza jego kierunek dzia-
tania, cele przed nim stojgce. Te cele i zadania dane ogniwo zarzqdzania realizowa¢ bedzie
za poSrednictwem przewidzianym prawem (nie planem lecz ustawami!) Srodkow — instrumen-
tow prawnych. Bedzie wiec realizowa¢ okreslong planem polityke przestrzenng (gdy mowa
o zagadnieniach przestrzennych), a plan stanowic¢ ma kryterium oceny przeksztatcen zacho-
dzgcych w przestrzeni, kryterium skutecznosci stosowanych przez to ogniwo zarzgdzania
instrumentow realizujgcych.

To co powyzej powiedziano, to nie teoria wyprowadzona z niejasnych ,,zalozen reformy”,
lecz prosta interpretacja obowigzujgcej ustawy o planowaniu spoteczno-gospodarczym. Jest
tam powiedziane m.in., ze ,,tres¢ i zakres planu wojewddzkiego ustalajq samodzielnie woje-
wodzkie rady narodowe” (brak miejsca nie pozwala na wiecej przyktadow). Coz to oznacza?
Ni mniej, ni wigcej tylko to, ze plan taki stanowi wytyczne dla wilasnej dzialalnosci woje-
wodzkich organow wiadzy i administracji panstwowej w organizowaniu zaspokajania potrzeb
miejscowego terenu. Bo jakzZe inaczej, jak plan taki (ktorego tresé¢ zalezna jest od potrzeb
miejscowych) miataby wigza¢ wprost kogokolwiek innego, tzw. osobe¢ trzeciq? Natomiast
majqc taki plan wladza wojewddzka dziala (stosujgc prawem przewidziane instrumenty)
opierajgc si¢ na mocnej podstawie merytorycznej, wie wtedy, do czego zmierza.

W ostatnich latach planowanie stato si¢ ,,zadaniem do wykonania”, czynnoscig zupetnie
niezalezng od potrzeb biezgcego zarzgdu, ktory prowadzony byl bez merytorycznego zwigzku
z planem, wedlug odrebnych wytycznych, zarzqdzen, polecen wiadz zwierzchnich. Tymcza-
sem planowanie i plan ma sens tylko wowczas, jezeli stanowi pomoc i wytyczng w dziataniu
a nie przeszkode, jesli stanowi kryterium oceny prawidlowosci nastepujgcej w wyniku owego



., zaplanowania” dziatalnosci. Takie rozumienie planu i planowania jako wytyczne dla wias-
nej dziatalnosci danego ogniwa zarzqdu panstwowego stanowi istotg obowigzujgcej ustawy
o planowaniu spoteczno-gospodarczym.

Z planem zagospodarowania przestrzennego moze by¢ nieco inaczej. Tradycyjnie nie-
ktore jego czesci wiqgzq przy planowaniu nizszego szczebla, a takie wiqzq w niektorych
systemach prawnych osoby trzecie.

W naszym systemie prawnym moc wigzgca planu zagospodarowania przestrzennego
polega na tym, ze wykorzystywanie terenow (a takze wigkszos¢ innych zachowan przestrzen-
nych pdlega reglamentacji prawnej na gruncie ustaw szczegétowych, np. ustawy o gospo-
darce gruntami, o ochronie przyrody, o ochronie srodowiska, o ochronie gruntow, prawa
budowlanego, wodnego, gorniczego itp.). Poza szczegétowymi zasadami przeznaczenia
gruntow, ksztattowania zabudowy, uzbrojenia terenu i jeszcze niektorymi innymi zagadnie-
niami w zakresie, ktorych podstawe stanowi sama ustawa o planowaniu przestrzennym, we
wszystkich innych przypadkach podstawe podejmowania dziatan reglamentacyjnych dajg
tamte, wiaSciwe ustawy przedmiotowe. Natomiast ustawa o planowaniu przestrzennym
okresla tryb opracowywania, uzgadniania i zatwierdzania planow zagospodarowania przes-
trzennego, ktorych tresci wigzq przy podejmowaniu decyzji administracyjnych i innych dzia-
tan prawnych, ktorych stosowanie przewidujq ustawy przedmiotowe. Tak wiec i plan
zagospodarowania przestrzennego obowigzuje przede wszystkim posrednio, w takim zakre-
sie, w jakim podstawe prawng dla czynnosSci wiladczych stwarzajg owe dziatowe ustawy
prawa przedmiotowego w toku opracowywania planu zalezy wigc jego przydatnosé w obrocie
prawnych, jego tez lub inaczej rozumiana moc wigzgca.

Wprawdzie w wielu zakresach wskazane rozwigzania nie sq jeszcze sprawq zamknigtq
(oczekujq na przepisy wykonawcze), to jednak dos¢ wyraznie dostrzegamy tendencje decen-
tralizacyjne, ktore nie mogq pozosta¢ bez wptywu na ksztaltowanie i realizowanie polityki
przestrzennej. Prawne gwarancje organizacyjnej i majgtkowej samodzielnosci przedsigbior-
stw panstwowych, organizacji spotdzielni, rzemiosta itp. stwarzajg podstawy autonomicz-
nego ich wystgpowania rowniez w sferze nas interesujqcej. Jest to nie tylko kwestia
autonomii w ich planowaniu (a wigc rowniez programowaniu ich inwestycji), ale tez np.
wieksza swoboda w sferze zrzeszania sie podmiotow gospodarczych lub tworzenia powigzan
kooperacyjnych, a tym samym tworzenia przestrzennie zintegrowanych i wzglednie trwalych
uktadow gospodarczych (wspdlne inwestycje, trwate wiezi w obrocie towarowym, przes-
trzenna koncentracja zarzqdzania). [...]

