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Prawo zagospodarowania przestrzennego

Wyodrebnianie sie zbioréw norm prawnych regulujacych indywidualna oraz
zorganizowanga dziatalnos¢ w sferze inicjowania, realizacji i programowania proceséw
zagospodarowania przestrzeni geograficznej, jest nastepstwem rozwoju dziatalnosci
planistycznej, ktérej zalazkéw mozna poszukiwa¢ od starozytnosci. Racjonalne
wykorzystanie i efektywne gospodarowanie gruntami jest bowiem jednym z istotnych
aspektéw funkcjonowania kazdej zorganizowanej spotecznosci, zajmujacej okreslone
terytorium'. Akty prawne regulujace kwestie planistyczne stanowity w roznych epokach
nie tylko podstawe rozwoju infrastruktury, ale takze wyznaczaty przynaleznos¢ do
poszczegblnych grup spotecznych®. Po okresie samodzielnego planowania przestrzeni
przez mieszczanstwo i stany wyzsze, przypadajacym w Europie do wczesnej
nowozytnosci, takie partykularne reguty byly stopniowo zastepowane aktami
normatywnymi posiadajacymi demokratyczng legitymizacje®. Szczegblny rozwoj
prawnej regulacji zagospodarowania przestrzennego mozna dostrzec od potowy XIX
stulecia, kiedy wraz z dynamicznym wzrostem liczby ludnosci oraz inwestycji
gospodarczych na kontynencie europejskim pojawito sie zapotrzebowanie na nowe
nieruchomosci budynkowe - przede wszystkim w miastach i w okregach
przemystowych. W tym okresie zwraca uwage pojawienie sie nowoczesnego
podmiotowego réznicowania tresci prawa wiasnosci (w zaleznosci od publiczno- lub
prywatnoprawnego statusu osoby nia wiadajacej, co zastapito wczesniejsze kryteria
stanowe), a takze coraz wyrazniejsze wytaczanie nieruchomosci z ogoélnej kategorii dobr
rynkowych i przedmiotéw wolnego obrotu®. Przez kolejne dziesieciolecia regulacje
majace podobny przedmiot stopniowo wprowadzano w roznych krajach — poczawszy

od Il Rzeszy Niemieckiej. Na podkreslenie zastuguje fragmentarycznos¢ regulacji,

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

s. 13.

2 Przyktadowo mozna wskaza¢ sredniowieczne dokumenty lokacyjne, na podstawie ktorych nie tylko
zaktadano miasta, ale takze przesadzano o przynaleznosci do stanu mieszczanskiego. Por. J. Bardach, B.
Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia paristwa i prawa polskiego, Warszawa 1985, s. 46.

* Tym samym polityka przestrzenna jest kolejna sfera wpisujaca sie w kontekst ustalen J. Habermasa
dotyczacych przeksztatcen sfery publicznej w panstwach europejskich, dokonujacych sie w kolejnych
epokach. Por. ). Habermas, Strukturalne przeobrazenia sfery publicznej, Warszawa 2008, passim.

* Por. Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa budowlanego,
Poznan 1997, s. 17-19.




obejmujacych woéwczas jedynie niektére obszary (np. gminy miejskie, osiedla
i uzdrowiska — w miedzywojennej Polsce) lub wybrane kategorie podmiotéw. Dopiero
w XX wieku upowszechniaty sie regulacje dotyczace catosci ladowego terytorium
panstwa. Tytutem przyktadu mozna wskazac, ze pierwszym takim aktem normatywnym

byt w Polsce dekret z 1946 r.°

Poszczegblne modele prawa zagospodarowania przestrzennego sa w bardzo
silnym stopniu uwarunkowane kontekstem panstw, w ktérych sie ksztattowaty, i ich
specyfiki. Jest to stosunkowo mioda dziedzina — jej regulacje zaczety powstawaé na
przetomie XIX i XX stulecia, a rozwigzania normatywne przyjmowaty dojrzata forme
kilkadziesiat lat pézniej. Wsréd istotnych uwarunkowan mozna przyktadowo wskazac
historyczny przebieg procesow spoteczno-ekonomicznych (w Stanach Zjednoczonych,
ktore dynamicznie rozwijaty sie w od drugiej potowy XIX stulecia, zapotrzebowanie na
nowe inwestycje i potrzeba pozyskiwania kapitatu zaowocowaty wyksztatceniem sie
modelu polityki przestrzennej, w ktérym inwestorom nie stawiano wysokich wymagan
w sferach takich, jak intensywnos¢ zabudowy, ochrona tfadu przestrzennego czy
srodowiska naturalnego®), strukture gateziowa rozwoju gospodarczego’, doswiadczenia

polityczne oraz model ustrojowy panstwa®.
Co do zasady, prawo zagospodarowania przestrzennego reguluje zwykle®:

- zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez organy wiadzy publicznej, a takze
zasady administracyjnej oraz sadowej kontroli dziatalnosci w tej sferze — jesli w danym
porzadku prawnym kontrola i nadzér nad planowaniem przestrzennym posiadaja swoja

specyfike wobec ogdélnego modelu;

> Dekret z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju (Dz. U. Nr 16,
poz. 109).

® Por. A. B. Haldeman, The Control Of Municipal Development By The "Zone System" And lts
Application In The United States, w: Proceedings of the Fourth National Conference on City Planning,
Boston 1912, ss. 173-188.

