ACTA UNIVERSITATIS WRATISLAVIENSIS

—— No 3322

PRZEGLAD PRAWA I ADMINISTRACII LXXXV
WROCLAW 2011

ARTUR OSTOJSKI

Uniwersytet Wroctawski

ROLA NORM PRAWNYCH
W EWOLUCIJI PLANOWANIA I ZAGOSPODAROWANIA
PRZESTRZENNEGO

Geneze¢ 1 proces ksztaltowania si¢ planowania i zagospodarowania prze-
strzennego rozpatrywaé mozna na podstawie wielowiekowego rozwoju instytu-
cji prawnych bedacych podstawa zamierzonych i podejmowanych przedsiewzigé
planistycznych. Wszakze rozwazania nad istota prawa juz od najdawniejszych
czasOw zwigzane byly z przekonaniem o potrzebie istnienia tadu spotecznego,
ktorego tad przestrzenny jest wazna kategorig. W teorii prawa panuje poglad, iz
o trwatosci tadu spotecznego decydujg spotecznie akceptowane badz odrzucane
normy postgpowania, miedzy innymi normy prawne sktadajace si¢ na obowigzu-
jacy system prawa. System prawa moze zatem sprzyjac¢ osigganiu tadu spotecz-
nego lub wspottworzy¢ go, gdy wchodzace w jego sktad normy uznane sg przez
spoteczenstwo za stuszne i respektowane. Mozliwa jest jednak sytuacja zgota
przeciwna, gdy system prawa narusza badz niszczy istniejacy tad spoleczny.
Dzieje si¢ tak wowczas, gdy normy prawne sktadajace si¢ na 6w system koliduja
z akceptowanymi spotecznie normami postgpowania i dlatego nie sa przestrzega-
ne!. Odrzucane normy wymuszaja potrzebe reform i zmian systemowych.

W czasach starozytnych idea tadu spotecznego znalazta swdj wyraz w roz-
nych formach, zar6wno w dwoch porzadkach prawnych, tj. porzadku naturalnym
i panstwowym, jak i obyczajach, religiach, etyce itp. Wyodrgbnienie prawa sta-
nowionego przez wiadcow od innych postaci porzadku spolecznego nadato mu
szczegblny charakter. Prawo panstwowe stato si¢ srodkiem oddziatywania na za-
chowania ludzi, instrumentem osiggania zamierzonych celdw w tym i tych, ktore
dotyczyly zagadnien planistycznych. Totez poczatkéw planowania przestrzenne-
go bedacych efektem przemyslanych wizji planistycznych mozna si¢ doszukaé
w bardzo odleglych czasach. W antycznej Grecji dotyczylo to miast, ktore byty
praktycznie jedynym miejscem o intensywnie wykorzystanej przestrzeni i wy-

I A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panhstwa i prawa, Warszawa
1994, s. 232-233.
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nikajacej stad potrzebie jej reglamentacji i podporzadkowania. Wielko$¢ miasta
ijego optymalny ksztatt stanowity przy tym przedmiot zainteresowan pierwszych
koncepcji teoretycznych tworzonych przez d6wczesnych filozoféw (miedzy innymi
Platona i Arystotelesa). W praktyce za$ wszystkie decyzje co do ksztattu i we-
wnetrznej struktury funkcjonalno-przestrzennej nalezaty do wtadz panstw-miast.
Zarysowany zostal podziat przestrzeni miejskiej, ktory odzwierciedlat zarowno
gospodarcze podstawy bytu miasta (na przyktad rzemiosto, handel), jak i me-
chanizmy spoteczno-polityczne w nim funkcjonujace (demokracja, politeistyczna
religia). Wytworzone w antycznej Grecji ksztalt i strukture przestrzeni miejskiej
W znacznym stopniu przeniesiono do Imperium Rzymskiego, do miast cieszacych
si¢ na ogot duza autonomia w ramach panstwa. Gdy zas$ idzie o szczebel rzadowy,
efektem planowania przestrzennego u Rzymian byta na przyktad sie¢ obozéw
warownych i faczacych je drog.

W $redniowiecznej Europie, po okresie chaosu powstatego z powodu upadku
Cesarstwa Zachodniorzymskiego, duza czg$¢ miast powstala zupetnie badz pra-
wie od poczatku. Na znacznym obszarze Starego Kontynentu, réwniez w Polsce,
miasta budowane byly wedlug okreslonego planu urbanistycznego. Miasta loko-
wane na prawie niemieckim miaty rynek w centrum z prostopadle wychodzacymi
ulicami. Dokument lokacyjny byl podstawa ustrojowa tych miast i stanowit im-
plicite podstawe prawna wylaczenia miasta z reszty terytorium, a mieszczanstwa
jako stanu z pozostatej ludnosci kraju.

Nalezy zauwazy¢, iz poczynajac od czasow najdawniejszych az do kresu
epoki feudalizmu rozwdj przestrzennego zagospodarowania terendw opierat si¢
o wladzg panstwowa. Wszystkie podejmowane w tej kwestii rozstrzygnigcia miaty
charakter jednostronnie wigzacych nakazéw i zakazéw wychodzacych od wladzy
monarchy. Wtadca mogl zatem jednostronnie ksztaltowacé podlegle mu tereny,
gdyz dysponowat prawem zwierzchniej wlasnosci ziemi. Jak stusznie zauwazyt
M. Szewczyk, zrodtem tej wladzy byt feudalny tad spoteczny i ekonomiczny?.
Zatem mimo iz decyzje wtadcy miaty charakter publiczny, to nie mieszcza si¢ one
w kategoriach wspoélczesnie pojmowanego prawa publicznego.