[...] Dla polityki przestrzennej sprawg istotng jest stworzenie organizacyjno-

-prawnych ram koordynacji terytorialnego i gat¢ziowego widzenia celow i zadan
»publicznej polityki przestrzennej”. Taka role odgrywaly dotychczas na szczeblu cen-
tralnym przede wszystkim uchwaty rzadowe okreslajace kierunki rozwoju danego re-
gionu, a zwlaszcza obszarow przemystowych (GOP, LGOM, LZ)/. Te samoistne
uchwaty RM wydawane w ramach generalnych kompetencji rzadu przekraczaty wage
ich skutkéw gospodarczych i spoteczno-politycznych, niejedng regulacje ustawowa.
Uchwaty te z reguly nie znajdowaty wsparcia w planowaniu regionalnym i w znacznej
mierze pozostawaly deklaracjg (zwlaszcza dla wladz terenowych), natomiast shuzyty
jako narzedzie ksztaltowania na danym obszarze preferencyjnego statusu okreslonego
resortu. Wydaje sie, ze takie centralne ,,programy rozwoju” regiondw winny miec
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wyrazniejszy status i jasne odniesienie do systemu planowania i stanowienia prawa.
Pewnym sygnalem w tym zakresie jest uchwata sejmu z kwietnia 1983 r. o NSPG na
lata 1983-1985 zobowigzujaca RM do okreslenia preferencyjnych zasad uprzemysto-
wienia potnocnej i péinocno-wschodniej Polski. Ale chcialoby sie, by takie uchwatly
podejmowane byly na gruncie ustawy o planowaniu przestrzennym i miaty bezposred-
nie odniesienie zard6wno do plandéw spoleczno-gospodarczych, jak i do budzetu pan-
stwa. Szczeg6lnie wazna jest tu relacja migdzy tym, co nazywamy polityka regionalng
panstwa (polityka wobec regionéw) a wlasng polityka wtadz terenowych (polityka
regionalng).

W gospodarce przestrzennej istotng role odgrywaty dotad takze réznorakie progra-
my i plany wyrazajace interesy rolnictwa (programy scalania gruntéw, zwalczania
erozji, gospodarki ziemig), przemyshu (programy ochrony terenéw gorniczych, rekul-
tywacji, zagospodarowania stref ochronnych zaktadéw przemystowych), lesnictwa,
gospodarki wodnej itd. Znaczenie tych programow zalezato od politycznego znaczenia
sfery zycia gospodarczego, ktérej program dotyczyt. Niekiedy jednak (jak w przypadku
programéw ochrony powierzchni terendw gorniczyc) znajdowato to wyraz formalny
w zdecydowanej preferencji tychze programéw resortowych nad terenowymi aktami
planowania przestrzennego. W przyszto$ci nalezy jednoznacznie okreslic prawny cha-
rakter przestrzennych programéw (plandéw) resortowych, a zwtaszcza ich stosunku do
publicznych aktéw planowania spoleczno-gospodarczego i przestrzennego. Zmusza do
tego (i czesciowo udziela odpowiedz) nowy ustroj przedsigbiorstw panstwowych oraz
nowe uregulowanie ustroju rad narodowych i administracji panstwowej. Jezeli pewne
sfery zycia gospodarczego (np. gornictwo) lub inne sfery zycia kraju (np. ochrona
przyrody, stref uzdrowiskowych itp.) usprawiedliwiaja nadanie publicznego charakteru
programom przestrzennym dotyczacym tych sfer, to nalezy to uczyni¢ w sposoéb jedno-
znaczny i otwarty poprzez regulacje ustawowa. W szczeg6lnosci nalezy zapewnié
jawnos$¢ ich ustalen, a w kazdym razie tych ustalen, ktére moga mie¢ znaczenie dla
innych podmiotow korzystajacych z danej przestrzeni.

Tu dochodzimy bowiem do kolejnej istotnej cechy publicznej polityki przestrzen-
nej. Jest nig integralny w sensie terytorialnym charakter publiczny aktow planowania.
Oznacza to, ze jedyng warto$¢ dla obrotu prawnego i dla polityki wladz moga miec
(powinny mie¢) terytorialne plany zagospodarowania przestrzennego. Chodzi o plany
terytorialne réznych szczebli i rodzajow: krajowy, wojewodzkie (regionalne), miej-
scowe oraz o plany obszarow funkcjonalnych, ale zawsze kompleksowe, konsumujace
ostatecznie rozne projekty i programy (plany) resortowe, zakladowe, problemowe itp.
Mowilismy o tym, ze interesy poszczegdlnych podmiotéw gospodarujacych, dziatow,
branz, a takze mieszkancow, musza by¢ koordynowane, a efekt tej koordynacji,
plan zagospodarowania przestrzennego powinien stanowi¢ przestanke polityki przes-
trzennej wiladzy.

I dlatego uwazamy za niezbedne jednoznaczne wyrdznienie sposrdéd dokumentow
stanowigcych materialy wyjsciowe procesu planowania tych, ktére wigza planiste
w sposob prawny (wynikajg z ustawodawstwa, jak park narodowy z panujagcymi tam
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ograniczeniami, uzdrowisko, program ochrony terenéw gorniczyc)/oraz tych, ktore
stanowia tylko wniosek ze strony zainteresowanego podmiotu (cho¢by byt to podmiot
najwyzszej rangi, np. minister z programem rozwoju okreslonej branzy).

W efekcie, w tresci zatwierdzonego planu zagospodarowania przestrzennego znaj-
da odzwierciedlenie zar6wno owe uwarunkowania prawne polityki przestrzennej
(powszechne, jak zakaz przeznaczania gruntéw rolnych okreslonych klas na cele nie-
rolnicze i miejscowe, jak ograniczenia na terenie konkretnego parku narodowego), jak
i przyjete do realizacji (lub lepiej powiedzie¢, do koncepcji zagospodarowania) inne
idee dotyczace zagospodarowania terenu, rozmieszczenia funkcji itp. — cele polityki
przestrzenne;j.

W jaki sposob moze wtadza publiczna oddziatywa¢ na zachowania uczestnikow
gospodarki przestrzennej? Wydaje si¢ nam, ze przede wszystkim mozna wymieni¢ tu
dziatania poprzez stwarzanie roznego rodzaju preferencji o charakterze przestrzennym.
Zaliczymy tu zaréwno dziatania faktyczne, jak i prawne, tworzace korzystne warunki
do podejmowania okre§lonych dziatan przez uzytkownikéw przestrzeni. Chodzi wigc
zardbwno o wybudowanie nowej szosy czy drogi dojazdowej, komunalnej oczyszczalni
sciekdw, o wyznaczenie terenéw pod budownictwo mieszkaniowe, indywidualne czy
wielorodzinne, o zaméwienia rzadowe (i ze strony wladz lokalnych) na podjecie kon-
kretnych dzialan np. inwestycyjnych na okre$lonym terenie. Zaliczymy tu réwniez
terytorialne zréznicowanie systemu podatkowego (w tym miejscu nie jest istotne, kto
mialtby uprawnienia do dokonywania takiego zréznicowania: wladza centralna czy
wiadze lokalne), a takze caly zespdt zagadnien polityki kredytowej panstwa (tansze
i drozsze kredyty, zaleznie od obszaru i rodzaju dzialania, o ktére chodzi).