7 Np. w Il Rzeszy Niemieckiej na pojawienie sie pierwszych norm regulujacych ksztattowanie zabudowy
i ograniczenia w tej sferze wptynefa intensywna industrializacja oraz potrzeby szybkiego rozwoju form
zagospodarowania przestrzeni w rozbudowywanych wéwczas osrodkach przemystowych.

8 Np. w Wielkiej Brytanii istnieja stosunkowo rozwiniete i inkluzywne mechanizmy partycypacyjne,
ktérych genezy mozna upatrywaé w historycznie uwarunkowanej sile administracji samorzadowej, na
szczeblu ktorej istnieje aktywne uczestnictwo cztonkédw spotecznosci lokalnych.

° Opracowanie wiasne.




- katalog, wymogi tresciowe oraz procedury sporzadzania aktéw regulacyjnych lub
adiudykacyjnych, wydawanych przez administracje publiczna, ksztattujacych sposoby
zagospodarowania poszczegdlnych terendéw — od pojedynczych nieruchomosci po cate
terytorium panstwa — w tym zasady dotyczace partycypacji publicznej w procedurach

planistycznych;

- ograniczenia wykonywania praw rzeczowych na nieruchomosciach, zwtaszcza
w zakresie korzystania z rzeczy i pobierania pozytkéw (wprowadzania okreslonego
zagospodarowania i czerpania zen korzysci), a takze rozporzadzania nimi (np. zasady
dotyczace podziatu oraz zbywania nieruchomosci) o czym szczegdtowo rozstrzyga sie
w aktach regulacyjnych i adjudykacyjnych, co stanowi istotne uzupetnienie regulacji

prawa cywilnego;

- niekiedy takze postanowienia funkcjonalnie powiazane z powyzsza tematyka, takie
jak: dziatalnos¢ podmiotéw zajmujacych sie profesjonalna dziatalnoscia planistyczna
oraz ich samorzadow zawodowych; prowadzenie rejestrow, ewidencji lub zbiorow
dokumentow majacych znaczenie dla planowania przestrzennego; prowadzenie
studiow i analiz dotyczacych problematyki przestrzeni wewnatrz administracji; zasady

koordynacji polityki przestrzennej z innymi politykami publicznymi.

Na uwage zastuguje dychotomia aktéw planowania przestrzennego, ktoére sa
wydawane przez egzekutywe. Pierwsza grupa to regulacje i rozstrzygniecia, majace
charakter makroekonomiczny — sa one narzedziami realizacji polityk ugrupowan
miedzynarodowej integracji gospodarczej (np. polityki spojnosci Unii Europejskiej) oraz
polityk krajowych, w szczegblnosci programowania gospodarczego. Mozna do nich
zaliczy¢ np. polskie akty planowania przestrzennego uchwalane na poziomie
wojewodztwa i kraju. Druga kategorie stanowia regulacje i rozstrzygniecia, ktore maja
bezposredni wptyw na sytuacje podmiotow wiadajacych nieruchomosciami. Sa to akty
ksztattujace sposob wykonywania prawa wiasnosci, wskazujace prawa i obowiazki
zwiazane z inwestowaniem na poszczeg6lnych terenach, dozwalajace lub zakazujace ich

adresatom utrzymywania lub wprowadzania okre$lonych form zagospodarowania

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

z2003r."°

Z uwagi na przedmiot niniejszej analizy, w ktérej kluczowe znaczenie przypada
demokracji deliberatywnej i mechanizmom administracyjnej responsywnosci, akty oraz
procedury majace znaczenie makroekonomiczne — i nie przektfadajace sie na sytuacje
podmiotéw pozostajacych poza strukturami administracji publicznej — zostana w tych
rozwazaniach uznane za drugorzedne. Dalsza cze$¢ uwag dotyczacych mechanizmoéw
prawa zagospodarowania przestrzennego bedzie dotyczyta aktéw relewantnych dla
wykonywania praw rzeczowych na nieruchomosciach. Jednoczesnie, jak uprzednio
zasygnalizowano, tego rodzaju akty sa wydawane przez organy administracji zarébwno
w ramach funkgcji regulacyjnej (np. akty prawa miejscowego), jak i adiudykacyjnej (np.
decyzje administracyjne). W tym stanie rzeczy ponizsze rozwazania ogranicza sie do

administracyjnej dziatalnosci regulacyjne;j.

Decydowanie i racjonalnosci w prawie zagospodarowania

przestrzennego

Jak zasygnalizowano w pierwszym podrozdziale, na opis modelu administracji
publicznej sktadaja sie elementy takie, jak relacje administracji ze sfera polityki i ze
sferg spoteczna, rodzaje i liczba celéw urzeczywistnianych przez poszczegblne organy,
rodzaje i liczba kryteriéw efektywnosci dziatan podejmowanych przez administracje,
czy wreszcie stopien autonomizacji decydentéw. Powyzsze elementy zostana poddane
analizie jako uwarunkowania dziatalnosci decydentéw opracowujacych akty regulacyjne

w sferze planowania przestrzennego.

