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Prawo zagospodarowania przestrzennego  

Wyodrębnianie się zbiorów norm prawnych regulujących indywidualną oraz 

zorganizowaną działalność w sferze inicjowania, realizacji i programowania procesów 

zagospodarowania przestrzeni geograficznej, jest następstwem rozwoju działalności 

planistycznej, której zalążków można poszukiwać od starożytności. Racjonalne 

wykorzystanie i efektywne gospodarowanie gruntami jest bowiem jednym z istotnych 

aspektów funkcjonowania każdej zorganizowanej społeczności, zajmującej określone 

terytorium
1

. Akty prawne regulujące kwestie planistyczne stanowiły w różnych epokach 

nie tylko podstawę rozwoju infrastruktury, ale także wyznaczały przynależność do 

poszczególnych grup społecznych
2

. Po okresie samodzielnego planowania przestrzeni 

przez mieszczaństwo i stany wyższe, przypadającym w Europie do wczesnej 

nowożytności, takie partykularne reguły były stopniowo zastępowane aktami 

normatywnymi posiadającymi demokratyczną legitymizację
3

. Szczególny rozwój 

prawnej regulacji zagospodarowania przestrzennego można dostrzec od połowy XIX 

stulecia, kiedy wraz z dynamicznym wzrostem liczby ludności oraz inwestycji 

gospodarczych na kontynencie europejskim pojawiło się zapotrzebowanie na nowe 

nieruchomości budynkowe – przede wszystkim w miastach i w okręgach 

przemysłowych. W tym okresie zwraca uwagę pojawienie się nowoczesnego 

podmiotowego różnicowania treści prawa własności (w zależności od publiczno- lub 

prywatnoprawnego statusu osoby nią władającej, co zastąpiło wcześniejsze kryteria 

stanowe), a także coraz wyraźniejsze wyłączanie nieruchomości z ogólnej kategorii dóbr 

rynkowych i przedmiotów wolnego obrotu
4

. Przez kolejne dziesięciolecia regulacje 

mające podobny przedmiot stopniowo wprowadzano w różnych krajach – począwszy 

od II Rzeszy Niemieckiej. Na podkreślenie zasługuje fragmentaryczność regulacji, 

                                                             
1

 Por. P. Kwaśniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2008,  

s. 13. 

2

 Przykładowo można wskazać średniowieczne dokumenty lokacyjne, na podstawie których nie tylko 

zakładano miasta, ale także przesądzano o przynależności do stanu mieszczańskiego. Por. J. Bardach, B. 

Leśnodorski, M. Pietrzak, Historia państwa i prawa polskiego, Warszawa 1985, s. 46. 

3

 Tym samym polityka przestrzenna jest kolejną sferą wpisującą się w kontekst ustaleń J. Habermasa 

dotyczących przekształceń sfery publicznej w państwach europejskich, dokonujących się w kolejnych 

epokach. Por. J. Habermas, Strukturalne przeobrażenia sfery publicznej, Warszawa 2008, passim. 

4

 Por. Z. Leoński, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa budowlanego, 

Poznań 1997, s. 17-19. 
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obejmujących wówczas jedynie niektóre obszary (np. gminy miejskie, osiedla  

i uzdrowiska – w międzywojennej Polsce) lub wybrane kategorie podmiotów. Dopiero 

w XX wieku upowszechniały się regulacje dotyczące całości lądowego terytorium 

państwa. Tytułem przykładu można wskazać, że pierwszym takim aktem normatywnym 

był w Polsce dekret z 1946 r.
5

 

Poszczególne modele prawa zagospodarowania przestrzennego są w bardzo 

silnym stopniu uwarunkowane kontekstem państw, w których się kształtowały, i ich 

specyfiki. Jest to stosunkowo młoda dziedzina – jej regulacje zaczęły powstawać na 

przełomie XIX i XX stulecia, a rozwiązania normatywne przyjmowały dojrzałą formę 

kilkadziesiąt lat później. Wśród istotnych uwarunkowań można przykładowo wskazać 

historyczny przebieg procesów społeczno-ekonomicznych (w Stanach Zjednoczonych, 

które dynamicznie rozwijały się w od drugiej połowy XIX stulecia, zapotrzebowanie na 

nowe inwestycje i potrzeba pozyskiwania kapitału zaowocowały wykształceniem się 

modelu polityki przestrzennej, w którym inwestorom nie stawiano wysokich wymagań 

w sferach takich, jak intensywność zabudowy, ochrona ładu przestrzennego czy 

środowiska naturalnego
6

), strukturę gałęziową rozwoju gospodarczego
7

, doświadczenia 

polityczne oraz model ustrojowy państwa
8

. 

Co do zasady, prawo zagospodarowania przestrzennego reguluje zwykle
9

:  

- zasady kształtowania polityki przestrzennej przez organy władzy publicznej, a także 

zasady administracyjnej oraz sądowej kontroli działalności w tej sferze – jeśli w danym 

porządku prawnym kontrola i nadzór nad planowaniem przestrzennym posiadają swoją 

specyfikę wobec ogólnego modelu; 

                                                             
5

 Dekret z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju (Dz. U. Nr 16, 

poz. 109). 