W tym miejscu — nie rozwijajac dalej powyzszych przyktadow — chcemy zwrocic
uwage na wprowadzenie do naszego stownictwa zaréwno legislacyjnego, jak i potocz-
nego pewnego rozroznienia, ktore jest nieprecyzyjne i juz z tego powodu zaczyna
przynosi¢ istotne szkody w sferze obrotu prawnego. Chodzi o podziat srodkéw oddzia-
tywania na $rodki prawne i ekonomiczne. Ot6z jest dla nas niewatpliwe, ze zard6wno
decyzja budowlana, jak i nakaz podatkowy, zarowno ograniczenia w zabudowie, jak
i przydzielone dotacji to sg Srodki prawne, tyle Ze z punktu widzenia adresata jedne
majg charakter decyzji (czy ogolnej normy prawa) wigzgcej, bezposrednio do niego
skierowanej, inne zas majg charakter stymulacyjny, ,, luzniejszy” w tym sensie, ze ich
zastosowanie zalezy niejako od polityki panstwa w danej dziedzinie czy w danym okre-
sie. Rozroznienie Srodkow ekonomicznych i prawnych mogloby mie¢ sens, gdyby do
,,ekonomicznych", (ale nie jest to w zadnym stopniu klasyfikacja jurydyczna) zaliczy¢
te, ktore w warunkach gospodarki rynkowej wystepujq samoistnie, u nas zas sq zaste-
powane czynnosciami wladzy. Ale wtedy — paradoksalne — do Srodkow ,, ekonomicz-
nych” nalezatoby zaliczy¢ rozdzielnictwo i limity towarow i dewiz, a takze sity roboczej,
oparcie ceny umownej na kalkulacji a nie na prawie popytu i podazy, adminis-
tracyjne okreslanie kursow walut w obrocie wewnetrznym i zagranicznym, ustana-
wianie warunkow udzielania kredytow nie przez same banki, lecz przez ich ogniwa
zwierzchnie itp.
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Wspomniana poprzednio, rozwijajgca si¢ tendencja do dziatania ,,Srodkami ekonomicz-
nymi” (jak tadnie to brzmi w odroznieniu od Srodkow prawnych czy wrecz administracyyj-
nych) prowadzi juz obecnie do zagubienia sily oddzialywania poszczegolnych rodzajow tych
Srodkow na jednostki gospodarujgce. Kolejne ,,oplaty”, ,wplaty” i , skiadki” na rozne
fundusze przestajq odnosi¢ skutki zamierzone. Sq przyjmowane zbiorczo, jak wszystkie cie-
zary publiczne, a wzmiankowane w prasie codziennej nowe stanowiska w ksiegowosci przed-
sigbiorstw: do wyszukiwania luk w tym systemie, do buchalteryjnego uzyskania dodatnich
wynikow finansowych nie sq ani kaczkq dziennikarskq, ani gorzkim zartem, lecz patologiq
zycia spolecznego wymuszonq przez pewien sposob rozumienia reformy gospodarczej i to
w centrali. [...]

[...] Nalezy tu dalej caly arsenal srodkow prawnych zwigzanych z tworzeniem rezerw
gruntowych i wyprzedzajgcq budowq infrastruktury technicznej na potrzeby komunalne
i panstwowe, a takze (jakby w odwrotnym kierunku) zespot srodkow pozwalajgcych nastep-
nie (zgodnie z planem zagospodarowania) na redystrybucje terenow na rzecz uzytkownikow.
Dla pierwszej fazy istotne moze by¢ i wywlaszczenie i prawo pierwokupu i wykup. Aby jed-
nak mozna byto srodki te stosowaé w ramach okreslonej polityki gospodarki terenami,
miasta i gminy muszq mie¢ zawarowang prawnie samodzielnos¢ majgtkowq, planistyczng
i finansowq. Bez tego, a takze bez odpowiednich mechanizméw odpowiedzialnosci (organu
wykonawczego przed radg a radnych przed wyborcami) o jakiejkolwiek polityce w gospo-
darce terenami i w ich zagospodarowaniu technicznym, o racjonalnym i wyprzedzajgcym
planowaniu mowi¢ nie mozna. Sama ustawa o radach narodowych i samorzqdzie terytorial-
nym nie daje tu wystarczajgcych gwarancji. Niestety, nie stwarza ich w petni ani ordynacja
wyborcza do rad narodowych, ani prawo budzetowe, ani ustawa o planowaniu przestrzen-
nym, ani nowa ustawa o gospodarce gruntami.