W dziatalnosci regulacyjnej majacej znaczenie dla wtadajacych gruntami — ktéra
czesto jest realizowana przez samorzad terytorialny — relacje pomiedzy administracja
planistyczna a sfera polityki moga by¢ rozpatrywane na dwoch szczeblach: interakgji

z polityka panstwowa oraz z polityka 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 pézn. zm.).




przyjac twierdzenie, ze w pierwszym przypadku istnieje dodatnia korelacja pomiedzy
etatyzmem i stopniem upublicznienia procesow inwestycyjnych oraz ich realizacja przez
egzekutywe, a zainteresowaniem organéw panstwowych poszczegdlnymi lokalnymi
rozstrzygnieciami planistycznymi. Dotyczy to nie tylko zamierzen inwestycyjnych
0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa — w rodzaju obiektow komunikacyjnych (drogi
i autostrady, linie oraz dworce kolejowe, porty morskie i lotnicze, terminale przejs¢
granicznych, nadajniki radiowe i telewizyjne), przesytowych (gazociagi i rurociagi) czy
wojskowych (koszary, poligony, bazy lotnicze, porty wojenne) — ale takze wszelkich
tych inwestycji i form zagospodarowania przestrzeni, ktore w okresie realizacji procesu
decyzyjnego i opracowywania aktu planistycznego beda budzity duze zainteresowanie
opinii publicznej. Z kolei zainteresowanie krajowych srodowisk politycznych bedzie
niewielkie lub znikome w przypadku dziatalnosci regulacyjnej, ktoéra nie bedzie miata za
przedmiot inwestycji istotnych dla kursu polityki panstwowej ani dla sondazowych lub

wyborczych wskaznikow poparcia politycznego.

W pierwszym przypadku moze zaistnie¢ presja srodowisk zainteresowanych
wprzegnieciem danego zagadnienia w proces budowania wiasnego kapitatu
politycznego. Naciski te moga by¢ tym silniejsze, im bardziej w spotecznym odbiorze
konkretna formacja polityczna jest odpowiedzialna za pomyslnos¢ okreslonej inwestycji.
Jednoczesnie tego rodzaju presja moze by¢ wywierana nie tylko na osoby
przygotowujace okreslony akt regulacyjny (urzednikow i ekspertow), ale takze na
cztonkéw organdéw stanowiacych (np. w Polsce na radnych podejmujacych uchwate
w sprawie przyjecia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego),
ktorzy moga transmitowac takie naciski dalej — w kierunku organéw wykonawczych

i ich stuzb planistycznych.

Ostatnia z powyzszych uwag zachowuje swoja aktualnos¢ w odniesieniu do
drugiej ze wskazanych uprzednio sfer — interakcji pomiedzy decydentem planistycznym
a lokalna sfera polityczna. Wsér6d mozliwych oczekiwan i préb ingerencji w dziatania
regulacyjne warto wskaza¢ trzy kategorie sytuacji. Po pierwsze, cztonkowie organu
stanowiacego moga by¢ zainteresowani przeforsowaniem lub zablokowaniem danego

aktu regulacyjnego, albo poszczegélnych jego rozwiazan, jesli ma to znaczenie dla
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realizacji wkasnego programu politycznego. W drugim wypadku lokalni przedstawiciele
moga realizowa¢ oczekiwania okre$lonego podmiotu spoza sfery politycznej, np.
korporacji transnarodowej zainteresowanej uruchomieniem Iub zablokowaniem
inwestycji biznesowej, kosciota lub zwiazku wyznaniowego postulujacego lokalizacje
Swiatyni lub miejsca kultu, lokalnych grup (mieszkancéw, przedsiebiorcow, ekologow)
oczekujacych jakiejs inwestycji publicznej lub protestujacych przeciwko prywatnemu
zamierzeniu inwestycyjnemu. W trzeciej z sygnalizowanych sytuacji lokalni politycy
beda zainteresowani takim uksztattowaniem aktu regulacyjnego, aby zawierat on
postanowienia korzystne dla ich interesu prywatnego, np. wprowadzeniem zmiany

przeznaczenia wiasnej nieruchomosci lub przebudowa dojazdu do niej.

Podsumowujac, dziatalnos¢ regulacyjna w zakresie planowania przestrzennego
nalezy uzna¢ za wrazliwa na oddziatywania polityczne, jednak wptyw tej sfery bedzie
zroznicowany. Mozna wskazywac korelacje pomiedzy istniejacym oraz postulowanym
zagospodarowaniem niektorych terendw, a zainteresowaniem sygnalizowanym przez
krajowe oraz lokalne srodowiska polityczne w procesie opracowywania aktow
planistycznych. Jednocze$nie w odniesieniu do czesci terendw nie pojawia sie tego

rodzaju oddziatywania — prawdopodobienstwo politycznej presji bedzie tam nizsze.

Nastepnym uwarunkowaniem decydowania administracyjnego w procedurach
planowania przestrzennego sa relacje pomiedzy administracja a spoteczenstwem. Jak
sie wydaje, sfera zagospodarowania przestrzennego — w zakresie ksztattujacym sytuacje
prawna oséb wiadajacych nieruchomosciami, a w mniejszym stopniu takze innych
korzystajacych z danej przestrzeni geograficznej — bedzie budzita zainteresowanie
cztonkow  wspdlnot terytorialnych, w  ktérych poszczegolne akty regulacyjne sa
opracowywane. Biorac za punkt wyjscia kategoryzacje przestrzeni przy uzyciu kryterium
bliskosci, mozna wskaza¢ na potencjalne zainteresowanie jednostek czterema grupami

problematyk.