Kres epoki feudalizmu przynidst istotna zmiang stosunkow spoteczno-eko-
nomicznych, co w konsekwencji doprowadzito do upodmiotowienia spoteczen-
stwa. Od tego momentu poddany stat si¢ obywatelem. Przestal on by¢ zatem
wylacznie przedmiotem zabiegéw monarchy i jego urzednikdw, a stat sie takze
podmiotem praw i obowiazkow. W rezultacie przejawy woli monarszej zyskaty
charakter aktéw dwustronnie obowiazujacych. Dla omawianej tu problematyki
planowania przestrzennego istotne jest tez to, ze zakonczenie epoki feudalizmu
przyniosto ujednolicenie prawa wtasnosci. Od tego czasu obywatel stal si¢ pod-
miotem uprawnionym wylacznie do dysponowania rzeczami stanowiacymi jego

2 M. Szewczyk, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodaro-
wania przestrzennego, Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 19.
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wlasnos¢, co dotyczyto rowniez rozporzadzania prawem do nieruchomosci, ktory-
mi zostat uwtaszczony. Sprzyjata temu ksztattujaca si¢ w tym okresie konstrukcja
publicznego prawa podmiotowego. Zdaniem S. Kasznicy podmiotowym prawem
publicznym okresla si¢ sytuacje, w ktorej jednostka ma oparta na normie prawnej
mozliwos¢ zadania czegos od panstwa badz innego zwigzku prawa publicznego,
jezeli zachodza warunki okreslone w tej normie3. W kwestii praw podmiotowych
istotne znaczenie miata tzw. wolnos¢ budowlana. Instytucja ta pozwalata whasci-
cielowi gruntu na swobodna zabudowg lub dokonywanie przebudowy budynkdéw.
»Wolnos¢ budowlana” w najszerszym zakresie wystepowata w prawie niemiec-
kim z konca XVIII wieku.

Usankcjonowanie prawa wiasnosci i wolnosci budowlanej doprowadzito
do stopniowego zagospodarowania terenow przez ludnos¢, co poczatkowo od-
bywalo si¢ bez wyraznej kontroli panstwowej. Z czasem zaczely si¢ pojawiac
pochodzace od wladzy publicznej regulacje ustawowe, konstruowane na podsta-
wie demokratycznej legitymacji. W poczatkowym okresie byty one jednak sto-
sunkowo skromne i przybieraty posta¢ generalnych klauzul policyjnych. Stano-
wiono w nich upowaznienia do ingerencji wladzy publicznej w sferg publicznych
i prywatnych praw podmiotowych w sytuacji, gdy dysponenci tych praw stwarzali
badz mogli stwarzaé niebezpieczenstwo dla porzadku zycia zbiorowego. Doty-
czylo to w szczegdlnosci zagrozen zdrowia, zycia, mienia. W drugiej potowie
XIX wieku zakres owych ograniczen wobec upodmiotowionych i uwtaszczonych
obywateli konsekwentnie rozszerzano. Przyczyn tego stanu rzeczy upatrywac na-
lezy miedzy innymi w gwaltownie postgpujacej migracji i znacznym przyroscie
naturalnym spoteczenstwa. Wprowadzone wowczas obostrzenia przepisoOw regu-
lujacych problematyke zagospodarowania przestrzennego miaty zapobiec chao-
tycznemu i nieuregulowanemu korzystaniu z liberalnego prawa. Tak samo jak
w epoce feudalnej tres¢ prawa ulegla zawezeniu i zroznicowaniu pod wzgledem
podmiotowym w zaleznosci od tego, czy prawo to stuzyto podmiotowi majacemu
wyltacznie kwalifikacje podmiotu prawa prywatnego, czy tez podmiotowi majace-
mu kwalifikacje podmiotu prawa publicznego. W konsekwencji tych uregulowan
nastapito czgsciowe pozbawienie nieruchomosci cech dobra rynkowego i przed-
miotu wolnego obrotu. Przedstawione wyzej rozwazania nalezy odnies¢ réwniez
do Polski ze wzgledu na ponadstuletni okres pozostawania naszego kraju pod
zaborami.

Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w 1918 1. przez pewien czas obo-
wiazywalo jeszcze ustawodawstwo panstw zaborczych. Odnosito si¢ to réwniez
do planowania przestrzennego. Pierwszym aktem prawnym pochodzacym od nie-
podleglych wladz odrodzonej Polski i regulujacym problematyke planistyczna byt
dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. dotyczacy przepisow tymcza-
sowych o wywlaszczeniu przymusowym na uzytek drég zelaznych i innych drog

3 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 127.
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komunikacyjnych ladowych i wodnych oraz wszelkich urzadzen uzytecznosci
publicznej*. Akt ten nie obowigzywat jednak na catym terytorium zjednoczone-
go panstwa polskiego. Przyczyn tego upatrywaé mozna w duzym zroéznicowaniu
regionalnym, spotecznym i gospodarczym obszarow kraju, ktory przez ponad sto
lat byt podzielony.