W ,,drugg strong" mamy takie instrumenty, jak sprzedaz nieruchomosci (dotyczy to Pan-
stwowego Funduszu Ziemi), dzierzawe, a w miastach uzytkowanie wieczyste. Znowu chcia-
toby sie, by przeznaczenie nieruchomosci panstwowych do sprzedazy czy uzytkowania
wieczystego byto elementem polityki przestrzennej czy Scislej — polityki gospodarki terenami.
To wymaga jednak innego niz obecnie planowania przestrzennego i innych (patrz wyzej)
mechanizmow funkcjonowania witadzy lokalnej. Na marginesie zas mozna przypomnied,
ze niemal do konca fazy projektowej ustawy o gospodarce terenami istniala obawa, Ze
nastgpi catkowite zerwanie z uzytkowaniem wieczystym na rzecz przeniesienia wiasnosci
w formie sprzedazy. Dla projektodawcow wydawaly sie by¢ wazniejsze wzgledy polityki
fiskalnej panstwa (mozliwos¢ wydrenowania rynku przez zmuszenie dotychczasowych i przy-
sztych uzytkownikow do nabycia gruntu). Tymczasem na catym swiecie konstrukcje emfiteu-
tyczne przezywajq renesans (wynika to wprost z literatury przedmiotu), u nas tworzy sie
nowe, doskonale instrumenty wzmozenia spirali inflacyjnej. Sq na Swiecie rézne formy
udostepniania gruntéw, a zalezy to bardzo czesto do zakresu opiekunczej funkcji panstwa.
Jezeli socjalistyczna forma ustroju do czegos zobowiqzuje, to mieszkalnictwo i dystrybucja
gruntow (np. stanowigcych wlasnoSé panstwa czy miasta) na te cele w rézZnych formach
prawnych niewgtpliwie powinna by¢ stosowana. Nie trzeba sie wstydzié ,, budownictwa
mieszkaniowego dla ubogich warstw spoteczenstwa”, realizowanego w formach jednoro-
dzinnych i wielorodzinnych. Wigkszos¢ rodzin pracowniczych w Polsce nalezy do ,,ubogich
warstw spoleczenstwa”.

Szczegolng pozycje posrod indywidualnych srodkow polityki przestrzennej zajmujq tzw.
wskazania lokalizacyjne i decyzja lokalizacyjna. Brak miejsca nie pozwala szczegotowo
omawiac tej problematyki. Trzeba tylko zauwazy¢, ze zasieg zwigzania wskazaniami lokali-
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zacyjnymi powinien by¢ ograniczony do okreslonych scisle prawem najwazniejszych inwes-
tycji panstwowych. W innych przypadkach wladza publiczna powinna zadowoli¢ si¢ udziele-
niem wskazan lokalizacyjnych wylqcznie o charakterze informacyjnym. Wybor miejsca
inwestowania powinien spoczywac¢ w reku inwestora (reforma gospodarcza), przy Scistej
kontroli przestrzegania przezen postanowien prawa i miejscowego planu zagospodarowania
(uwarunkowania, o ktorych byta mowa). Kluczowym aktem w tym zakresie powinna by¢
decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji albo umowa o analogicznej wartosci, zawierana
miedzy wladzq terenowq a przysziym inwestorem, a nastepnie pozwolenie budowlane i dalsze
akty tzw. nadzoru budowlanego i ,,przestrzennego”. Nie nalezy jednak czyni¢ z tych decyzji
aktow ,,samoistnych”, tzn. jakby niezaleznych od obowiqzujgcego planu zagospodarowania.
A tak niezaleznie od intencji wyglgda rzecz na gruncie ustawy o planowaniu przestrzennym,
ktora upowaznia co prawda rady narodowe stopnia podstawowego do uchwalania miejsco-
wych planoéw zagospodarowania przestrzennego ich miast i gmin, ale decyzje lokalizacyjng
sktada w rece wojewody i wojewddzkiej rady narodowej — w odniesieniu do wszystkich
niemal inwestycji. Nie chodzi tu o kwestionowanie takiego utozenia kompetencji lokalizacyj-
nych, lecz o wskazanie, ze w efekcie nastgpuje pozbawienie wladz stopnia podstawowego
wphwu na te rozstrzygniecia, szczegolnie w przypadku kolizji stanowisk wiadz stopnia
podstawowego i wiladz wojewodzkich. Jakq polityke przestrzenng mogq prowadzi¢ wladze
miast i gmin w takiej sytuacji prawnej? Nie mogq sie nawet nigdzie od decyzji wojewody
odwoltac, bo jak na razie w naszym systemie prawnym wladza nie ma prawa odwotaé sie
w trybie prawnym od decyzji wladzy wyzszej. Takich , niedociggnie¢” w nowej ustawie
o planowaniu przestrzennym jest wiele.

Wspominalismy juz wczesniej o bezwzglednym warunku, jaki spetni¢ muszq prawne
Srodki organizacji przestrzeni, by mozna byto o nich mowic jako o Srodkach polityki prze-
strzennej. Podsumowujqc te czes¢ wywodu podkreslmy raz jeszcze, ze warunkiem tym jest
powigzanie wszelkich srodkow prawnych z zagospodarowania przestrzennego z planistycz-
nymi podstawami tego zagospodarowania. Dotyczy to srodkow stuzgcych pozyskiwaniu
i dysponowania terenami, zmianie sposobu uzytkowania terenu, jego zabudowy. Wywltasz-
czenie nieruchomosci, skorzystanie z prawa pierwokupu, podejmowane akty nadzoru
urbanistyczno-budowlanego nie mogq by¢ dziataniami doraznymi, muszq si¢ sktadaé na
wezesniej sformutfowang i znang uczestnikom gospodarki przestrzennej wizje zagospodaro-
wania danego obszaru. Juz samo wylqczenie mozliwosci doraznego i pospiesznego dziatania
ogranicza niefrasobliwos¢ w gospodarowaniu przestrzeniq. Temu zalozeniu odpowiada np.
rozwiqzanie normatywne trybu przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze, w ktorym
wylgczenie tych gruntow z produkcji uwarunkowane jest upbywem 3-letniego okresu od
momentu wydania zgody na zmiang przeznaczenia.

Skutecznosé prawnych srodkow realizacji polityki przestrzennej zalezy w znacznej mie-
rze od wewnetrznej harmonii systemu prawa. Np. okreslona polityka przestrzenna w zakresie
budownictwa letniskowego musi znalezé stosowny wyraz w wielu regulacjach odnoszgcych
sig do planowania przestrzennego i wyznaczania terenow budowlanych na wsi do prawa
lokalowego i budowlanego, czy wreszcie do zasad przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych
pod budownictwo letniskowe, do cywilno-prawnych zasad obrotu nieruchomosciami, do
prawa ochrony przyrody. Musi tez znalezé wsparcie w organizacyjno-prawnych ramach
kredytowania budownictwa, zaopatrzenia w materialy budowlane itp. [...]