Pierwsza z nich bedzie wykonywanie praw rzeczowych na nieruchomosciach,
ktorymi jednostki te wiadaja — np. upowaznienie do wprowadzenia okreslonego

zagospodarowania, przeznaczenie do wywiaszczenia pod inwestycje publiczna, czy




sklasyfikowanie dziatki jako potozonej na terenach zalewowych. Druga grupe stanowia
reguty wykorzystania nieruchomosci sasiednich — lokalizacja inwestycji uciazliwej dla
danego podmiotu (np. zaktadu przemystowego obok zabudowy mieszkaniowej) czy
kwestia efektywnego zainwestowania otoczenia (odlegtosci do obiektow, w ktoérych
Swiadczone sa poszczegdlne ustugi publiczne, do transportu zbiorowego itp.) Trzecia
sfere  wypetniaja oczekiwania dotyczace przestrzeni publicznych, przyktadowo:
lokalizacja, dostepnos¢ komunikacyjna, funkcjonalnosc¢ i estetyka obiektéw uzytecznosci
publicznej. Jako czwarta grupe Zzrédet zainteresowania regulacjami planistycznymi
nalezatoby wskaza¢ preferencje spoteczne dotyczace zagospodarowania tych terenéw
niepublicznych, ktére ze wzgledu na istniejaca lub projektowana funkcje, sasiedztwo
[ub inne uwarunkowania budza zainteresowanie lokalnych spotecznosci. Uzasadnione
wydaje sie przyjecie zatozenia, ze czestotliwos¢ komunikowania tego rodzaju oczekiwan
bedzie tym wieksza, im bardziej okreslona forma zagospodarowania przestrzeni skupia
uwage opinii publicznej, zwitaszcza ze wzgledu na kontekst aksjologiczny (dziatalnos¢
gospodarcza, z ktoéra wiaza sie negatywne oceny moralne; zamierzenie inwestycyjne

o duzych kosztach realizacji lub stwarzajace istotne ryzyko dla srodowiska itp.).

Oznacza to, ze dziatalnos¢ regulacyjna w zakresie planowania przestrzennego
stanowi istotnga sfere zainteresowania spotecznego. Decydent administracyjny bedzie sie
mierzyt z tym wieksza liczba oczekiwan faktualnych i aksjologicznych, im wieksza liczba
0sob zamieszkuje lub w inny sposéb korzysta z przestrzeni objetej danym aktem
regulacyjnym. Na uwypuklenie zastuguje tez dodatnia korelacja pomiedzy zmianami
zagospodarowania a uwaga, z jaka opinia publiczna bedzie przygladata sie tego rodzaju
innowacjom w wykorzystaniu danej przestrzeni jako zasobu nieodnawialnego (a scislej
— podlegajacemu odnawianiu w ztozonych i diugotrwatych procesach rewitalizacji),

majacego tez czesto znaczna wartos¢ ekonomiczna''.

Trzecim uwarunkowaniem decydowania administracyjnego w procedurach
planowania przestrzennego jest rodzaj i liczba celow urzeczywistnianych przez organ

regulacyjny. Zmierzajac do zarysowania syntetycznej stratyfikacji teleologicznego

"' 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.




kontekstu procedur planistycznych, zacza¢ wypada od podziatu na interes publiczny
i prywatny. Pierwsza z tych kategorii nalezy uzna¢ za bardzo pojemna, a przy tym
nierzadko trudna do jednoznacznego zdefiniowania i wewnetrznego uporzadkowania.
W zaleznosci od przestrzeni, ktéra bedzie regulowana przez administracje planistyczng
w konkretnej procedurze, w interesie publicznym beda wystepowaty potrzeby takie, jak
np. zapewnienie mozliwie najkorzystniejszych warunkéw 2zycia (obszary zabudowy
mieszkaniowej oraz ich sasiedztwo), ochrona srodowiska naturalnego (obszary cenne
przyrodniczo), zapewnienie obstugi komunikacyjnej, wyposazenie w infrastrukture
i inne formy zwiekszenia atrakcyjnosci ekonomicznej (obszary inwestycyjne), likwidacja
negatywnych form zagospodarowania (strefy rewitalizacji), ochrona przed niepozadana
ingerencja (obszary ochrony zabytkéw, tereny wojskowe oraz inne o szczegélnym
znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa). O katalogu publicznych potrzeb oraz ich
wzajemnej hierarchizacji beda kazdorazowo decydowaty lokalne uwarunkowania —
aktualny stan przestrzeni, oczekiwania dotyczace zmian w jej zagospodarowaniu,
dostepne zasoby publiczne i szacunki dotyczace zasobéw niepublicznych, kontekst

ekonomiczny itp.

Druga kategoria oczekiwan i wartosci, ktére sa uwzgledniane przez
administrujacych  w procesach tworzenia aktéw regulacyjnych lokalnej polityki
przestrzennej mieszcza sie w pojeciu interesu prywatnego. Relacje pomiedzy danym
stanem obiektywnym, dotyczacym przestrzeni, a oceng tego stanu z punktu widzenia
korzysci, jaka on przynosi lub moze przynies¢ jednostce'?, beda rzutowaty na
oczekiwania poszczegélnych podmiotéw wiadajacych nieruchomosciami. Beda oni
formutowali poglady dotyczace zachowania Ilub modyfikacji norm regulujacych
wykonywanie przez nich praw rzeczowych. Zainteresowanie tokiem procedury
regulacyjnej oraz tredcia przygotowywanego aktu bedzie tym wieksze, im bardziej
znaczace zmiany bedzie projektowat decydent administracyjny. Przyjmujac za kryterium
wieZz prawna cztonka spotecznosci z nieruchomoscia mieszczaca sie sferze jego interesu
prywatnego, mozna wyrézni¢ wiadajacych nieruchomosciami (adresatow norm aktu