Kolejnym aktem prawnym obowigzujacym juz na terenie catego kraju byto
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 lutego 1928 r.
o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli’. Rozporzadzenie to regulowato
dwie grupy zagadnien. Pierwsza z nich przewidywala instytucje szczegélnych
i ogolnych planow zabudowy gmin miejskich, osiedli, uzdrowisk majacych cha-
rakter uzytecznosci publicznej oraz regionalnych i wspdlnych planow zabudowa-
nia. Plany, o ktérych mowa, nie obejmowaly wigc wszystkich terendw. Dla po-
zostatych obszarow plany zabudowy miaty by¢ sporzadzane, gdy zachodzita taka
potrzeba, na przyktad gdy wymagaty tego zamierzenia inwestycyjne o znaczeniu
ogolnopanstwowym. Jesli nie byto takiej potrzeby, plany te, zgodnie z przepisami
art. 7 rozporzadzenia, miaty by¢ sporzadzane w miare mozliwosci. Przepisami
wspomnianego rozporzadzenia wprowadzono tez obowigzek uzyskania pozwo-
lenia na budowg, co dotyczylo jednak scisle okreslonych przypadkow. Zgodnie
Z przepisami art. 2 omawianego aktu uzyskanie pozwolenia wtadz na budowe,
zmiany budowlane oraz uzytkowanie budynkow i urzadzen zwiazanych z budyn-
kami byto wymagane tylko w sytuacjach przewidzianych prawem. Koniecznos¢
uzyskania pozwolenia na budowe¢ byto zatem wyjatkiem od zasady wykonywa-
nia robot budowlanych bez koniecznosci zawiadamiania i akceptacji zamierzen
inwestycyjnych przez wlasciwe organy. Nalezy réwniez wspomnie¢, iz przepisy
omawianego rozporzadzenia wprowadzily wymodg zatwierdzania przez organy
samorzadu terytorialnego planu parcelacji prywatnych gruntow w sytuacji, gdy
ich wlasciciele zamierzali podzieli¢ je na dziatki budowlane. Podziat dziatek pry-
watnych zgodnie z przepisami art. 52 rozporzadzenia nastapi¢ mogt tylko na pod-
stawie zatwierdzonego planu parcelacji. W innych przepisach przewidziano moz-
liwo$¢ przeprowadzenia scalenia dziatek niezabudowanych, jesli ich rozmiary,
ksztalt lub potozenie uniemozliwialy zabudowanie zgodnie ze wspomnianym
planem zabudowy. W dalszej kolejnosci dziatki objete scaleniem miaty by¢ pod-
dawane nowemu podziatowi, odpowiadajacemu obowiazujacym na tym terenie
planom zabudowania. Przepisy rozporzadzenia przewidywaly tez mozliwos¢
modyfikacji dzialek zabudowanych nieprawidtowo, co pozwalato wyeliminowac
taka zabudowe, jezeli bylo to niemozliwe w ramach dotychczasowych granic
dziatki.

Kolejnym aktem prawnym uwazanym za istotny przelom w omawianej dzie-
dzinie byta ustawa z dnia 14 lipca 1936 r., nowelizujaca rozporzadzenie Prezy-

4 Dz.U. RP Nr 14, poz. 162.
5 Dz.U. RP Nr 23, poz. 202.
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denta RP z 1928 r. Akt ten stworzyt ustawowe podstawy do rozszerzenia zakresu
planowania przestrzennego. Przewidywat on mozliwos¢ uchwalenia planow za-
budowania nie tylko dla poszczegolnych miejscowosci, ale takze dla istniejacych
wowczas wojewddztw. Na mocy postanowien przepiséw art. 7 ust. 3 tej ustawy
wprowadzono instytucje ,.regionalnego planu zabudowania”. Regionalne plany,
o ktérych mowa, miaty by¢ tworzone, gdy wymagaty tego warunki spoteczne Iub
gospodarcze. Rozszerzeniu ulegl takze zakres przedmiotowy planow zabudowa-
nia. Mialy by¢ w nich uwzgledniane zamierzenia inwestycyjne o znaczeniu pan-
stwowym. Niestety wybuch wojny w 1939 r. uniemozliwit pelne wykorzystanie
potencjatu, jaki niosta wspomniana ustawa.

Po zakonczeniu Il wojny $wiatowej na rozwoj regulacji prawnych w za-
kresie planowania przestrzennego wplyw miato kilka czynnikéw. Wsrod nich
wskaza¢ mozna na ogrom zniszczen spowodowanych dzialaniami wojennymi
oraz przesuniecie granic kraju w kierunku zachodnim. Procz tego z biegiem cza-
su coraz bardziej nasilaty si¢ polityczne zamierzenia nowej, ,,Judowej” wtadzy,
zorientowane na catkowita przebudowe systemu gospodarczego i spotecznego
w powojennej Polsce. Owczesne wladze dazyly do zmiany struktury rzeczowej
systemu gospodarczego oraz do zmiany struktury wlasnosciowej i przestrzenne;.
Nastgpstwem tych koncepcji byto obostrzenie prawnych uregulowan w dziedzi-
nie wtadania gruntami i centralizacja proceséw zwiazanych z przestrzennym za-
gospodarowaniem.

Wsréd aktow prawnych, ktore wowczas powstaly, w pierwszej kolejnosci
nalezy wymieni¢ dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci 1 uzytkowa-
niu gruntéw na terenie miasta stotecznego Warszawy®. Dekret ten byt niezwykle
restrykcyjny dla wtascicieli nieruchomosci. Wsrod przestanek, po ktdérych spet-
nieniu mozna byto uwzgledni¢ wniosek o przyznanie prawa wilasnosci czasowej
gruntu, akt ten wymieniat posiadanie gruntu w dacie zlozenia wniosku w odpo-
wiednim terminie, korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wtasciciela dajace
si¢ pogodzi¢ z jego przeznaczeniem wedtug planu zabudowania.

Kolejnym aktem prawnym byt dekret z dnia 8 marca 1946 r. o majatkach
opuszczonych i poniemieckich’. Powstat on w celu uporzadkowania po wojnie
stosunkdéw wiasnosciowych nieruchomosci. Na mocy wtasciwych przepisow tego
aktu nieruchomosci, ktore przez 10 lat od zakonczenia wojny nie zostaly prze-
jete przez wiascicieli, przechodzity na wlasno$¢ panstwa przez instytucje tzw.
przemilczenia. Wspotczesnie akt ten okreslany jest jako jeden z wielu nacjonali-
zujacych majatek i pozostajacych w sprzecznosci z postanowieniami 6wczesnej
konstytucji®.

6 Dz.U. Nr 50, poz. 276 ze zm.

7 Dz.U. Nr 13, poz. 87 z p6zn. zm. — uchylony.

8 P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa
2008, s. 21.
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Jeszcze innym aktem prawnym, ktéry wowczas powstal, byl dekret z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o rozbidrce i naprawie budynkéw zniszczonych i uszko-
dzonych wskutek wojny”. Na mocy jego postanowiefi znacznie ograniczono
uprawnienia wiascicieli nieruchomosci zabudowanych budynkami uszkodzony-
mi. Nieprzystapienie przez wlasciciela do naprawy budynku uszkodzonego mogto
skutkowac przydzieleniem przez organ administracji budowlanej naprawy tegoz
budynku innej osobie. Osoba za$, ktoéra dokonala tej naprawy, uzyskiwata z tego
tytulu prawo do uzytkowania tej nieruchomosci. O mozliwosci i czasie uzytkowa-
nia rozstrzygal organ administracji z wytaczeniem drogi sadowe;.