[...] Wielos¢ polityk przestrzennych, rozumiana jak wyzej przedstawiono, stawia w no-
wym Swietle dyskusje o instrumentach polityki przestrzennej. Nie trzeba jednak wiele do-
dawaé do wcezesniejszych rozwazan, moze tylko to, ze jest rzeczq ustawodawcy (polityka
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przestrzenna w sferze tworzenia prawa) dokona¢ jednoznacznego podziatu okresow dziata-
nia i kompetencji (owych instrumentow) migdzy rozne szczeble wiadzy publicznej. Jest to
klucz do problemu, omawianie tego zagadnienia wykracza jednak poza ramy studium.

Przyjmujgc wielos¢ podmiotow ksztattujgcych samodzielnie polityke przestrzenng, na-
lezy z naciskiem podkresli¢ szczegolng rolg planowania jako podstawowej i pierwotnej
plaszczyzny uzgadniania czestokro¢ odmiennych zalozen, celow i zadan formutowanych
przez wspomniane podmioty. Polityka przestrzenna (we wiasciwym znaczeniu tego terminu)
nie moze by¢ sumgq przypadkowych przedsiewzigé, ani tez ciggiem ad hoc uzgadnianych
dzialan. Uzgodnienia towarzyszqce kazdemu dziataniu w przestrzeni (stuzqcej wielu intere-
som wielu podmitow) muszq dokonywac sie w fazie planowania spoteczno-gospodarczego
i przestrzennego, a wigc w fazie wyprzedzajgcej dziatanie. W przeciwnym razie dziatania
te nie bedq realizowaly polityki, nie bedg jq , tworzyly” w tym sensie, w jakim czesto
dokonywane lokalizacje inwestycji przemystowych stawaly sie ex ante podstawq formutowa-
nia polityki przestrzennej. W tym przypadku polityka przestrzenna byta formg tlumaczenia
i usprawiedliwiania dokonanych dzialan a nie ich sygnalizowania i synchronizacji. Wydaje
sig, ze refleksje te winny nam towarzyszy¢ przy ocenie prawnej organizacji planowania,
a zwlaszcza planowania przestrzennego, oraz ocenie prawnych powigzan sfery planowania
z ogotem srodkow stuzqgcych gospodarce przestrzennej. [...]

[...] Mozna tez zauwazy¢, ze system planowania nie musi ,,rozwijac sie”’ od gory do
dotu. Plan centralny, jak mowiliSmy, (rowniez krajowy plan przestrzenny) moze stanowic¢
dokument dziatania centrum, ze studiami szczegotowymi dotyczgcymi poszczegolnych regio-
now czy problemow (regionalna polityka panstwa). Planowanie terytorialne moze narastac
jakby od dotu i w uktadach poziomych, tak jak w istocie rzeczy rozrastajq sie i komplikujq
uktady funkcjonalno-przestrzenne. I wecale oba te nurty planowania (centralne i terytorialne)
nie muszq wiqzac¢ si¢ w jeden system, mogq go zastgpic¢ instrumenty polityki przestrzen-
nej centrum, oddziatujqce posrednio lub bezposrednio na tresci terytorialnych aktow
planowania. [...]

[...] W gospodarowaniu przestrzenig nie nalezy zZadnym interesom pozostawiaé¢ nad-
miernej swobody, a tym bardziej nie nalezy popada¢ z jednej skrajnosci w drugq. Kazda de-
cyzja w omawianym zakresie winna by¢ efektem wywazenia interesow roznych szczebli
terytorialnego uktadu kraju, roznych interesow resortowych. Efekt ten muszq zapewnic
skomplikowane czestokro¢ i przez to trudne do opracowania procedury planistyczne, loka-
lizacyjne, procedury obejmujgce zmiany sposobu uzytkowania terenow itp. Nie nalezy przy
tym przyjmowaé generalnej zasady podporzqdkowania jednych interesow innym. Tak wiec
terytorialny system ksztattowania polityki przestrzennej nie musi oznaczac — jak pisalismy —
uktadu hierarchicznego idgcego od szczebla centralnego do lokalnego. Nie przeszkadza to
Jednak rownoczesnie temu, by konkretne normy prawne dawaty centralnym organom admi-
nistracyjnym uprawnienia silniejsze od uprawnien terenowych organow przedstawicielskich.
Rowniez plany zagospodarowania przestrzennego wyzszego rzedu powinny w pewnym, scisle
okreslonym zakresie oprocz tresci informujgcych zawieraé ustalenia bezwzglednie wigzgce
dla planow innych szczebli ukladu terytorialnego.

Sprawy te muszq by¢ precyzyjnie rozstrzygane ustawami: ustawq o planowaniu prze-
strzennym i innymi, zarowno ,, funkcjonalnymi” (prawo budzetowe), jak i dzialowymi (usta-
wa o gospodarce terenami i dziesigtki innych). Kazda z nich wymaga szczegotowego oglgdu
z punktu widzenia instrumentarium polityki przestrzennej. Kazda z nich bowiem, rozstrzyga
o hierarchizacji interesow roznych uzytkownikow przestrzeni, o sposobach rozstrzygania
zachodzgcych miedzy tymi interesami konfliktow. [...]

102



7.2.Spostrzezenia i wnioski w kontekscie
wspotczesnych problemow prawnych dotyczacych
regulacji gospodarowania przestrzenig

Przedmiotowy artykut zawiera liczne spostrzezenia i tezy, mozliwe do odniesienia we
wspotczesnej dyskusji na temat roli prawa w planowaniu przestrzennym. Oczywiscie,
podstawg do wskazanych, formutowanych przez autordéw tez jest stan prawny z lat 80.
W przypadku przedmiotowego tematu (aspekty prawne planowania przestrzennego)
w pewnym zakresie komplikuje to swobod¢ dokonywania wspotczesnych odniesien.
Nie dos¢ bowiem, ze w momencie przygotowania tekstu regulacje prawne byly znacznie
odmienne od wspdtczesnych, to na dodatek determinowaty je zupelnie odmienne uwa-
runkowania ustrojowe. Niemniej, zachowujac to zastrzezenie, mozna wyodrgbni¢ w arty-
kule pewne istotne ptaszczyzny dla aktualnej dyskusji. Przede wszystkim dotyczy to:

» Dyskusji o celach polityki przestrzennej, ich definiowaniu (autorzy uzywaja sfor-
mutowania ,,wlasciwe uzytkowanie terenéw”) oraz ich realizacji przez plany za-
gospodarowania przestrzennego.