regulacyjnego) oraz podmioty posiadajace inny interes prawny (strony postepowan

"2 Por. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2000, s. 126.
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administracyjnych  w ewentualnych indywidualnych sprawach planistycznych).
Decydent administracyjny moze sie zetkna¢ z roznymi kategoriami indywidualnych
oczekiwan i preferencji — jedne beda dotyczyty sfery osobistej, spotecznej Iub
kulturalnej (np. ksztattowanie przestrzeni w obrebie terenéw zabudowy mieszkaniowej,
eliminowanie sasiedztwa generujacego immisje, wprowadzanie terenéw zielonych),
kolejne - ekonomicznej (np. zmiana przeznaczenia lub dopuszczalnych form
zagospodarowania nieruchomosci, pozwalajaca na podjecie albo kontynuowanie

okreslonego rodzaju dziatalnosci gospodarczej).

Podsumowujac kwestie interesu publicznego i prywatnego jako zrédet celow
decydenta administracyjnego, nalezy podkresli¢c ogromng réznorodnos¢ i jednoczesne
wystepowanie bardzo licznych, nierzadko konkurujacych lub sprzecznych oczekiwan,
ktorych uwzglednianie w dziatalnosci regulacyjnej beda nakazywaty normy prawa
zagospodarowania przestrzennego. Administracja planistyczna staje zatem wobec
zadania zdiagnozowania wszystkich interesow prawnych wystepujacych na obszarze
objetym danym aktem regulacyjnym, dostrzezenia mozliwych do poszanowania
interesow faktycznych, ustalenia ich wzajemnej hierarchii, odczytania kontekstu
aksjologicznego — i uwzglednienia wnioskéw ptynacych z takiej refleksji w procedurze

sporzadzania oraz w tresci tego aktu.

Podobnie liczne sa uwarunkowania procesu decyzyjnego w sferze kryteriow
oceny efektywnosci dziatalnosci regulacyjnej. Odwotujac sie do podziatu na kategorie
ilosciowe i jakoSciowe, mozna w pierwszej z tych grup wymieni¢: wskazniki dotyczace
zaludnienia (np. przyciagniecie prywatnych inwestoréw na nowe tereny budowlane),
gruntoéw i nieruchomosci (np. obrét wywotany uregulowanymi zmianami przeznaczenia
[ub upowaznieniem witadajacych do nowego zagospodarowywania), zatrudnienia
i dziatalnosci gospodarczej (pojawianie sie lub znikanie przedsiebiorcow zacheconych
lub powstrzymanych przed dziataniami inwestycyjnymi), czy wreszcie przeptywow
zasobow ekonomicznych (np. natezenie przewozow towarow). W drugiej z tych
kategorii uwage zwracaja informacje o jakosci zycia, a takze o stanie Srodowiska
naturalnego. Przyktadowy charakter powyzszego wyliczenia uzasadnia poglad, ze

katalog kryteriow oceny efektywnosci dziatan regulacyjnych bedzie niepowtarzalny dla
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kazdego aktu planistycznego, co wynika z wieloaspektowej réznorodnosci przestrzeni

geograficznych, stanowiacych przedmiot regulacji planistycznej.

Na podkreslenie zastuguje tez wielos¢ kryteriow oceny przebiegu procedury
opracowywania takiego aktu. Ponownie beda tu wystepowaly zaréwno elementy
ilosciowe, mozliwe do skwantyfikowania (np. koszty, czas trwania, statystyki czynnosci
i wytworzonych dokumentéw), jak i jakosciowe (trafnos¢ zastosowania lub odstapienia

od mechanizméw partycypacyjnych, prawidtowos¢ rozwiazan urbanistycznych etc.).

Jako piate uwarunkowanie decydowania administracyjnego w procedurach
planowania przestrzennego wskazano swobode, z jakiej moze korzysta¢ administracja
planistyczna przy opracowywaniu aktéw regulacyjnych. W najwiekszym stopniu bedzie
ona uwarunkowana trescig aktu normatywnego, kreujacego organy odpowiedzialne za
polityke przestrzenna i naktadajacego na nie obowiazki zwiazane z procedura tworzenia
takiej kategorii aktow. W wielu wspotczesnych regulacjach zwraca uwage znaczna
elastycznos¢ i swoboda pozostawiana decydentom administracyjnym, ktéra znajduje
uzasadnienie w kontekscie zasygnalizowanej wczesniej wieloaspektowosci problematyki
zagospodarowywania przestrzeni geograficznej. Liczba probleméw faktualnych,
aksjologicznych i prawnych, ktére istnieja w sferze planistycznej, potwierdza zatozenie,
ze czynnikiem sprzyjajacym zwiekszeniu efektywnosci opracowywanych w jej ramach
aktow regulacyjnych moze by¢ pozostawianie stosunkowo szerokiego luzu decyzyjnego,
ktorego spozytkowanie bedzie poddawane weryfikacji w procedurach nadzorczych.
W ten sposéb to od organu planistycznego bedzie zalezato to, czy i w jaki sposob
pozyska informacje z powyzej opisanych uwarunkowan decyzyjnych, w jakim zakresie
wilaczy je do swojego procesu decyzyjnego — w szczeg6lnosci jak wiele uwagi poswieci
sygnatom ptynacym ze sfery spotecznej, komunikowanym zwiaszcza w ramach

procedur partycypacyjnych.