6

 Por. A. B. Haldeman, The Control Of Municipal Development By The "Zone System" And Its 

Application In The United States, w: Proceedings of the Fourth National Conference on City Planning, 

Boston 1912, ss. 173-188. 

7

 Np. w II Rzeszy Niemieckiej na pojawienie się pierwszych norm regulujących kształtowanie zabudowy  

i ograniczenia w tej sferze wpłynęła intensywna industrializacja oraz potrzeby szybkiego rozwoju form 

zagospodarowania przestrzeni w rozbudowywanych wówczas ośrodkach przemysłowych.  

8

 Np. w Wielkiej Brytanii istnieją stosunkowo rozwinięte i inkluzywne mechanizmy partycypacyjne, 

których genezy można upatrywać w historycznie uwarunkowanej sile administracji samorządowej, na 

szczeblu której istnieje aktywne uczestnictwo członków społeczności lokalnych. 

9

 Opracowanie własne. 
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- katalog, wymogi treściowe oraz procedury sporządzania aktów regulacyjnych lub 

adiudykacyjnych, wydawanych przez administrację publiczną, kształtujących sposoby 

zagospodarowania poszczególnych terenów – od pojedynczych nieruchomości po całe 

terytorium państwa – w tym zasady dotyczące partycypacji publicznej w procedurach 

planistycznych; 

- ograniczenia wykonywania praw rzeczowych na nieruchomościach, zwłaszcza  

w zakresie korzystania z rzeczy i pobierania pożytków (wprowadzania określonego 

zagospodarowania i czerpania zeń korzyści), a także rozporządzania nimi (np. zasady 

dotyczące podziału oraz zbywania nieruchomości) o czym szczegółowo rozstrzyga się  

w aktach regulacyjnych i adjudykacyjnych, co stanowi istotne uzupełnienie regulacji 

prawa cywilnego; 

- niekiedy także postanowienia funkcjonalnie powiązane z powyższą tematyką, takie 

jak: działalność podmiotów zajmujących się profesjonalną działalnością planistyczną 

oraz ich samorządów zawodowych; prowadzenie rejestrów, ewidencji lub zbiorów 

dokumentów mających znaczenie dla planowania przestrzennego; prowadzenie 

studiów i analiz dotyczących problematyki przestrzeni wewnątrz administracji; zasady 

koordynacji polityki przestrzennej z innymi politykami publicznymi. 

Na uwagę zasługuje dychotomia aktów planowania przestrzennego, które są 

wydawane przez egzekutywę. Pierwsza grupa to regulacje i rozstrzygnięcia, mające 

charakter makroekonomiczny – są one narzędziami realizacji polityk ugrupowań 

międzynarodowej integracji gospodarczej (np. polityki spójności Unii Europejskiej) oraz 

polityk krajowych, w szczególności programowania gospodarczego. Można do nich 

zaliczyć np. polskie akty planowania przestrzennego uchwalane na poziomie 

województwa i kraju. Drugą kategorię stanowią regulacje i rozstrzygnięcia, które mają 

bezpośredni wpływ na sytuację podmiotów władających nieruchomościami. Są to akty 

kształtujące sposób wykonywania prawa własności, wskazujące prawa i obowiązki 

związane z inwestowaniem na poszczególnych terenach, dozwalające lub zakazujące ich 

adresatom utrzymywania lub wprowadzania określonych form zagospodarowania 

przestrzeni. Taki charakter mają np. plany miejscowe oraz decyzje o warunkach 
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zabudowy i zagospodarowania terenu, uregulowane w polskiej ustawie planistycznej  

z 2003 r.
10

 

Z uwagi na przedmiot niniejszej analizy, w której kluczowe znaczenie przypada 

demokracji deliberatywnej i mechanizmom administracyjnej responsywności, akty oraz 

procedury mające znaczenie makroekonomiczne – i nie przekładające się na sytuację 

podmiotów pozostających poza strukturami administracji publicznej – zostaną w tych 

rozważaniach uznane za drugorzędne. Dalsza część uwag dotyczących mechanizmów 

prawa zagospodarowania przestrzennego będzie dotyczyła aktów relewantnych dla 

wykonywania praw rzeczowych na nieruchomościach. Jednocześnie, jak uprzednio 

zasygnalizowano, tego rodzaju akty są wydawane przez organy administracji zarówno 

w ramach funkcji regulacyjnej (np. akty prawa miejscowego), jak i adiudykacyjnej (np. 

decyzje administracyjne). W tym stanie rzeczy poniższe rozważania ograniczą się do 

administracyjnej działalności regulacyjnej. 

 

Decydowanie i racjonalności w prawie zagospodarowania 

przestrzennego  

Jak zasygnalizowano w pierwszym podrozdziale, na opis modelu administracji 

publicznej składają się elementy takie, jak relacje administracji ze sferą polityki i ze 

sferą społeczną, rodzaje i liczba celów urzeczywistnianych przez poszczególne organy, 

rodzaje i liczba kryteriów efektywności działań podejmowanych przez administrację, 

czy wreszcie stopień autonomizacji decydentów. Powyższe elementy zostaną poddane 

analizie jako uwarunkowania działalności decydentów opracowujących akty regulacyjne 

w sferze planowania przestrzennego. 