* Wyodrgbnienia ptaszczyzn dotyczacych kontekstu prawnego w planowaniu prze-
strzennym. Autorzy zaproponowali: (1) uwarunkowania prawne polityki przes-
trzennej (standardy, ograniczenia, zakazy) oraz (2) srodki oddziatywania, przy
okazji ktérych prawo przewiduje konkretne instrumenty. Na podkre$lenie zastu-
guje, ze autorzy zastrzegali umowno$¢ niniejszej klasyfikacji.

» Okreslenie kategorii prawnych polityki przestrzennej, czyli: (1) tworzenia prawa
(tworzenie podstaw na oddziatywanie przez wladze publiczne na podmioty gos-
podarujace) oraz (2) plaszczyzny wykonawczej. To wzgledem tej ostatniej pta-
szczyzny autorzy podkreslili, ze polityka przestrzenna moze by¢ prowadzona
w ramach luzéw pozostawionych przez prawo.

 Zakresu rygoryzmu rozwigzan prawnych. Autorzy odnoszac si¢ do rozwiazan z lat
80. za nieporozumienie uznali odchodzenie od wladczych, policyjnych $rodkow
ochrony przestrzeni. Rozwazali rowniez zakres szczegdtowosci zwigzanych z pla-
nowaniem przestrzennym zakazéw i nakazéw, formulowanych na szczeblu
centralnym.

* Podkreslenia koniecznosci tworzenia organizacyjno-prawnych ram koordynacji
terytorialnego i ,,galeziowego” celow i zadan polityki przestrzennej. Przektadato
si¢ to na weryfikacje skuteczno$ci prawnych srodkéw realizacji polityk prze-
strzennych, zaleznych od wewngtrznej harmonizacji systemow prawa.

* Postulowanego przez autorow wymogu kompleksowosci i konsekwencji polityki
przestrzennej. Obejmowato to rowniez wymog stabilnos$ci ustalen planistycznych
(jak postulowali autorzy — ich niezalezno$ci od okreslonych koniunktur).