Wsréd powojennych aktow prawnych nalezy wreszcie wspomnie¢ o dekre-
cie z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowanym zagospodarowaniu przestrzennym
kraju'®. Na mocy postanowien art. 2 wspomnianego aktu zagospodarowanie prze-
strzenne kraju przeprowadzano na podstawie planéw: krajowego, regionalnych
1 miejscowych. Wprowadzono przy tym hierarchizacj¢ owych plandw. Zgodnie
z przyjeta zasadg podstawe do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego stanowi¢ miat plan regionalny. Plan regionalny sporzadzany
byl za$ na podstawie planu krajowego. Istotne znaczenie miala zasada deklaro-
wana w przepisach art. 1 tego aktu. W mysl jej postanowien wszelkie poczynania
publiczne i prywatne w zakresie rozmieszczenia ludnosci badz uzycia terenu po-
winny by¢ dostosowane do planow zagospodarowania przestrzennego. Jakiekol-
wiek za$ odstepstwa i naruszenia od powyzszej zasady skutkowa¢ mialy odpowie-
dzialnoscig karna. Dalej wskazaé nalezy, iz niezbedno$¢ okreslonej dziatki gruntu
do realizacji postanowien zawartych w planie zagospodarowania przestrzennego
stanowita konieczng przestanke do jej wywlaszczenia. Cho¢ instytucja wywtasz-
czenia nieruchomosci do realizacji celow o charakterze publicznym znana byta
wczesniej, to jednak wowczas celé6w o charakterze gospodarczym nie traktowano
jako publiczne. Taka zas zmiang wprowadzono na mocy dekretu. Usankcjonowa-
no zwigzek pomiedzy planowaniem przestrzennym a planowaniem spoteczno-go-
spodarczym. Stanowity o tym migdzy innymi przepisy art. 2 dekretu nakazujace
uwzgledni¢ w planowaniu przestrzennym wytyczne polityki gospodarczej pan-
stwa. Powyzsze pozwalato zamierzenia panstwa w sferze gospodarczej o charak-
terze ekonomicznym traktowac jako cele publiczne, nawet gdy nie miato to swego
bezposredniego oparcia w ustawie. W literaturze podkresla si¢ zatem, iz wlasnie
od tego czasu do realizacji przez panstwo wspomnianych wyzej celdéw mozliwe
stato si¢ nie tylko ograniczenie wtasciciela w zakresie rozporzadzania prawem
do nieruchomosci, ale rowniez znaczne rozszerzenie katalogu przestanek uzasad-
niajacych odjecie prawa do gruntu!!. Dekret, o ktérym mowa, obowigzywat przez
blisko pietnascie lat.

9 Dz.U. z 1947 1., Nr 37, poz. 18]1.
10 Dz.U. Nr 16, poz. 109.
11 M. Szewczyk, op. cit., s. 28.
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O jeszcze Scislejszym powigzaniu planow zagospodarowania przestrzennego
z planowaniem gospodarczym stanowita ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. o plano-
waniu przestrzennym!2. Zgodnie z przepisami art. 1 tego aktu plany przestrzenne
miaty opiera¢ si¢ na planach perspektywicznych rozwoju gospodarki narodowej
oraz wieloletnich narodowych planach gospodarczych. Aby to zatozenie stato si¢
realne, w ustawie przewidziano, iz okresy planowania przestrzennego winny zostac
powiazane z okresami planowania gospodarczego (art. 3). W praktyce wygladato
to tak, ze plan narodowy wraz z opartymi na nim planami inwestycyjnymi zawierat
wskazniki wyznaczajace rozwoj gospodarki, ktory z kolei realizowany byl przez
inwestycje lokowane na okreslonym obszarze. Zwiazek obu aktéw planistycznych
najlepiej byto dostrzec w kontekscie eksploatacji zasobéw naturalnych. By zaso-
by te wykorzystaé, nalezalo najpierw poznac ich przestrzenne rozmieszczenie,
uwarunkowania w zakresie wydobycia itd. Dopiero uwzgledniajac te informacje,
podejmowano rozstrzygnigcia dotyczace przestrzennego zagospodarowania tere-
nu w sposob zapewniajacy ich racjonalne wykorzystanie. Nalezy wreszcie dodac,
iz plany zagospodarowania przestrzennego wiazaty cato$¢ gospodarki narodowej
badz tylko wycinek tej gospodarki w jej terytorialnym ujeciu. Realizowaty wigc
zadania o charakterze ekonomicznym w ujgciu przestrzennym i czasowym.

W komentarzu do omawianej ustawy z 1961 r. wskazuje si¢ tez, iz miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego byt podstawg do wydawania decyzji doty-
czacej ustalenia lokalizacji szczegdtowej zamierzonej inwestycji budowlanej. De-
cyzja ta precyzowala teren, na ktorym owa inwestycja mogta by¢ lokowana, oraz
warunki architektoniczne, urbanistyczne i budowlane, ktére powinny by¢ spet-
nione przy realizacji inwestycji, gdy zachodzita taka potrzeba. Wspomina sig¢ tez,
ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowil podstawe prawna
do wydania decyzji administracyjnej w przedmiocie wyrazenia zgody na zmiane
sposobu wykorzystania terenu bez przeprowadzenia inwestycji'3.