Racjonalnos¢ decydowania w procedurach planistycznych

Na uwage zwraca koncepcja czterech racjonalnosci — politycznej, prawnej,

ekonomicznej i naukowej — ktére powinny by¢ réwnoczesnie przestrzegane przez
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decydentéw administracyjnych'’. Zaleta tego ujecia jest uczytelnienie argumentu, ze
wspotczesnie administracja publiczna staje wobec koniecznosci realizacji nie tylko zadan
wytyczanych przez akty normatywne, ale takze innych oczekiwan, formutowanych w jej
otoczeniu i ptynacych z poszczegélnych podsystemoéw spotecznych. Integracji
w procesie decyzyjnym powinny, w mysl powyzszego zatozenia, podlega elementy
polityczne (np. ptynace z kregdéw panstwowych lub lokalnych preferencje dotyczace
wprowadzania lub blokowania poszczegblnych rozwiazan planistycznych), racje
techniczne (wiedza inzynieryjna dotyczaca projektowania uktadéw komunikacyjnych,
lokalizacji duzych inwestycji publicznych etc.) i wiedzy lokalnej (np. tradycyjne zasady
zagospodarowania jednostek osadniczych, wynikajace z uwarunkowan kulturowych lub
socjoekonomicznych). W ten sposob regulacja planistyczna bedzie mogta spetniac
kryteria racjonalnosci nie tylko prawnej, ale réwniez politycznej (uwzglednienie
oczekiwan spotecznych naptywajacych kanatami agregatywnymi i partycypacyjnymi),
ekonomicznej (efektywnos¢ rozwiazan, wpisanie sie w lokalny kontekst gospodarczy,
sprzyjanie procesom ekonomicznym uznawanym za pozadane w danej przestrzeni) oraz
naukowej (zgodnos¢ z wiedza techniczna, zasadami sztuki urbanistycznej, wplecenie

innych sfer, np. wiedzy o srodowisku naturalnym).

Zagospodarowanie przestrzenne a catkowita efektywnos¢
regulagji

W opisywaniu mechanizmu decydowania w procedurach regulacyjnych, ktére
sa charakterystyczne dla prawa zagospodarowania przestrzennego, zwraca uwage
model normatywnej teorii decyzji, obejmujacy pie¢ wariantow decydowania: dwa
autokratyczne, dwa konsultacyjne oraz grupowy'®. Na tym gruncie uksztattowano
interesujaca kategorie kwantyfikacyjna, okreslana mianem catkowitej efektywnosci
regulacji, na ktora sktada sie suma trzech zmiennych (jakosci regulacji, akceptacji tresci

regulacji oraz rozwoju kapitatu spotecznego w rezultacie procesu tworzenia i wdrazania

'3 M. Stepien, Responsywna administragjia publiczna, Torun 2008, s. 154.
' Ibidem, s. 162.
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regulacji), pomniejszonych o czwarta zmienng (koszty podjecia i wdrazania regulacji).
Mozna ponadto przyjaé, ze ich odpowiednikami sa wartosci — jakos¢, akceptowalnosc,
rozwoj i efektywnos¢ — ktére w procesie decydowania administracyjnego powinny by¢

uwzgledniane i realizowane.

Wspomniany model pozwala na zaakcentowanie uwarunkowan istotnych
dla aplikacyjnosci rozwigzan deliberatywnych. Nalezy do nich zaliczyé: nastawienie na
dtugotrwatos¢ i powtarzalnos¢ procedur decyzyjnych w planowaniu przestrzennym (tj.
horyzont czasowy adekwatny dla perspektywy zagospodarowywania nieruchomosci),
responsywne podejscie decydenta administracyjnego (otwarcie na wiedze lokalna oraz
na preferencje miejscowych zbiorowosci, ztozonych z oséb uzytkujacych przestrzen
zagospodarowywana na zasadach okreslanych przez administracje planistyczng),
nastawienie na rozwoj kadr i mechanizméw decyzyjnych w strukturach administracji
oraz na rozwdj kapitatu spotecznego w otoczeniu organow (dokonujacy sie za ich

sprawa lub przy ich udziale).

Jesli przyja¢, ze na jakos¢ regulacji bedzie sie sktadac stopien osiagniecia
zaktadanych celow, to procedury partycypacyjne moga by¢ zrodtem wiedzy lokalnej
oraz innych informacji, ktére beda powodowaty rozszerzenie przestanek kognitywnych,
a w rezultacie zwiekszaty szanse na przystawanie regulacji do stanu faktycznego danej
przestrzeni. Decydowanie grupowe lub konsultacyjne moze dostarcza¢ innowacyjnych
pomystéw, sprzyja¢ poprawie jakosci rozwiazan systemowych oraz szczegdtowych.
Zagrozeniem jest natomiast szum informacyjny, brak kwalifikacji merytorycznych lub
komunikacyjnych uczestnikow partycypacji, a takze negatywne zjawiska zbiorowego

decydowania, takie jak polaryzacja grupowa'.