W działalności regulacyjnej mającej znaczenie dla władających gruntami – która 

często jest realizowana przez samorząd terytorialny – relacje pomiędzy administracją 

planistyczną a sferą polityki mogą być rozpatrywane na dwóch szczeblach: interakcji  

z polityką państwową oraz z polityką na poziomie lokalnym. Za uzasadnione wypada 

                                                             
10

 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 

717, z późn. zm.). 
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przyjąć twierdzenie, że w pierwszym przypadku istnieje dodatnia korelacja pomiędzy 

etatyzmem i stopniem upublicznienia procesów inwestycyjnych oraz ich realizacją przez 

egzekutywę, a zainteresowaniem organów państwowych poszczególnymi lokalnymi 

rozstrzygnięciami planistycznymi. Dotyczy to nie tylko zamierzeń inwestycyjnych  

o szczególnym znaczeniu dla państwa – w rodzaju obiektów komunikacyjnych (drogi  

i autostrady, linie oraz dworce kolejowe, porty morskie i lotnicze, terminale przejść 

granicznych, nadajniki radiowe i telewizyjne), przesyłowych (gazociągi i rurociągi) czy 

wojskowych (koszary, poligony, bazy lotnicze, porty wojenne) – ale także wszelkich 

tych inwestycji i form zagospodarowania przestrzeni, które w okresie realizacji procesu 

decyzyjnego i opracowywania aktu planistycznego będą budziły duże zainteresowanie 

opinii publicznej. Z kolei zainteresowanie krajowych środowisk politycznych będzie 

niewielkie lub znikome w przypadku działalności regulacyjnej, która nie będzie miała za 

przedmiot inwestycji istotnych dla kursu polityki państwowej ani dla sondażowych lub 

wyborczych wskaźników poparcia politycznego.  

W pierwszym przypadku może zaistnieć presja środowisk zainteresowanych 

wprzęgnięciem danego zagadnienia w proces budowania własnego kapitału 

politycznego. Naciski te mogą być tym silniejsze, im bardziej w społecznym odbiorze 

konkretna formacja polityczna jest odpowiedzialna za pomyślność określonej inwestycji. 

Jednocześnie tego rodzaju presja może być wywierana nie tylko na osoby 

przygotowujące określony akt regulacyjny (urzędników i ekspertów), ale także na 

członków organów stanowiących (np. w Polsce na radnych podejmujących uchwałę  

w sprawie przyjęcia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego), 

którzy mogą transmitować takie naciski dalej – w kierunku organów wykonawczych  

i ich służb planistycznych.  

Ostatnia z powyższych uwag zachowuje swoją aktualność w odniesieniu do 

drugiej ze wskazanych uprzednio sfer – interakcji pomiędzy decydentem planistycznym 

a lokalną sferą polityczną. Wśród możliwych oczekiwań i prób ingerencji w działania 

regulacyjne warto wskazać trzy kategorie sytuacji. Po pierwsze, członkowie organu 

stanowiącego mogą być zainteresowani przeforsowaniem lub zablokowaniem danego 

aktu regulacyjnego, albo poszczególnych jego rozwiązań, jeśli ma to znaczenie dla 
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realizacji własnego programu politycznego. W drugim wypadku lokalni przedstawiciele 

mogą realizować oczekiwania określonego podmiotu spoza sfery politycznej, np. 

korporacji transnarodowej zainteresowanej uruchomieniem lub zablokowaniem 

inwestycji biznesowej, kościoła lub związku wyznaniowego postulującego lokalizację 

świątyni lub miejsca kultu, lokalnych grup (mieszkańców, przedsiębiorców, ekologów) 

oczekujących jakiejś inwestycji publicznej lub protestujących przeciwko prywatnemu 

zamierzeniu inwestycyjnemu. W trzeciej z sygnalizowanych sytuacji lokalni politycy 

będą zainteresowani takim ukształtowaniem aktu regulacyjnego, aby zawierał on 

postanowienia korzystne dla ich interesu prywatnego, np. wprowadzeniem zmiany 

przeznaczenia własnej nieruchomości lub przebudową dojazdu do niej. 

Podsumowując, działalność regulacyjną w zakresie planowania przestrzennego 

należy uznać za wrażliwą na oddziaływania polityczne, jednak wpływ tej sfery będzie 

zróżnicowany. Można wskazywać korelacje pomiędzy istniejącym oraz postulowanym 

zagospodarowaniem niektórych terenów, a zainteresowaniem sygnalizowanym przez 

krajowe oraz lokalne środowiska polityczne w procesie opracowywania aktów 

planistycznych. Jednocześnie w odniesieniu do części terenów nie pojawią się tego 

rodzaju oddziaływania – prawdopodobieństwo politycznej presji będzie tam niższe.  

Następnym uwarunkowaniem decydowania administracyjnego w procedurach 

planowania przestrzennego są relacje pomiędzy administracją a społeczeństwem. Jak 

się wydaje, sfera zagospodarowania przestrzennego – w zakresie kształtującym sytuację 

prawną osób władających nieruchomościami, a w mniejszym stopniu także innych 

korzystających z danej przestrzeni geograficznej – będzie budziła zainteresowanie 

członków wspólnot terytorialnych, w których poszczególne akty regulacyjne są 

opracowywane. Biorąc za punkt wyjścia kategoryzację przestrzeni przy użyciu kryterium 

bliskości, można wskazać na potencjalne zainteresowanie jednostek czterema grupami 

problematyk.  