W 1961 r. uchwalono rowniez inne akty prawne $cisle powigzane z omawia-
na problematyka przestrzennego zagospodarowania. Mowa tu o ustawie z dnia
31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane!. Procz tego aktu wskazaé nalezy tez
na ustawe z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach'>.
Wszystkie wymienione akty prawne tacznie z uchwalong wezesniej ustawa z dnia
12 marca 1958 r. 0 zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci'® stanowity
podstawe prawna do ingerencji w prawo wlasnosci nieruchomosci na niespotyka-
na dotad skalg. Wyrazna podstawe dawaty ku temu konkretne przepisy zawarte
w wymienionych wyzej aktach. Wsrdd nich nalezy wymienic:

12 Dz.U. Nr 7, poz. 47.

13 T. Bakowski, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, Warszawa 2001,
s. 22.

14 Dz.U. Nr 7, poz. 46 z pdzn. zm.

15 Dz.U. Nr 32, poz. 159 z pdzn. zm.

16 Tekst jedn. Dz.U. z 1974 r., Nr 10, poz. 64 ze zm.
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— art. 11 14 ustawy z 1961 r. o planowaniu przestrzennym, zgodnie z kto-
rymi uzycie terendw do okreslonych celow nastapi¢ mogto tylko pod warunkiem
dostosowania ich do postanowien planow zagospodarowania przestrzennego pod
grozba przewidzianych przepisami sankcji cywilnoprawnych i karnych;

— art. 15 ustawy z 1961 r. Prawo budowlane, ktéry wprowadzil ogranicze-
nia dzialalno$ci inwestycyjnej dla oséb fizycznych do zakresu wiasnych potrzeb
mieszkaniowych oraz potrzeb wlasnych w zakresie wykonywania zawodu;

— art. 8-14 ustawy z 1958 1. 0 zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomo-
$ci, ktére dawaty podstawe do okreslania cen przy nabywaniu i zbywaniu gruntéw
przez panstwo oraz optat za grunty oddawane w uzytkowanie oraz uzytkowanie
wieczyste;

— art. 23130 ustawy z 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach,
ktére ograniczaty badz pozbawiaty prawa do dysponowania gruntami nawet bez
odszkodowania. Mialo to miejsce w sytuacji przejecia przez panstwo na wias-
nos¢ dziatki gruntu potozonej na terenach uznanych za obszary skoncentrowanej
dziatalnosci inwestycyjnej. Procz tego Skarb Panstwa uzyskat prawo pierwokupu
w stosunku do dowolnej nieruchomosci potozonej w granicach administracyjnych
miast i osiedli.

W latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych dokonano nowelizacji przepi-
sow z wczesniejszego okresu. Jednakze nowe regulacje prawne stanowily w isto-
cie kontynuacj¢ przyjetych wczesniej mechanizmow centralnego sterowania
przestrzennym zagospodarowaniem kraju. Nalezy przy tym podkresli¢, iz procz
regulacji publicznoprawnych duze znaczenie odegraty tez zmiany prawa cywilne-
go, ograniczajace przedmiotowy zakres wtasnosci indywidualnej oraz osobiste;.
W szczegolnosci chodzi tu o postanowienia nieobowigzujacych juz przepiséw
kodeksu cywilnego zawartych w art. 163, ktore wprowadzity w tym czasie ogra-
niczenia w zakresie dzielenia gospodarstw rolnych, przenoszenia ich wlasnosci
oraz dziedziczenia. Zdecydowana wigkszos¢ tych przepiséw zostala nastepnie
uchylona ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny!7,
ktoéra zaczeta obowiazywaé z dniem 1 pazdziernika 1990 r.

W latach osiemdziesiatych mozna bylo zaobserwowac¢ wyrazne zmia-
ny w procesie zarzadzania. Z tego powodu uchwalone wczesniej akty prawne
nie przystawaty do nowych, zmieniajacych si¢ realiow. W rezultacie uchwalono
ustawe z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym!8, W duzym stopniu
dalej podtrzymywata ona scentralizowany system planowania, wprowadzajac jed-
nak kilka nowych rozwigzan. Przepisy art. 2 tej ustawy, uwzgledniajac cigglosc¢
procesu planowania przestrzennego, stanowity, iz proces ten winien obejmowac
dokonywanie ocen stanu zagospodarowania przestrzennego, prowadzenie badan

17 Dz.U. Nr 55, poz. 321.

18 Dz.U. Nr 35, poz. 185 z p6zn. zm.
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i studiow, opracowanie prognoz w tym zakresie, planow zagospodarowania prze-
strzennego, ustalanie lokalizacji inwestycji oraz kontrolg realizacji planow zago-
spodarowania przestrzennego. Na tej podstawie w literaturze formulowane byty
liczne postulaty odnoszace si¢ do omawianej problematyki. Wsréd nich wska-
zywano na wzmocnienie roli i funkcji miejscowych planow jako srodka o cha-
rakterze kompleksowym w stosunku do rozstrzygnie¢ podejmowanych w sferze
gospodarowania przestrzenig na terenie objetym planem. W konsekwencji miato
to prowadzi¢ do przywrdcenia pozycji i roli miejscowych plandw zagospodaro-
wania przestrzennego jako istotnej materialnoprawnej podstawy wydawania roz-
strzygnig¢ w dziedzinie gospodarowania przestrzenia. Kolejnym postulatem byto
uspotecznienie oraz decentralizacja procesow planowania przestrzennego. Jeszcze
innym — skonsolidowanie w jednej ustawie proceséw planowania przestrzennego
i realizacji ustalen planow zagospodarowania przestrzennego. Wreszcie wskazy-
wano tez na konieczno$¢ opracowania nowej koncepcji planowania przestrzenne-
go jako ciaglego procesu oraz ustalenia jego funkcji i miejsca w obowiazujacym
w tym czasie systemie!”.

W ustawie z 1984 r. utrzymano powigzanie planowania przestrzennego z pla-
nowaniem spoteczno-gospodarczym. Wspotzaleznosé, o ktérej mowa, zadekla-
rowana zostata w przepisach art. 4 tejze ustawy, zgodnie z ktérymi mozliwosci
1 ograniczenia rozwoju spoteczno-gospodarczego wynikajace z planow zagospo-
darowania przestrzennego miaty stanowic¢ podstawe do okreslenia w planach spo-
leczno-gospodarczych proporcji, srodkéw i sposobdw zaspokojenia coraz to no-
wych potrzeb spotecznych.