Na uwypuklenie zastuguje teza, w mysl ktorej moze istnie¢ dodatnia korelacja
pomiedzy jakoscia regulacji planistycznej, ktéra zostaje opracowana z uwzglednieniem
rezultatow partycypacji, a: brakami wiedzy decydenta administracyjnego (deliberacja
moze sprzyjac jej uzupetnianiu), wysokim stopniem ustrukturalizowania problemow

regulacyjnych (partycypacja moze by¢ bardziej efektywna, jesli jej uczestnicy zapoznaja

"> Por. np. J. Supernat, Techniki decyzyjne i organizatorskie, Wroctaw 2003, ss. 72-73.
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sie z uporzadkowanym schematem problematycznych kwestii), duzymi rozbieznosciami
pomiedzy uczestnikami procedur deliberatywnych (znaczna rozpietos¢ stanowisk
sprzyja wychwyceniu poszczegélnych, wyraznie odmiennych punktéw widzenia, poza

tym moze by¢ tagodzona w rezultacie refleksyjnego dyskursu).

Akceptacja tresci regulacji moze rosna¢ w rezultacie zastosowania procedur
partycypacyjnych, za czym przemawia przede wszystkim argument F. Studnickiego, ze
partycypacja to ,proces przekazywania wiadomosci”'®. Mechanizmy deliberatywnego
nawiazywania kontaktu pomiedzy decydentem administracyjnym a uzytkownikami
przestrzeni, ktéra jest obejmowana danym aktem regulacyjnym, co do zasady stuza
przekazaniu im wiedzy. Jej powiekszanie bedzie skutkowato wzrostem $wiadomosci
stanu faktycznego, poznawaniem problemoéw i wyzwan ktére maja by¢ uwzgledniane
w regulacji (np. przysztych inwestycji publicznych, zmian w przeznaczeniu gruntow,
wprowadzaniem lub likwidacja mechanizméw ochrony S$rodowiska naturalnego).
Bedzie to skutkowato np. zaznajomieniem z trescia interesu publicznego istniejacego na
danym obszarze, z dokonywana przez administracje planistyczng hierarchizacja
poszczegblnych interesow prywatnych, stopniem uwzglednienia intereséw faktycznych.
Ponadto sama procedura planistyczna uzyskuje w ten sposoéb walor pozyskiwania
zaufania i akceptacji dla tresci aktu regulacyjnego. Jezeli oczekiwania i poglady
uczestnikdw mechanizméw partycypacyjnych zostaja chocby czesciowo uwzglednione
w tresci aktu regulacyjnego, zbiorowos¢ lokalna staje sie za nig w pewnym stopniu
wspotodpowiedzialna. W ten sposéb akceptacja dla aktu planistycznego moze wskutek
responsywnego podejscia decydenta administracyjnego wzrasta¢ na dwa sposoby —
formalny (dzieki procedurze, w czasie ktérej powstaje wiez z opracowywanym aktem)

oraz materialny (dzieki zaznajomieniu z trescia rozstrzygnie¢ dotyczacych przestrzeni).

Powyzszy kontekst, w ramach ktérego powstaje zaufanie do regulacji, moze
rowniez sprzyjac ksztattowaniu sie kapitatu spotecznego. Tytutem przyktadu nalezy
wskaza¢ na kilka kategorii i wartosci, ktére maja szanse rozwinac sie w rezultacie

zastosowania responsywnego modelu decydowania administracyjnego'’. Organizacja

'8 F. Studnicki, Cybernetyka i prawo, Warszawa 1969, s. 10.
'""M. Stepien, op. cit., passim.
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czynnosci partycypacyjnych, w ktorych biora udziat przedstawiciele roznych srodowisk,
moze sprzyjac tworzeniu sie wiezi spotecznych, dostrzeganiu wspélnoty intereséw oraz
podobienstwa pogladéw. W ten sposéb powstaja szanse dla inkluzji spotecznej,
tworzenia organizacji i struktur, agregujacych jednostki o podobnych cechach. Inna
wazna sktadowa rozbudowywanego kapitatu spotecznego moze by¢ wzrost zaufania do
administracji publicznej, do prawa zagospodarowania przestrzennego, do administracji
planistycznej — oraz do konkretnych aktéw regulacyjnych, wydawanych w procedurach

ktore uwzgledniaja elementy responsywne.

W réwnaniu catkowitej efektywnosci regulacji niemniej istotne znaczenie
przypada zmiennym odejmowanym od powyzszej sumy, tj. kosztom procedury oraz
kosztom wdrazania planistycznego aktu regulacyjnego. Nie budzi watpliwosci, ze
otwarcie na otoczenie administracji, w tym interakcje dokonywane w ramach procedur
deliberatywnych, beda powodowaty wzrost czasu niezbednego do opracowania
projektu aktu planistycznego. Z powyzszej przyczyny wypada zasygnalizowa¢, ze dla
dziatan responsywnych nie bedzie miejsca w tych procedurach, w ktérych czynnik

temporalny jest deficytowy (regulacja musi by¢ wydana niezwtocznie).

Refleksyjny dobér odpowiednich narzedzi inkluzji pogladéw wytwarzanych
w podsystemie spotecznym lub gospodarczym, przeprowadzenie samych czynnosci
partycypacyjnych, opracowanie rezultatow i wiaczenie ich do prac nad regulacja, beda
sie rowniez wiazaty z wydatkami, ktoére nieuchronnie obcigza dany organ administracji.
Btedy popetnione w doborze form interakcji z otoczeniem decydenta administracyjnego
moga zawazy¢ na spadku zaufania do organu i procedury — zwiaszcza jezeli wybrane
zostang rozwiazania nieefektywne (np. udziat czynnika spotecznego na zbyt p6znym
etapie prac lub przedwczesnie; partycypacja w kwestiach czysto faktualnych, w ktérych
jest zarazem wymagana znaczna wiedza specjalistyczna). Moze to zawazy¢ na wzroscie

kosztow zewnetrznych, tj. zwiazanych z wdrazaniem regulacji'®.