Uzupelniajaco zaakcentowaé nalezy zawarte w artykule postulaty, dotyczace po-
szerzenia wptywu analiz naukowych na ustalenia planistyczne, a takze rozwazania na
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temat kierunku rozwoju planowania przestrzennego. W tym ostatnim przypadku auto-
rzy podkreslili, Ze system planowania przestrzennego nie musi rozwijac si¢ wytacznie
z gbry na dot (od wiadzy centralnej do wladzy lokalnej), ale ze szersze rozstrzygnigcia
planistyczne moga takze wynika¢ z pomystow i koncepcji formulowanych oddolnie.
Wszystkie wskazane powyzej problemy sg bardzo wazne i1 aktualne réwniez we
wspotczesnej dyskusji na temat roli prawa w planowaniu przestrzennym. Dotyczy to
tez celow polityki przestrzennej. Autorzy stusznie zauwazali ich szeroki zakres oraz
wystepujacy problem z ich odniesieniem do zréznicowanych, powigzanych ze sfera
planowania przestrzennego plaszczyzn. Niewatpliwie w aktualnej literaturze cele po-
lityki przestrzennej sa znacznie szerzej doprecyzowane, zwlaszcza w dyskusji mig-
dzynarodowej [Healey 2004; Nadin 2006; Tewdwr-Jones 2006;]. W zwiazku
Z powyzszym, ograniczenie si¢ do powolanego przez M. Kuleszg i W. Panko sformu-
lowania ,,wlasciwe uzytkowanie terenéw” byloby zdecydowanie niewystarczajace.
Ujecie prawnicze powinno zresztg okresla¢ jedynie pewne podstawy w analizowanym
zakresie. Podstawy te powinny pozwala¢ w okreslony sposob ukierunkowaé wyktadnie
przepisow. Za lepiej ukierunkowany od: ”wlasciwego uzytkowania terenéw” cel mozna
uzna¢ wynikajace z obecnie obowigzujacych przepisow ,.ksztaltowanie i ochrone tadu
przestrzennego” [Nowak; Lorens 2020]. Niemniej, oczywiscie nie jest to wystarczaja-
ce, nie gwarantuje adekwatnego do potrzeb ukierunkowania polityk przestrzennych.
Ponadto trzeba podkresli¢, ze okre§lone w obowigzujgcej ustawie o planowaniu i za-
gospodarowaniu cele s3 wymienione w sposob bardzo chaotyczny. Propozycja szer-
szego i kompleksowego ujecia celow zostala zawarta w Raporcie Przestrzenne
Zagospodarowanie Kraju [2022]. Wyodrgbniono tam: (1) zapewnienie wysokiej jako$-
ci Srodowiska przyrodniczego i kulturowego, (2) ksztaltowanie struktury przestrzenne;j
kraju odpornej na zagrozenia naturalne, (3) ksztaltowanie i wzmacnianie policentrycz-
nego, konkurencyjnego, otwartego na Europg, systemu osadniczego, (4) ksztaltowanie
i ochrong tadu przestrzennego, (5) ksztattowanie rozwoju kraju na podstawie systemu
miejskich obszaréw funkcjonalnych, (6) przeciwdzialanie nadmiernej polaryzacji
przestrzennej, (7) rozwdj struktur funkcjonalno-przestrzennych oraz infrastruktury
dla transformacji i bezpieczenstwa energetycznego, (8) ksztalttowanie systemu powig-
zan transportowych, (9) zrownowazone wykorzystanie przestrzeni morskiej Baltyku
oraz (10) integracje transgraniczng ukltadow przestrzennych. Przedmiotem dyskusji
moze by¢ to, czy wszystkie wskazane cele warto ujag¢ w ustawie (generalnie nie ma
przeciwskazan). Wazniejsze jednak jest ich adekwatne zaadoptowanie przez (stanowia-
ce akty prawne powszechnie wiazace) plany zagospodarowania przestrzennego na
szczeblu lokalnym. Zasadniczo nalezy stwierdzi¢ mozliwo$¢ uwzglednienia w planach
wickszosci ze wskazanych celow. Cze$¢ z nich wymaga oczywiscie adekwatnego
ujecia 1 doprecyzowania na wyzszym szczeblu (tez w ramach strategicznego planowa-
nia przestrzennego), a cz¢$¢ jest dostosowana jedynie do okreslonych kategorii terendw
(np. cele nr 9 i 10). Z drugiej strony trzeba wskaza¢, ze w ramach aktualnej praktyki
planistycznej cele te nie sg w znacznym stopniu realizowane. Samo ich przeniesienie do
sfery regulacji prawnej niewiele pod tym wzgledem by zmienito. Z powyzszym wigze
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si¢ inny, dostrzezony przez autorow problem, dotyczacy braku adekwatnych do potrzeb
powiazan pomiedzy zrdéznicowanymi sferami planowania przestrzennego. Z perspek-
tywy lat 80. dotyczylo to koordynacji terytorialnego i ,,galeziowego™ ujecia celéw
polityki przestrzennej. W aktualnej literaturze w zdecydowanie szerszym zakresie
akcentuje si¢ przestrzenny (terytorialny) wymiar zréznicowanych proceséw rozwojo-
wych [Nowordl 2007; Markowski 2011; Nowakowska 2017] oraz koniecznos$¢ inte-
gracji polityk rozwoju [Markowski 2015; Lopez, Trigal 2015]. Znajduje to przetozenie
na konieczno$¢ wypracowywania syntetycznego ujecia zagadnien architektoniczno-
-urbanistycznych, $rodowiskowo- przyrodniczych, czy kulturowych i przelozenia ich
na sfer¢ prawng. Ten watek, dotyczacy wyzwan i barier zwigzanych z opracowaniem
syntetycznej terminologii jest w aktualnych publikacjach zdecydowanie szerzej rozwi-
niety [Giedych 2021; Tomczak, Nowak 2021; Nowak ef al. 2022]. Zresztg zakres
zagadnien, do ktorych coraz szerzej musi odnosi¢ si¢ planowanie przestrzenne, wcigz
staje si¢ wigkszy. Aktualnym wyzwaniem pozostaje dopasowanie planowania przes-
trzennego do popandemicznej polityki zdrowotnej [Sleszyfiski et al. 2022; Nowak,
Simon 2022] oraz do wyzwan w zakresie zmian klimatu [Blaszke et al. 2022]. Ko-
nieczne w tym zakresie jest rOwniez dostosowanie regulacji prawnych.
Zdefiniowanie roli prawa w planowaniu przestrzennym to niezmiennie powazne
wyzwanie. RoOwniez w tym ujgciu bardzo warto$ciowym punktem odniesienia sg re-
fleksje autorow, wyrazone w przedmiotowym artykule. Wskazali oni na (1) ptaszczyz-
ny, w ktérych mozna ujmowac kontekst prawny w planowaniu przestrzennym, czyli
uwarunkowania prawne i $rodki (instrumenty) oddziatywania, (2) kategorie prawne
polityk przestrzennych, czyli tworzenie prawa i wykonywanie prawa. Jednocze$nie
podkreslili swiadomos$¢é niepetnosci, ograniczonosci takich klasyfikacji. Sklasyfikowa-
ne grupy sa bowiem silnie wzajemnie powigzane, wrgcz wzajemnie si¢ przenikajac.
Odnoszac si¢ do zaproponowanych klasyfikacji trzeba wskazaé¢, ze w aktualnej dysku-
sji, rowniez w ujeciu prawnym zdecydowanie szerzej mozna postrzegac role instru-
mentow prawnych. Nie chodzi bowiem tylko o ich oddziatywanie na podmioty
gospodarujace. Instrumenty prawne w planowaniu przestrzennym majg zdecydowanie
szersze zadania: zapewnienie szerszej ochrony walorow przestrzeni. Obejmuje to oczy-
wiscie powstrzymanie niepozadanych dzialan podmiotow gospodarujacych, ale taczy
si¢ rowniez z ksztalttowaniem konkretnego podejscia witadz publicznych réznych szcze-
bli, ale takze podwyzszania poziomu kultury planistycznej. Niewatpliwie, wcigz istot-
nym punktem odniesienia pozostaja ,,standardy, ograniczenia i zakazy”. Zapewne
najstabsza rolg odgrywaja w prawie te pierwsze (mozna ich si¢ w wymiarze formalnym
doszukiwa¢ przede wszystkim w tzw. specustawie mieszkaniowej. Jest jednak ona
stosowana w bardzo ograniczonym zakresie). Ograniczenia i zakazy sa zawarte zarow-
no na szczeblu ustawowym, jak tez mogg by¢ (w ramach delegacji ustawowej) ujmo-
wane w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Wiasnie zasadno$¢
konkretnych zakazoéw/ ograniczen na tym szczeblu wywoluje najwigcej kontrowersji.
Problem polega na tym, ze wskazane ograniczenia/zakazy oceniane sg przez sady (po
zaskarzeniu do nich planow miejscowych). Sady musza opieraé si¢ na przepisach
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prawa, a przepisy prawa — tak jak wskazano powyzej — nie zawsze wystarczajaco
uwzgledniaja powyzej kazdy kontekst zwigzany z planowaniem przestrzennym [Nowa
et al. 2021]. W konsekwencji dochodzi do sytuacji, w ktorej bardzo wazne rozstrzyg-
nigcia przestrzenne oceniane sg przede wszystkim z perspektywy ewentualnego naru-
szenia zasady proporcjonalnosci ingerencji lub btgdéw formalnych. Ta perspektywa nie
uwzglednia wige wszystkich zlozonoséci zwigzanych z planowaniem przestrzennym.
W systemach o wyzszym poziomie kultury planistycznej powyzsze nie stanowi prob-
lemu. W przypadku Polski, w ktorej diagnozuje si¢ ogromny chaos przestrzenny [Sle-
szynski et al. 2020], tak wazna rola kryteriow prawnych prowadzi do nieadekwatnych
systemowych potrzeb rozwigzan.