Nastgpnym aktem prawnym dotyczacym problematyki przestrzennego zago-
spodarowania byta ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzen-
nym?’. Znacznie roznita si¢ ona od wszystkich innych aktow prawnych, ktore
w omawiane] dziedzinie ja poprzedzaly. Postanowienia w niej zawarte stanowity
o dozwolonym zakresie rozstrzygania w drodze aktéw o charakterze normatyw-
nym, w tym takze aktéw majacych moc powszechnie obowiazujaca, w przedmiocie
przestrzennego zagospodarowania obszar6w oraz ustalaniu, jakie zamierzenia doty-
czace konkretnego zagospodarowania okreslonych dziatek gruntu byty dozwolone.
Nalezy podkresli¢, iz ustawa z 1994 r. wprowadzita nowy system aktow zagospoda-
rowania przestrzennego. Katalog tych aktdw obejmowat: miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego, gminne studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego, plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw oraz
koncepcje polityki przestrzennej kraju. Podstawowym zalozeniem systemowym
byto powierzenie zadan z zakresu zagospodarowania przestrzennego samorzadom

19 ]. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny Srodek
ochrony srodowiska, Lublin 1994, s. 29.
20 Dz.U. Nr 89, poz. 415 z pozn. zm.

Przeglad Prawa i Administracji 85, 2011
© for this edition by CNS



20 ARTUR OSTOJSKI

terytorialnym. Wynikato to z potrzeby dostosowania naszego kraju do struktur eu-
ropejskich, w ktorych podstawowymi instytucjami w zagospodarowaniu przestrzen-
nym sg samorzady. Nalezy doda¢, iz w zjednoczonej Europie panstwa cztonkowskie
majq dos¢ zblizone rozwiazania w zakresie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego. Cecha tego systemu jest to, ze plany wyzszego rzedu najczesciej tacza
cele spoleczne, gospodarcze i ekologiczne z ogdlnymi wzorcami zagospodarowania
przestrzennego oraz koordynuja polityki roznych wiadz i agencji. W takim uktadzie
plany nizszego rzgdu koncentruja si¢ na przeznaczeniu terendw na poszczegdlne
formy zagospodarowania. W tym kierunku zmierzata polska ustawa z 1994 r. W sy-
stemie planowania przestrzennego lat dziewigcdziesiatych uksztaltowala si¢ samo-
dzielnos¢ planistyczna gminy. Przejawia si¢ ona do dnia dzisiejszego migdzy innymi
w tym, ze okreslenie przeznaczenia terendw oraz zasad ich zagospodarowania nale-
zy do zadan wlasnych tej podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Nalezy
podkresli¢, iz ustawa z 1994 r. zerwala z obowiazkiem sporzadzania przez gming
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, co zreszta utrzymane zo-
stato do dnia dzisiejszego. Zatem juz wowczas plan ten gmina mogta uchwali¢ lub
nie, albo mogta uchwali¢ go tylko na czgsci swojego terytorium. W zwiazku z tym,
tam gdzie nie byto miejscowego planu, decyzje dotyczace przeznaczenia i zasad
zagospodarowania obszaru podejmowano na podstawie innych aktéw prawnych.
W ustawie z 1994 r. ustawodawca odszedt od hierarchizacji planow przestrzennych.
Akty planowania przestrzennego na szczeblu krajowym i wojewodzkim nie miaty
zatem mocy wiazacej. Zawieraly one jedynie pewne ustalenia przekazywane gmi-
nom. Wszelkie zadania publiczne o znaczeniu ponadlokalnym realizowane byty
w planach miejscowych na zasadzie negocjacji. Istniata tez mozliwos¢ oddziaty-
wania obywateli na plan w trakcie jego powstawania. Mozna zatem powiedzie¢, iz
planowanie stato si¢ pewnym ciagiem konsultacji i negocjacji oraz ze przestato wig-
za¢ si¢ z dyrektywnym dysponowaniem przestrzenig. Zgodnie z zapisami ustawy
z 1994 r. sposéb wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci ksztattowaty usta-
lenia miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego. Jednakze kazdy miat
prawo do zagospodarowania terenu, do ktérego miat tytut prawny, oraz do ochrony
wiasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terendw nalezacych do innych
0s6b lub jednostek organizacyjnych. Przepisy art. 36 ustawy stanowily, ze jezeli
w zwiazku z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
badz jego zmiang korzystanie z nieruchomosci lub jej czgsci w dotychczasowy spo-
sob albo zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istot-
nie ograniczone, wilasciciel czy uzytkownik wieczysty mogt alternatywnie zadac
od gminy: odszkodowania za poniesiona rzeczywista szkodg, wykupienia nierucho-
mosci lub jej czgsci badz zamiany nieruchomosci na inna.

Aktem prawnym obowigzujacym do dzis$ jest ustawa z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?!. W zasadzie zaktada ona prze-

21 Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.
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dluzenie mocy obowiazujacej planistycznych instrumentéw publicznoprawnych
ustanowionych w tej dziedzinie we wczesniejszych przepisach. Ustawa z 2003 r.
nie zmienia zatem, lecz tylko modyfikuje wprowadzony uprzednio system aktow
planowania przestrzennego. Konstruujac podstawy prawne aktualnych regulacji
planistycznych, konieczne byty zmiany i poprawa negatywnie ocenianych dotych-
czasowych rozwiazan legislacyjnych. Mozna doda¢, iz w trakcie prac nad obo-
wiazujaca dzi§ ustawg w Departamencie Mieszkalnictwa i Ladu Przestrzennego
Ministerstwa Infrastruktury wskazywano, ze potrzeba uchwalenia nowej ustawy
zamiast nowelizacji dotychczasowej wynika w szczegolnosci z ilosci zapropono-
wanych zmian. Jednakze w opinii niektorych przedstawicieli doktryny powyzsza
deklaracja nie zostata przeniesiona do obecnej ustawy. Cho¢ w jej tytule odwotano
si¢ do tradycji legislacyjnej, taczac terminy ,,planowanie” i ,,zagospodarowanie”
przestrzenne, to jednak ustawa z 2003 r. nie zawiera w sobie zadnych istotnych
zmian systemowych?2, Nie powinno natomiast podlega¢ dyskusji, iz przyjete
W niej rozwiazania prawne przynajmniej w zalozeniu maja godzi¢ czgstokroc
sprzeczne interesy organéw administracji publicznej, prywatnych podmiotéw oraz
wilascicieli dziatek.