Pierwszą z nich będzie wykonywanie praw rzeczowych na nieruchomościach, 

którymi jednostki te władają – np. upoważnienie do wprowadzenia określonego 

zagospodarowania, przeznaczenie do wywłaszczenia pod inwestycję publiczną, czy 
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sklasyfikowanie działki jako położonej na terenach zalewowych. Drugą grupę stanowią 

reguły wykorzystania nieruchomości sąsiednich – lokalizacja inwestycji uciążliwej dla 

danego podmiotu (np. zakładu przemysłowego obok zabudowy mieszkaniowej) czy 

kwestia efektywnego zainwestowania otoczenia (odległości do obiektów, w których 

świadczone są poszczególne usługi publiczne, do transportu zbiorowego itp.) Trzecią 

sferę wypełniają oczekiwania dotyczące przestrzeni publicznych, przykładowo: 

lokalizacja, dostępność komunikacyjna, funkcjonalność i estetyka obiektów użyteczności 

publicznej. Jako czwartą grupę źródeł zainteresowania regulacjami planistycznymi 

należałoby wskazać preferencje społeczne dotyczące zagospodarowania tych terenów 

niepublicznych, które ze względu na istniejącą lub projektowaną funkcję, sąsiedztwo 

lub inne uwarunkowania budzą zainteresowanie lokalnych społeczności. Uzasadnione 

wydaje się przyjęcie założenia, że częstotliwość komunikowania tego rodzaju oczekiwań 

będzie tym większa, im bardziej określona forma zagospodarowania przestrzeni skupia 

uwagę opinii publicznej, zwłaszcza ze względu na kontekst aksjologiczny (działalność 

gospodarcza, z którą wiążą się negatywne oceny moralne; zamierzenie inwestycyjne  

o dużych kosztach realizacji lub stwarzające istotne ryzyko dla środowiska itp.). 

Oznacza to, że działalność regulacyjna w zakresie planowania przestrzennego 

stanowi istotną sferę zainteresowania społecznego. Decydent administracyjny będzie się 

mierzył z tym większą liczbą oczekiwań faktualnych i aksjologicznych, im większa liczba 

osób zamieszkuje lub w inny sposób korzysta z przestrzeni objętej danym aktem 

regulacyjnym. Na uwypuklenie zasługuje też dodatnia korelacja pomiędzy zmianami 

zagospodarowania a uwagą, z jaką opinia publiczna będzie przyglądała się tego rodzaju 

innowacjom w wykorzystaniu danej przestrzeni jako zasobu nieodnawialnego (a ściślej 

– podlegającemu odnawianiu w złożonych i długotrwałych procesach rewitalizacji), 

mającego też często znaczną wartość ekonomiczną
11

.  

Trzecim uwarunkowaniem decydowania administracyjnego w procedurach 

planowania przestrzennego jest rodzaj i liczba celów urzeczywistnianych przez organ 

regulacyjny. Zmierzając do zarysowania syntetycznej stratyfikacji teleologicznego 

                                                             
11

 Por. np. M. Martinez, The Citizen Participation of Urban Movements in Spatial Planning:  

A Comparison between Vigo and Porto, „International Journal of Urban and Regional Research” 7/2010. 
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kontekstu procedur planistycznych, zacząć wypada od podziału na interes publiczny  

i prywatny. Pierwszą z tych kategorii należy uznać za bardzo pojemną, a przy tym 

nierzadko trudną do jednoznacznego zdefiniowania i wewnętrznego uporządkowania. 

W zależności od przestrzeni, która będzie regulowana przez administrację planistyczną 

w konkretnej procedurze, w interesie publicznym będą występowały potrzeby takie, jak 

np. zapewnienie możliwie najkorzystniejszych warunków życia (obszary zabudowy 

mieszkaniowej oraz ich sąsiedztwo), ochrona środowiska naturalnego (obszary cenne 

przyrodniczo), zapewnienie obsługi komunikacyjnej, wyposażenie w infrastrukturę  

i inne formy zwiększenia atrakcyjności ekonomicznej (obszary inwestycyjne), likwidacja 

negatywnych form zagospodarowania (strefy rewitalizacji), ochrona przed niepożądaną 

ingerencją (obszary ochrony zabytków, tereny wojskowe oraz inne o szczególnym 

znaczeniu dla bezpieczeństwa państwa). O katalogu publicznych potrzeb oraz ich 

wzajemnej hierarchizacji będą każdorazowo decydowały lokalne uwarunkowania – 

aktualny stan przestrzeni, oczekiwania dotyczące zmian w jej zagospodarowaniu, 

dostępne zasoby publiczne i szacunki dotyczące zasobów niepublicznych, kontekst 

ekonomiczny itp. 