18 1bidem.
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Pytania zarzadzajacego partycypacja w planowaniu
przestrzennym

W édlad za M. Stepniem warto przytoczy¢, sformutowany na gruncie nauki
anglosaskiej, model serii pytan, ktére powinny by¢ formutowane przez organy
administracji zarzadzajace mechanizmami responsywnosci'®. Koncepcja ta zastuguje na
wspomnienie dla uczytelnienia okolicznosci, ktére w najwiekszym stopniu warunkuja

proces zarzadzania partycypacja — takze w sferze gospodarowania przestrzenia.

Pierwsze pytanie (kto?) dotyczy stopnia inkluzji grup i srodowisk w procesy
partycypacyjne. W przypadku zagospodarowania przestrzennego za uzasadnione
wypada uzna¢ rozwazenie roznych kryteriow udziatu, zaleznych od klasy podmiotow.
Osoby fizyczne nalezatoby dobiera¢ wedtug co najmniej dwdch — miejsca zamieszkania
oraz posiadania tytutu prawnego do nieruchomosci potozonej na terenie objetym dana
procedura regulacyjna. Oba mieszcza sie w klasie okolicznosci, ktorym zwykle prawo
administracyjne przyznaje walor interesu prawnego. Drugie z kryteriow powinno by¢
rowniez stosowane do wszelkich podmiotéw zbiorowych — np. organizacji spotecznych,
przedsiebiorcow, kosciotéw i zwigzkow wyznaniowych. W ich przypadku zasadne jest
poszukiwanie zrodet uprawnienia do udziatu takze w tresci aktéw kreacyjnych, gdzie
wskazywane sg cele i formy ich dziatalnosci. Kolejnym elementem wskazanego pytania
jest kwestia liczby i kwalifikacji 0s6b zapraszanych do udziatu w charakterze ekspertow.
Bedzie to zalezne m.in. od stanu przestrzeni i jej lokalnych probleméw (wystepowania
na danym obszarze zagadnien zwiazanych z poszczegélnymi dziedzinami wiedzy). Przed
decydentem administracyjnym stoi w tym zakresie pytanie, czy procedura powinna by¢
skrajnie czy moze raczej umiarkowanie inkluzywna, a takze jakie kryteria zawezania
kategorii podmiotow uprawnionych do udziatu nalezatoby w odniesieniu do danej

przestrzeni zastosowac.

Kolejne pytanie decydenta (jak?) stuzy do wyboru wiasciwej procedury
partycypacyjnej, dostosowanej do: uwarunkowan konkretnej przestrzeni, liczebnosci

podmiotow przewidzianych do uwzglednienia w mechanizmach deliberatywnych, ich

19 [bidem, s. 142.
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rodzaju i potencjalnego zainteresowania uczestnictwem, a takze etapu procedury
regulacyjnej oraz kosztéw poszczegélnych form deliberacji. W przypadku terenéw, na
ktorych wystepuje niewiele podmiotéw, mozliwe wydaje sie przeprowadzanie procedur
najbardziej inkluzyjnych, gwarantujacych tez najbardziej rozbudowany dyskurs. Wielos¢
potencjalnych uczestnikow bedzie z kolei przemawiata za ich selektywnym doborem,

w ktérego dokonaniu uzyteczne beda kryteria wskazane przy pierwszym z pytan.

Trzecie pytanie (kiedy?) wiaze sie z dtugotrwatoscia procedur tworzenia aktow
regulacyjnych — siegajaca w prawie zagospodarowania przestrzennego od tygodni do
lat. Sekwencyjnos¢ opracowywania aktéw planistycznych przesadza o adekwatnosci
poszczegblnych form partycypacji na niektérych etapach procedury. Faza wstepna
moze by¢ optymalnym etapem pozyskiwania wiedzy o preferencjach aksjologicznych
(np. czy zbiorowos¢ lokalna zaakceptuje nowa inwestycje publiczna), natomiast etap
zaawansowanego projektowania poszczegélnych rozwiazan wydaje sie dobrym
momentem na konsultowanie szczegdtowych rozwiazan faktualnych (np. jaka powinna
by¢ lokalizacja nowej inwestycji, ktory z jej wariantow wybraé, w jaki sposéb powiazac
ja z otoczeniem). Poszukiwanym informacjom beda odpowiadaty rézne procedury
partycypacyjne, zoptymalizowane do pozyskiwania odmiennych kategorii danych.
Specyficzng odmiana odpowiedzi na pytanie o moment przeprowadzenia partycypadji
bedzie konstatacja catkowicie negatywna — pojawiajaca sie, jak uprzednio wskazano,
w sytuacjach, w ktérych z uwagi na konieczno$¢ pilnego wydania aktu regulacyjnego

nie ma czasu na wtaczanie w procedure kogokolwiek spoza struktur administracyjnych.

Podsumowujac rozwazania zawarte w niniejszej analizie, nalezy uzna¢, ze
przedstawione stanowiska i argumenty przemawiaja za uznaniem sfery prawa zagospo-
darowania przestrzennego za trafny przykfad dziedziny, w ktérej moga znalezé
efektywne zastosowanie rozwiazania wpisujace sie w koncepcje demokracji delibera-

tywnej, w szczegblnosci responsywne dziatania administracji planistyczne;j.
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