Na gruncie obecnych regulacji prawnych mozna sprecyzowac pojecie syste-
mu planowania przestrzennego. Zdaniem P. Kwasniaka systemem tym jest upo-
rzadkowany oraz zhierarchizowany zbidér norm prawnych dotyczacych plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego??. Przepisy prawne skladajace si¢ na
ow system regulujq te sama materi¢. System jako catos¢ podlega nieustannym
zmianom, a normy wchodzace w jego sktad odznaczajq si¢ swego rodzaju dy-
namika. Inng cecha omawianego systemu jest to, iz wykazuje on zaangazowanie
podstawowych metod regulacji prawnej stosunkow spotecznych, a mianowicie:
administracyjnej, cywilistycznej oraz karnej. Administracyjna metoda regulacji
prawnej zwiazana jest z reglamentacja i podporzadkowaniem przestrzeni. Upo-
wazniony organ administracji publicznej wyposazony jest w kompetencje do wy-
dawania nakazdw, zakazow oraz udzielania zezwolen. Z kolei ich adresat pod-
porzadkowany jest organowi, ktéry dysponuje wladztwem administracyjnym.
Cywilistyczna metoda regulacji prawnej polega za$ na ksztaltowaniu sytuacji
prawnej podmiotéw na zasadzie réwnorzednosci stron. Ma ona glownie zasto-
sowanie w obrocie nieruchomosciami. Wreszcie karna metoda regulacji polega
na konieczno$ci operowania sankcjami karnymi i regulowaniu sytuacji prawnej,
gdy teren uzytkowany jest w sposob niezgodny z jego przeznaczeniem. Z powyz-
szego wynika, iz planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jest kompleksowa
dziedzina prawa. Nie mozna jednak do systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego wiaczy¢ wszystkich norm prawnych, majacych jakiekolwiek od-

22 K. Kafka, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w swietle nowych przepiséw, Ka-
towice 2003, s. 71-72.
23 P. Kwasniak, op. cit., s. 48.
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niesienie do przestrzeni. System ten bylby wowczas przypadkowy i mato przej-
rzysty, a zatem nie bytby spdjny. Nalezy dodacé, ze na wyodrebnienie tego systemu
wskazuja wszystkie konstrukcje prawne, ktére doprowadzaja do realizacji badz
tylko mozliwosci realizacji w przestrzeni okreslonego i faktycznego zamierzenia
inwestycyjnego. Zamierzenie to musi zosta¢ w tym celu in fine zamieszczone
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, ktory jest najwazniej-
szym elementem omawianego systemu. Zdaniem P. Kwasniaka granice planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego, polegajace na wyznaczeniu w okreslo-
nym miejscu mozliwosci lokalizacji okreslonego przedsigwzigcia, oraz istnienie
regulacji prawnych umozliwiajacych jego realizacj¢ legitymuja istnienie tego sy-
stemu?*. Jest tak, gdyz na lokalizacje i realizacje owego przedsiewzigcia sktadaja
si¢ nie tylko uregulowania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, ale caty zespot innych aktéw prawnych.

Zgodnie z tym, co zostato powiedziane, ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym z 2003 r. nie jest jedynym aktem prawnym regulujacym pro-
cesy inwestycyjne w ramach problematyki planowania przestrzennego. Do oma-
wianych tu zagadnien odnosza si¢ takze inne ustawy, do ktorych nalezy zaliczy¢:
ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane??, ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o0 gospodarce nieruchomo$ciami?®, ustawe z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie grun-
tow rolnych i lesnych?’, ustawe z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodo-
wiska?8, ustawe z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze? oraz ustawe
z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne3?. W zatozeniu wszyst-
kie z wymienionych aktow prawnych winny tworzy¢ spojny system planowania
1 zagospodarowania przestrzennego oraz godzi¢ interesy wszystkich uczestnikéw
tego procesu.

Ustawa planistyczna z 2003 r. zachowuje system planowania przestrzennego
oparty na tréjszczeblowym schemacie, w ktdrego sktad wchodza: gmina, jako
podstawa tego systemu i najwazniejszy podmiot planowania i zagospodarowania
przestrzennego, wojewodztwo oraz panstwo. W obowiazujacej ustawie nie prze-
widziano kompetencji w zakresie planowania przestrzennego dla powiatu. Zgod-
nie z przepisami art. 3 ust. 2 ustawy, jednostce tej przyznano jedynie mozliwosc¢
prowadzenia studiéw i analiz planistycznych w zakresie odpowiednich zadan sa-
morzadowych. Akty tworzone na szczeblu powiatu nie maja jednak mocy aktu
prawa miejscowego ani tez aktu wewnetrznie obowiazujacego.

24 Jpidem, s. 49.

25 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., Nr 243, poz. 1623.

26 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., Nr 102, poz. 1651 ze zm.

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2004 r., Nr 121, poz. 1266 z p6zn. zm.
28 Tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., Nr 25, poz. 150 ze zm.

29 Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., Nr 228, poz. 1947 z pdzn. zm.
30 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., Nr 193, poz. 1287 ze zm.
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Zgodnie z przepisami rozdziatu 2 obowiazujacej ustawy z 2003 r. zagospo-
darowanie przestrzenne w gminach opiera si¢ na dwoch podstawowych aktach
planistycznych, tj. na studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania prze-
strzennego oraz na miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Pro-
cedura stanowienia studium zostata zblizona do uchwalania miejscowego planu.
Z kolei miejscowy plan jest juz bezposrednio podstawa do wydawania decyzji
administracyjnych w postaci pozwolenia na budowe. Ustawodawca postanowit
tez, ze na obszarach, na ktérych nie uchwalono planu miejscowego, okreslenie
sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu zgodnie z przepisa-
mi art. 4 ust. 2 pkt 1 i 2 nastgpuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy lub
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. W przepisach art. 2 pkt 5 tej
ustawy zostata zdefiniowana inwestycja celu publicznego, pod ktdra nalezy ro-
zumie¢ dzialania o znaczeniu lokalnym (gminnym), ponadlokalnym (krajowym,
wojewddzkim, powiatowym) stanowiace realizacje celow zawartych w postano-
wieniach art. 6 ustawy z 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.