Drugą kategorią oczekiwań i wartości, które są uwzględniane przez 

administrujących w procesach tworzenia aktów regulacyjnych lokalnej polityki 

przestrzennej mieszczą się w pojęciu interesu prywatnego. Relacje pomiędzy danym 

stanem obiektywnym, dotyczącym przestrzeni, a oceną tego stanu z punktu widzenia 

korzyści, jaką on przynosi lub może przynieść jednostce
12

, będą rzutowały na 

oczekiwania poszczególnych podmiotów władających nieruchomościami. Będą oni 

formułowali poglądy dotyczące zachowania lub modyfikacji norm regulujących 

wykonywanie przez nich praw rzeczowych. Zainteresowanie tokiem procedury 

regulacyjnej oraz treścią przygotowywanego aktu będzie tym większe, im bardziej 

znaczące zmiany będzie projektował decydent administracyjny. Przyjmując za kryterium 

więź prawną członka społeczności z nieruchomością mieszczącą się sferze jego interesu 

prywatnego, można wyróżnić władających nieruchomościami (adresatów norm aktu 

regulacyjnego) oraz podmioty posiadające inny interes prawny (strony postępowań 
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 Por. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Kraków 2000, s. 126. 
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administracyjnych w ewentualnych indywidualnych sprawach planistycznych). 

Decydent administracyjny może się zetknąć z różnymi kategoriami indywidualnych 

oczekiwań i preferencji – jedne będą dotyczyły sfery osobistej, społecznej lub 

kulturalnej (np. kształtowanie przestrzeni w obrębie terenów zabudowy mieszkaniowej, 

eliminowanie sąsiedztwa generującego immisje, wprowadzanie terenów zielonych), 

kolejne – ekonomicznej (np. zmiana przeznaczenia lub dopuszczalnych form 

zagospodarowania nieruchomości, pozwalająca na podjęcie albo kontynuowanie 

określonego rodzaju działalności gospodarczej). 

Podsumowując kwestie interesu publicznego i prywatnego jako źródeł celów 

decydenta administracyjnego, należy podkreślić ogromną różnorodność i jednoczesne 

występowanie bardzo licznych, nierzadko konkurujących lub sprzecznych oczekiwań, 

których uwzględnianie w działalności regulacyjnej będą nakazywały normy prawa 

zagospodarowania przestrzennego. Administracja planistyczna staje zatem wobec 

zadania zdiagnozowania wszystkich interesów prawnych występujących na obszarze 

objętym danym aktem regulacyjnym, dostrzeżenia możliwych do poszanowania 

interesów faktycznych, ustalenia ich wzajemnej hierarchii, odczytania kontekstu 

aksjologicznego – i uwzględnienia wniosków płynących z takiej refleksji w procedurze 

sporządzania oraz w treści tego aktu. 

Podobnie liczne są uwarunkowania procesu decyzyjnego w sferze kryteriów 

oceny efektywności działalności regulacyjnej. Odwołując się do podziału na kategorie 

ilościowe i jakościowe, można w pierwszej z tych grup wymienić: wskaźniki dotyczące 

zaludnienia (np. przyciągnięcie prywatnych inwestorów na nowe tereny budowlane), 

gruntów i nieruchomości (np. obrót wywołany uregulowanymi zmianami przeznaczenia 

lub upoważnieniem władających do nowego zagospodarowywania), zatrudnienia  

i działalności gospodarczej (pojawianie się lub znikanie przedsiębiorców zachęconych 

lub powstrzymanych przed działaniami inwestycyjnymi), czy wreszcie przepływów 

zasobów ekonomicznych (np. natężenie przewozów towarów). W drugiej z tych 

kategorii uwagę zwracają informacje o jakości życia, a także o stanie środowiska 

naturalnego. Przykładowy charakter powyższego wyliczenia uzasadnia pogląd, że 

katalog kryteriów oceny efektywności działań regulacyjnych będzie niepowtarzalny dla 



 

11 

każdego aktu planistycznego, co wynika z wieloaspektowej różnorodności przestrzeni 

geograficznych, stanowiących przedmiot regulacji planistycznej.  

Na podkreślenie zasługuje też wielość kryteriów oceny przebiegu procedury 

opracowywania takiego aktu. Ponownie będą tu występowały zarówno elementy 

ilościowe, możliwe do skwantyfikowania (np. koszty, czas trwania, statystyki czynności  

i wytworzonych dokumentów), jak i jakościowe (trafność zastosowania lub odstąpienia 

od mechanizmów partycypacyjnych, prawidłowość rozwiązań urbanistycznych etc.). 

Jako piąte uwarunkowanie decydowania administracyjnego w procedurach 

planowania przestrzennego wskazano swobodę, z jakiej może korzystać administracja 

planistyczna przy opracowywaniu aktów regulacyjnych. W największym stopniu będzie 

ona uwarunkowana treścią aktu normatywnego, kreującego organy odpowiedzialne za 

politykę przestrzenną i nakładającego na nie obowiązki związane z procedurą tworzenia 

takiej kategorii aktów. W wielu współczesnych regulacjach zwraca uwagę znaczna 

elastyczność i swoboda pozostawiana decydentom administracyjnym, która znajduje 

uzasadnienie w kontekście zasygnalizowanej wcześniej wieloaspektowości problematyki 

zagospodarowywania przestrzeni geograficznej. Liczba problemów faktualnych, 

aksjologicznych i prawnych, które istnieją w sferze planistycznej, potwierdza założenie, 

że czynnikiem sprzyjającym zwiększeniu efektywności opracowywanych w jej ramach 

aktów regulacyjnych może być pozostawianie stosunkowo szerokiego luzu decyzyjnego, 

którego spożytkowanie będzie poddawane weryfikacji w procedurach nadzorczych.  