Za ciekawe nalezy uznaé spostrzezenie autorow, ze polityka przestrzenna moze by¢
realizowana w ramach luzéw stworzonych przez prawo. To stwierdzenie pokazuje
zroznicowany zakres podejs¢ do planowania przestrzennego, z perspektywy réznych
dyscyplin. Zapewne z perspektywy urbanistycznego/geograficznego punktu widzenia
ocena taka bytaby uznana za marginalizujaca role polityki przestrzennej. Z kolei, z per-
spektywy prawnej te stwierdzenie moze by¢ postrzegane jako bardziej techniczne
okreslenie konkretnych kompetencji. Niemniej, wtasnie ze wzgledu na koniecznos$é
dokonywania syntezy migdzy poszczegdlnymi punktami widzenia, powyzsze sformu-
lowanie nalezy uzna¢ za nieadekwatne. Nie mozna bowiem np. ksztattowania i ochrony
fadu przestrzennego na szczeblu lokalnym, sprowadzi¢ wylacznie do wykorzystywania
,»lUzZOW” stworzonych przez prawo (a przy prawnej niedookreslono$ci pojecia tadu
przestrzennego nie mozna wykluczy¢, ze istnialoby ryzyko rozpowszechniania takiego
podejscia). Z drugiej strony, nalezy zachowac ostrozno$¢ wobec prob uszczegdtawiania
regulacji planistycznych. W literaturze bardzo czesto wskazuje sie, ze zbyt szczegoto-
we przepisy zwiazane z planowaniem przestrzennym mogg stanowi¢ barier¢ i przyczy-
nia¢ si¢ do blokowania rozwoju [Buitelaar, Sorel 2010; Savini, Alberts 2016; Moroni
et al. 2020]. Oczywiscie, specyfika danego krajowego systemu wymaga szczegdlowego
wypracowania podejScia w tym zakresie. W zwiazku z tym, ze specyfika polskiego
systemu jest niski poziom kultury planistycznej i ryzyko dalszego rozszerzania si¢
niekontrolowanej zabudowy (chaosu przestrzennego), trzeba wskazaé, ze ryzykowna
bylaby rezygnacja z pewnych ograniczefn prawnych (i np. wdrazanie systemu podob-
nego do tego z Wielkiej Brytanii). Na tym tle mozna doda¢, ze osobnym ciekawym
i waznym zagadnieniem, ktére w coraz bardziej poglebiony sposob nalezy odnies¢ do
polskiego systemu planowania przestrzennego jest kwestia elastycznosci w planowaniu
[Gielen, Tasan-Kok 2010; Steele, Ruming 2012; Markowski, Nowak 2021].

Warto rowniez zwrdci¢ uwage na kwestie dotyczace poszerzania roli analiz nau-
kowych w planowaniu przestrzennym. Z perspektywy prawnej chodzi o to, aby realne
wzgledy zwigzane z oceng planowania przestrzennego odgrywaty rowniez pewng role
przy wyktadni przepisdw. OczywiScie, autorzy powolanego tekstu wprost nie propo-
nowali takiego rozwigzania. Niemniej dostrzegali problem braku adekwatnego przeto-
zenia sfery naukowo-eksperckiej na praktyke. Wspotczesnie watek ten rozwijaja
poszerzone rozwazania, ktorych przedmiotem jest sposob i zakres poszerzenia istot-
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nych ram aksjologicznych przy wyktadni przepisow z zakresu planowania przestrzen-
nego. Bylaby to rowniez forma odpowiedzi na zasygnalizowane powyzej braki (mery-
toryczna niepetnos$¢ rozstrzygnie¢ sadowych z zakresu planowania przestrzennego).
Rozwazenia wymaga rdwniez wzajemne na siebie oddziatywanie planowania prze-
strzennego na réznych szczeblach. W systemach niektorych panstw praktykuje sig¢
rozwigzania, zgodnie z ktorymi tre$¢ plandéw zagospodarowania przestrzennego na
szczeblu lokalnym moze w jakim$ zakresie determinowac tre$¢ plandw/strategii na
poziomie regionalnym. Musi to si¢ odbywa¢ w ramach konkretnych kryteriow, dosto-
sowanych do konkretnych kategorii inwestycji lub konkretnych terenéw. Nie moze
jednoczesnie doprowadzi¢ do nieporzadku i niejasno$ci przy okreslaniu zwigzkoéw
migdzy poszczeg6lnymi aktami. Z perspektywy polskiego systemu planowania prze-
strzennego akurat tego rodzaju zmiany nie wydaja si¢ aktualnie priorytetowe.

Podsumowanie

Artykut M. Kuleszy oraz W. Panki pozostaje istotnym punktem odniesienia takze
dla wspotczesnej dyskusji na temat roli prawa w planowaniu przestrzennym. Na szcze-
gblne podkreslenie zastuguja poruszane przez autoré6w zagadnienia zwigzane z:

 dostosowaniem celéw planowania przestrzennego zaré6wno do wymiaru praw-
nego, jak tez do kluczowych z tej perspektywy miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego (czyli istotnych aktow planistycznych, a jednocze$nie
aktow prawnie wiazacych);

* konieczno$cig zachowania kompleksowosci systemu planowania przestrzennego,
réwniez w wymiarze prawnym. Obejmuje to dostrzezenie wystgpujacych zagro-
zen 1 barier w tym zakresie;

e probami ujecia roli prawa w planowaniu przestrzennym, w tym zdefiniowania
mozliwych plaszczyzn postrzegania prawnych uje¢ w podejéciu do sfery przes-
trzennej. Dokonywanie klasyfikacji w tym zakresie jest bardzo problematyczne
i czgsto z gory bywa skazane na zroznicowane ujecie. Niemniej, w wielu wy-
padkach jest potrzebne.

Z jednej strony powyzsze sklania do wniosku o pewnym poziomie uniwersalnosci
wskazanych zagadnien (i zwigzanych z nimi probleméw). Prowokuje to do koniecz-
nosci bardziej uniwersalnej (nie tylko doraznej) odpowiedzi systemowej. Z drugiej
strony trzeba réwniez podkresli¢, ze wskazane zagadnienia w aktualnej dyskusji zostaty
podjete bardziej szczegdlowo. Niewatpliwie przyczynity si¢ do tego zmiany prawno-
ustrojowe po 1989 r., a takze rosnacy zakres zagadnien powigzanych ze sfera plano-
wania przestrzennego.
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