Gdy idzie o procedurg planistyczna okreslong przepisami art. 12 i nast. obo-
wiazujacej ustawy, wspomnie¢ nalezy, iz w poréwnaniu do wczesniejszego stanu
prawnego uleglta ona znacznemu uproszczeniu. Owo uproszczenie polega przede
wszystkim na rezygnacji z zarzutu do projektu miejscowego planu i calej proce-
dury zwigzanej z ta instytucja. Ustawa w postanowieniach art. 18 stanowi jedynie
o mozliwosci zglaszania uwag do projektu tego aktu planistycznego, rozstrzyga-
nych po6zniej przez rad¢ gminy (art. 19 ust. 1).

W aktualnej ustawie utworzono system organéw doradczych w sprawach za-
gospodarowania przestrzennego. Pojawit si¢ szczeg6lny tryb realizacji inwestycji
celu publicznego. Renta planistyczna stata si¢ dostgpna na obszarach pozbawio-
nych planu miejscowego. Postanowienia ustawy natozyly obowiazek zorganizo-
wania przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) dyskusji publicznej nad projek-
tem planu miejscowego, po podjeciu przez rad¢ gminy uchwaly o przystapieniu
do sporzadzenia tego aktu. W ustawie przewidziano réwniez, iz do miejscowe-
go planu dotacza si¢ plan rysunku, prognozy oddziatlywania na srodowisko oraz
prognoze skutkéw finansowych, ktdra winna uwzglednia¢ obnizenie lub wzrost
wartosci dzialek, w stosunku do ktérych nastapi rozliczenie pomigdzy ich wias-
cicielami lub uzytkownikami wieczystymi a gming. Ponadto gotowy juz miej-
scowy plan podlega publikacji na stronie internetowej gminy, jesli jednostka ja
ma. Obowigzujaca ustawa wprowadza tez zmiany w systemie gospodarowania
przestrzenia. Wydaje sie, iz zamierzeniem ustawodawcy w tym wzgledzie byto
zbudowanie podstaw do przeprowadzenia zdecydowanie bardziej zdyscyplino-
wanego i pewnego procesu planistycznego. Winno to nastapi¢ migdzy innymi
przez wzmocnienie funkcji studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz doprecyzowanie tresci i funkcji innych planistycznych
dokumentow. Wreszcie nalezy dodaé, ze ustalenia studium winny zawiera¢ poli-
tyke przestrzenna gminy oraz miejscowe zasady zagospodarowania przestrzenne-
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go, ktore nastgpnie beda uwzgledniane w planie miejscowym i konkretyzowane
w decyzjach lokalizacyjnych.

W konkluzji powyzszych rozwazan nalezy stwierdzic, iz system prawny pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego zaréwno w Polsce, jak i na calym
$wiecie ma bardzo bogata tradycje. Gospodarowanie przestrzenia i koniecznos¢
zachowania fadu przestrzennego od wielu lat objete sa regulacjami prawnymi.
W roznych okresach historii naszego kraju inicjowane i realizowane rozwigza-
nia legislacyjne w tej dziedzinie byty albo wytworem wylacznie polskiej mysli
planistycznej, albo tylko kopig ustawodawstwa panstw obcych (czgsto panstw
zaborczych). W czasach Il Rzeczypospolitej planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne istotnie powiazane byto z prawem budowlanym. Po zakonczeniu
IT wojny $wiatowej w zwiazku z nowym ustrojem zmianie ulegt réwniez system
prawa. Przepisy planistyczne w tym czasie zmienialy si¢ wielokrotnie. W okresie
PRL-u planowanie przestrzenne powiazano z planowaniem gospodarczym. Ko-
lejng zmiang przepiséw z zakresu planowania przestrzennego przyniosta transfor-
macja ustrojowa pod koniec XX wieku i narodziny III Rzeczypospolitej. Nastapi-
o odejscie od centralnie sterowanej gospodarki planowanej i scentralizowanego
systemu planowania przestrzennego oraz powrot do podejmowania kluczowych
decyzji zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzennym na poziomie lokalnym.
W obecnym modelu planowania przestrzennego wystepuje daleko posunieta de-
centralizacja zadan. Podstawa tego systemu jest gmina i to przede wszystkim ona
stanowi o przeznaczeniu i zasadach zagospodarowania terenu. Planowanie miej-
scowe jest przy tym czescig szerszego systemu planowania przestrzennego obej-
mujacego takze planowanie krajowe i regionalne. Z tego wynika, iz planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne od poczatku swego powstania az do dnia dzisiej-
szego ulegalo glebokiej ewolucji i w zasadzie zawsze powigzane byto z panujaca
forma ustroju panstwowego.

Nie sposdb przy tym nie wspomnieé, iz w praktyce problematyka gospodaro-
wania przestrzenig budzi skrajne emocje i oceny. Jest tak, gdyz proces ten okresla
zmaganie réznych podmiotow, czgsto tez o sprzecznych interesach. Racjonalne
gospodarowanie przestrzenia wymaga godzenia interesdw jednostkowych i gru-
powych, lokalnych i ponadlokalnych, jednym stowem wspdtdziatania wszystkich.
Aby byto to mozliwe w toku dyskusji i porozumienia, miedzy stronami winien
zrodzi¢ sie trwaty konsensus. Jest to zadanie dla ustawodawcy, ktory tworzac sy-
stem podstaw prawnych gospodarki przestrzennej, ma za zadanie rozwazy¢ interes
lokalny i ogdélnospoteczny stuzacy dobru wspdlnemu.
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