W ten sposób to od organu planistycznego będzie zależało to, czy i w jaki sposób 

pozyska informacje z powyżej opisanych uwarunkowań decyzyjnych, w jakim zakresie 

włączy je do swojego procesu decyzyjnego – w szczególności jak wiele uwagi poświęci 

sygnałom płynącym ze sfery społecznej, komunikowanym zwłaszcza w ramach 

procedur partycypacyjnych. 

 

Racjonalność decydowania w procedurach planistycznych 

Na uwagę zwraca koncepcja czterech racjonalności – politycznej, prawnej, 

ekonomicznej i naukowej – które powinny być równocześnie przestrzegane przez 
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decydentów administracyjnych
13

. Zaletą tego ujęcia jest uczytelnienie argumentu, że 

współcześnie administracja publiczna staje wobec konieczności realizacji nie tylko zadań 

wytyczanych przez akty normatywne, ale także innych oczekiwań, formułowanych w jej 

otoczeniu i płynących z poszczególnych podsystemów społecznych. Integracji  

w procesie decyzyjnym powinny, w myśl powyższego założenia, podlegać elementy 

polityczne (np. płynące z kręgów państwowych lub lokalnych preferencje dotyczące 

wprowadzania lub blokowania poszczególnych rozwiązań planistycznych), racje 

techniczne (wiedza inżynieryjna dotycząca projektowania układów komunikacyjnych, 

lokalizacji dużych inwestycji publicznych etc.) i wiedzy lokalnej (np. tradycyjne zasady 

zagospodarowania jednostek osadniczych, wynikające z uwarunkowań kulturowych lub 

socjoekonomicznych). W ten sposób regulacja planistyczna będzie mogła spełniać 

kryteria racjonalności nie tylko prawnej, ale również politycznej (uwzględnienie 

oczekiwań społecznych napływających kanałami agregatywnymi i partycypacyjnymi), 

ekonomicznej (efektywność rozwiązań, wpisanie się w lokalny kontekst gospodarczy, 

sprzyjanie procesom ekonomicznym uznawanym za pożądane w danej przestrzeni) oraz 

naukowej (zgodność z wiedzą techniczną, zasadami sztuki urbanistycznej, wplecenie 

innych sfer, np. wiedzy o środowisku naturalnym). 

 

Zagospodarowanie przestrzenne a całkowita efektywność 

regulacji 

W opisywaniu mechanizmu decydowania w procedurach regulacyjnych, które 

są charakterystyczne dla prawa zagospodarowania przestrzennego, zwraca uwagę 

model normatywnej teorii decyzji, obejmujący pięć wariantów decydowania: dwa 

autokratyczne, dwa konsultacyjne oraz grupowy
14

. Na tym gruncie ukształtowano 

interesującą kategorię kwantyfikacyjną, określaną mianem całkowitej efektywności 

regulacji, na którą składa się suma trzech zmiennych (jakości regulacji, akceptacji treści 

regulacji oraz rozwoju kapitału społecznego w rezultacie procesu tworzenia i wdrażania 
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 M. Stępień, Responsywna administracja publiczna, Toruń 2008, s. 154. 
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regulacji), pomniejszonych o czwartą zmienną (koszty podjęcia i wdrażania regulacji). 

Można ponadto przyjąć, że ich odpowiednikami są wartości – jakość, akceptowalność, 

rozwój i efektywność – które w procesie decydowania administracyjnego powinny być 

uwzględniane i realizowane.  

Wspomniany model pozwala na zaakcentowanie uwarunkowań istotnych  

dla aplikacyjności rozwiązań deliberatywnych. Należy do nich zaliczyć: nastawienie na 

długotrwałość i powtarzalność procedur decyzyjnych w planowaniu przestrzennym (tj. 

horyzont czasowy adekwatny dla perspektywy zagospodarowywania nieruchomości), 

responsywne podejście decydenta administracyjnego (otwarcie na wiedzę lokalną oraz 

na preferencje miejscowych zbiorowości, złożonych z osób użytkujących przestrzeń 

zagospodarowywaną na zasadach określanych przez administrację planistyczną), 

nastawienie na rozwój kadr i mechanizmów decyzyjnych w strukturach administracji 

oraz na rozwój kapitału społecznego w otoczeniu organów (dokonujący się za ich 

sprawą lub przy ich udziale). 

Jeśli przyjąć, że na jakość regulacji będzie się składać stopień osiągnięcia 

zakładanych celów, to procedury partycypacyjne mogą być źródłem wiedzy lokalnej 

oraz innych informacji, które będą powodowały rozszerzenie przesłanek kognitywnych, 

a w rezultacie zwiększały szanse na przystawanie regulacji do stanu faktycznego danej 

przestrzeni. Decydowanie grupowe lub konsultacyjne może dostarczać innowacyjnych 

pomysłów, sprzyjać poprawie jakości rozwiązań systemowych oraz szczegółowych. 

Zagrożeniem jest natomiast szum informacyjny, brak kwalifikacji merytorycznych lub 

komunikacyjnych uczestników partycypacji, a także negatywne zjawiska zbiorowego 

decydowania, takie jak polaryzacja grupowa
15

.  

Na uwypuklenie zasługuje teza, w myśl której może istnieć dodatnia korelacja 

pomiędzy jakością regulacji planistycznej, która zostaje opracowana z uwzględnieniem 

rezultatów partycypacji, a: brakami wiedzy decydenta administracyjnego (deliberacja 

może sprzyjać jej uzupełnianiu), wysokim stopniem ustrukturalizowania problemów 

regulacyjnych (partycypacja może być bardziej efektywna, jeśli jej uczestnicy zapoznają 
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się z uporządkowanym schematem problematycznych kwestii), dużymi rozbieżnościami 

pomiędzy uczestnikami procedur deliberatywnych (znaczna rozpiętość stanowisk 

sprzyja wychwyceniu poszczególnych, wyraźnie odmiennych punktów widzenia, poza 

tym może być łagodzona w rezultacie refleksyjnego dyskursu). 

Akceptacja treści regulacji może rosnąć w rezultacie zastosowania procedur 

partycypacyjnych, za czym przemawia przede wszystkim argument F. Studnickiego, że 

partycypacja to „proces przekazywania wiadomości”
16

. Mechanizmy deliberatywnego 

nawiązywania kontaktu pomiędzy decydentem administracyjnym a użytkownikami 

przestrzeni, która jest obejmowana danym aktem regulacyjnym, co do zasady służą 

przekazaniu im wiedzy. Jej powiększanie będzie skutkowało wzrostem świadomości 

stanu faktycznego, poznawaniem problemów i wyzwań które mają być uwzględniane  

w regulacji (np. przyszłych inwestycji publicznych, zmian w przeznaczeniu gruntów, 

wprowadzaniem lub likwidacją mechanizmów ochrony środowiska naturalnego). 

Będzie to skutkowało np. zaznajomieniem z treścią interesu publicznego istniejącego na 

danym obszarze, z dokonywaną przez administrację planistyczną hierarchizacją 

poszczególnych interesów prywatnych, stopniem uwzględnienia interesów faktycznych. 

Ponadto sama procedura planistyczna uzyskuje w ten sposób walor pozyskiwania 

zaufania i akceptacji dla treści aktu regulacyjnego. Jeżeli oczekiwania i poglądy 

uczestników mechanizmów partycypacyjnych zostają choćby częściowo uwzględnione  

w treści aktu regulacyjnego, zbiorowość lokalna staje się za nią w pewnym stopniu 

współodpowiedzialna. W ten sposób akceptacja dla aktu planistycznego może wskutek 

responsywnego podejścia decydenta administracyjnego wzrastać na dwa sposoby – 

formalny (dzięki procedurze, w czasie której powstaje więź z opracowywanym aktem) 

oraz materialny (dzięki zaznajomieniu z treścią rozstrzygnięć dotyczących przestrzeni). 

Powyższy kontekst, w ramach którego powstaje zaufanie do regulacji, może 

również sprzyjać kształtowaniu się kapitału społecznego. Tytułem przykładu należy 

wskazać na kilka kategorii i wartości, które mają szansę rozwinąć się w rezultacie 

zastosowania responsywnego modelu decydowania administracyjnego
17

. Organizacja 
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czynności partycypacyjnych, w których biorą udział przedstawiciele różnych środowisk, 

może sprzyjać tworzeniu się więzi społecznych, dostrzeganiu wspólnoty interesów oraz 

podobieństwa poglądów. W ten sposób powstają szanse dla inkluzji społecznej, 

tworzenia organizacji i struktur, agregujących jednostki o podobnych cechach. Inną 

ważną składową rozbudowywanego kapitału społecznego może być wzrost zaufania do 

administracji publicznej, do prawa zagospodarowania przestrzennego, do administracji 

planistycznej – oraz do konkretnych aktów regulacyjnych, wydawanych w procedurach 

które uwzględniają elementy responsywne. 

W równaniu całkowitej efektywności regulacji niemniej istotne znaczenie 

przypada zmiennym odejmowanym od powyższej sumy, tj. kosztom procedury oraz 

kosztom wdrażania planistycznego aktu regulacyjnego. Nie budzi wątpliwości, że 

otwarcie na otoczenie administracji, w tym interakcje dokonywane w ramach procedur 

deliberatywnych, będą powodowały wzrost czasu niezbędnego do opracowania 

projektu aktu planistycznego. Z powyższej przyczyny wypada zasygnalizować, że dla 

działań responsywnych nie będzie miejsca w tych procedurach, w których czynnik 

temporalny jest deficytowy (regulacja musi być wydana niezwłocznie).  

Refleksyjny dobór odpowiednich narzędzi inkluzji poglądów wytwarzanych  

w podsystemie społecznym lub gospodarczym, przeprowadzenie samych czynności 

partycypacyjnych, opracowanie rezultatów i włączenie ich do prac nad regulacją, będą 

się również wiązały z wydatkami, które nieuchronnie obciążą dany organ administracji. 

Błędy popełnione w doborze form interakcji z otoczeniem decydenta administracyjnego 

mogą zaważyć na spadku zaufania do organu i procedury – zwłaszcza jeżeli wybrane 

zostaną rozwiązania nieefektywne (np. udział czynnika społecznego na zbyt późnym 

etapie prac lub przedwcześnie; partycypacja w kwestiach czysto faktualnych, w których 

jest zarazem wymagana znaczna wiedza specjalistyczna). Może to zaważyć na wzroście 

kosztów zewnętrznych, tj. związanych z wdrażaniem regulacji
18

. 
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Pytania zarządzającego partycypacją w planowaniu 

przestrzennym 

W ślad za M. Stępniem warto przytoczyć, sformułowany na gruncie nauki 

anglosaskiej, model serii pytań, które powinny być formułowane przez organy 

administracji zarządzające mechanizmami responsywności
19

. Koncepcja ta zasługuje na 

wspomnienie dla uczytelnienia okoliczności, które w największym stopniu warunkują 

proces zarządzania partycypacją – także w sferze gospodarowania przestrzenią. 

 Pierwsze pytanie (kto?) dotyczy stopnia inkluzji grup i środowisk w procesy 

partycypacyjne. W przypadku zagospodarowania przestrzennego za uzasadnione 

wypada uznać rozważenie różnych kryteriów udziału, zależnych od klasy podmiotów. 

Osoby fizyczne należałoby dobierać według co najmniej dwóch – miejsca zamieszkania 

oraz posiadania tytułu prawnego do nieruchomości położonej na terenie objętym daną 

procedurą regulacyjną. Oba mieszczą się w klasie okoliczności, którym zwykle prawo 

administracyjne przyznaje walor interesu prawnego. Drugie z kryteriów powinno być 

również stosowane do wszelkich podmiotów zbiorowych – np. organizacji społecznych, 

przedsiębiorców, kościołów i związków wyznaniowych. W ich przypadku zasadne jest 

poszukiwanie źródeł uprawnienia do udziału także w treści aktów kreacyjnych, gdzie 

wskazywane są cele i formy ich działalności. Kolejnym elementem wskazanego pytania 

jest kwestia liczby i kwalifikacji osób zapraszanych do udziału w charakterze ekspertów. 

Będzie to zależne m.in. od stanu przestrzeni i jej lokalnych problemów (występowania 

na danym obszarze zagadnień związanych z poszczególnymi dziedzinami wiedzy). Przed 

decydentem administracyjnym stoi w tym zakresie pytanie, czy procedura powinna być 

skrajnie czy może raczej umiarkowanie inkluzywna, a także jakie kryteria zawężania 

kategorii podmiotów uprawnionych do udziału należałoby w odniesieniu do danej 

przestrzeni zastosować. 

Kolejne pytanie decydenta (jak?) służy do wyboru właściwej procedury 

partycypacyjnej, dostosowanej do: uwarunkowań konkretnej przestrzeni, liczebności 

podmiotów przewidzianych do uwzględnienia w mechanizmach deliberatywnych, ich 
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rodzaju i potencjalnego zainteresowania uczestnictwem, a także etapu procedury 

regulacyjnej oraz kosztów poszczególnych form deliberacji. W przypadku terenów, na 

których występuje niewiele podmiotów, możliwe wydaje się przeprowadzanie procedur 

najbardziej inkluzyjnych, gwarantujących też najbardziej rozbudowany dyskurs. Wielość 

potencjalnych uczestników będzie z kolei przemawiała za ich selektywnym doborem,  

w którego dokonaniu użyteczne będą kryteria wskazane przy pierwszym z pytań.  

Trzecie pytanie (kiedy?) wiąże się z długotrwałością procedur tworzenia aktów 

regulacyjnych – sięgającą w prawie zagospodarowania przestrzennego od tygodni do 

lat. Sekwencyjność opracowywania aktów planistycznych przesądza o adekwatności 

poszczególnych form partycypacji na niektórych etapach procedury. Faza wstępna 

może być optymalnym etapem pozyskiwania wiedzy o preferencjach aksjologicznych 

(np. czy zbiorowość lokalna zaakceptuje nową inwestycję publiczną), natomiast etap 

zaawansowanego projektowania poszczególnych rozwiązań wydaje się dobrym 

momentem na konsultowanie szczegółowych rozwiązań faktualnych (np. jaka powinna 

być lokalizacja nowej inwestycji, który z jej wariantów wybrać, w jaki sposób powiązać 

ją z otoczeniem). Poszukiwanym informacjom będą odpowiadały różne procedury 

partycypacyjne, zoptymalizowane do pozyskiwania odmiennych kategorii danych. 

Specyficzną odmianą odpowiedzi na pytanie o moment przeprowadzenia partycypacji 

będzie konstatacja całkowicie negatywna – pojawiająca się, jak uprzednio wskazano,  

w sytuacjach, w których z uwagi na konieczność pilnego wydania aktu regulacyjnego 

nie ma czasu na włączanie w procedurę kogokolwiek spoza struktur administracyjnych. 

Podsumowując rozważania zawarte w niniejszej analizie, należy uznać, że 

przedstawione stanowiska i argumenty przemawiają za uznaniem sfery prawa zagospo-

darowania przestrzennego za trafny przykład dziedziny, w której mogą znaleźć 

efektywne zastosowanie rozwiązania wpisujące się w koncepcję demokracji delibera-

tywnej, w szczególności responsywne działania administracji planistycznej.  


