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Abstrakt

Planowanie przestrzenne nie jest planowaniem w ujeciu prakseologii, nie ma
bowiem charakterystycznego powigzania planu z przyszlymi dziataniami, kto-
re mialyby przypisane terminy realizacji oraz niezbedne $rodki. Decyduje o tym
tre$¢ plandéw miejscowych oraz skutki prawne zwigzane z ich wejéciem w zycie.
Ostateczny obraz przyszlego, faktycznego zagospodarowania przestrzennego po-
zostaje nieznany. Planowanie przestrzenne jest nie tyle planowaniem, co dziafa-
niem - wigzacym rozstrzygnieciem o prawnie dopuszczalnym sposobie zagospo-
darowania terenu. Planowanie przestrzenne jest dziataniem celowym, a w zwigzku
z tym powinno podlega¢ ocenie z punktu widzenia skutecznosci w osigganiu za-
mierzonych celéw. Planowanie przestrzenne ma duzy potencjal przeciwdziatania
negatywnym zjawiskom przestrzennym, lecz w niewielkim stopniu ma mozliwo$¢
pozytywnego ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego np. zazegnania
kryzysu mieszkaniowego. Skuteczng forma pozytywnego oddzialtywania na prze-
strzen bylaby bezpos$rednia realizacja publicznych inwestycji na gruntach beda-
cych wlasnoécia podmiotéw publicznych i udostepnienie mieszkan na preferen-
cyjnych zasadach.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, prakseologia, administracja publiczna,
kryzys mieszkaniowy
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Abstract

Spatial planning is not planning as it is understood by praxeology, for there
is no characteristic connection between the plan and future activities, that would
have the ascribed deadlines for accomplishment and the necessary funds. That
is determined by the contents of local plans and legal effects connected with their
entering into force. The ultimate image of the future, actual spatial management
remains unknown Spatial planning is not as much planning as acting- binding res-
olution with legally admissible manner of premises management. Spatial manage-
ment is and intentional activity and therefore it should undergo assessment from
the point of view of effectiveness in achieving the intended goals. Spatial planning
has a vast potential of preventing negative spatial phenomena, but restricted ability
to positively form spatial management, e.g. averting the housing crisis. An effec-
tive form of positive influence upon space would be the direct accomplishment
of public investments on the land owned by public subjects and making apart-
ments available on preferential principles.

Keywords: spatial planning praxiology, public administration, housing crisis
Wprowadzenie

Celem artykulu jest zwrdcenie uwagi na istotne rozrdéznienie miedzy
planowaniem i dzialaniem w ujeciu prakseologii oraz planowaniem prze-
strzennym w ujeciu prawnym. Zauwazenie tego problemu jest konieczne
dla zrozumienia istoty publicznoprawnego planowania przestrzennego.
W szczegdlnosci, dotyczy to okredlenia rzeczywistych mozliwosci w zakresie
oddzialywania planowania przestrzennego na faktyczne stosunki prze-
strzenne, a takze poznanie jego ograniczen.

Moim zdaniem, planowanie przestrzenne nie jest planowaniem w uje-
ciu prakseologii. Planowanie przestrzenne ma duzy potencjal przeciwdzia-
tania negatywnym zjawiskom przestrzennym, lecz w niewielkim stopniu ma
mozliwo$¢ pozytywnego ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego
np. zazegnania kryzysu mieszkaniowego. Stwierdzenie niedoskonalosci ist-
niejacych regulacji prawnych ma niezwykla doniosto$¢, gdyz sklania do po-
szukiwania rozwigzan prawnych adekwatnych do wspoélczesnych wyzwan.

Wykorzystano przede wszystkim metode formalno-dogmatyczna, pole-
gajaca na analizie aktow prawnych. Analizie poddano nie tylko tres¢ ak-
tow normatywnych, ale réwniez orzecznictwo sagdéw administracyjnych.



Dokonano przegladu literatury prawniczej. Odwotano si¢ tez do literatury
z zakresu prakseologii, ekonomii i zarzadzania oraz urbanistyki.

Ewa Lechowska przytacza 19 réznych definicji planowania przestrzen-
nego. Wigkszos¢ z nich okresla planowanie przestrzenne jako narzedzie
stuzace do oddzialywania na zagospodarowanie przestrzenne lub jedynie
do sporzadzeniu planu. Pojawiajg si¢ réwniez ujecia, ktére definiujg pla-
nowanie przestrzenne jako dzialania, ktdére stuza wplywaniu na zago-
spodarowanie przestrzenne lub wrecz zaspokajaniu potrzeb spotecznych
[Lechowska 2022, 18-19].

Z jednej strony mozna méwi¢ o planowaniu przestrzennym jako opty-
malnym sposobie przypisywania przestrzeni okreslonej funkcji w celu
zapewnienia ladu przestrzennego. Z drugiej strony mozna poszukiwaé
mechanizmu prawnego publicznego planowania przestrzennego, kto-
ry wskazywalby immanentne cechy tego zjawiska prawnego niezaleznie
od konkretnego modelu czy od rozpatrywanego okresu historycznego.
Mozna tez rozpatrywa¢ publicznoprawne planowanie przestrzenne jako zja-
wisko $cisle zwigzane z konkretnym stanem prawnym. Innymi stowy, jako
jedyny legalny sposob publicznego planowania przestrzennego w danym
miejscu i czasie.

Planowanie przestrzenne to wiadcze i arbitralne rozstrzyganie przez
wladze publiczng o dopuszczalnym sposobie wykorzystania poszczegol-
nych fragmentéw przestrzeni [Gorzym-Wilkowski 1999, 140]. Uwazam,
ze jest to uniwersalna definicja planowania przestrzennego jako zjawiska
prawnego. Jest ona trafna niezaleznie od obowigzujacego w danym miejscu
i czasie modelu planowania przestrzennego. Rozstrzygniecia o przezna-
czeniu nieruchomosci moga przybiera¢ posta¢ zaréwno aktu normatyw-
nego, jak tez aktu administracyjnego. Sa one prawnie wiazace niezaleznie
od tego, kto jest wlascicielem nieruchomosci.

W doktrynie pojawia si¢ réwniez pojecie strategicznego planowania
przestrzennego. Jego rozumienie jest jednak skrajnie niejednolite, co poka-
zuje analiza zagranicznej literatury przedmiotu [Markowski i Nowak 2023,
13-17]. Proponuje wiec traktowaé strategiczne planowania przestrzenne,
jako szczegdlny rodzaj planowania strategicznego, a nie kwalifikowang for-
me planowania przestrzennego w ujeciu prawnym. Moga jednak istnie¢
formalnoprawne powigzania miedzy oboma rodzajami planowania. Moim



zdaniem, strategiczne planowanie przestrzenne to planowanie strategiczne,
ktérego kluczowym elementem jest przesadzenie postulowanego, zasadni-
czego kierunku zmian przestrzennych w duzej skali i dlugim horyzoncie
czasowym, z punktu widzenia realizacji kluczowych wartosci uznanych
przez panstwo i spoleczenstwo.

Prawo zagospodarowania przestrzeni to galaz prawa obejmujaca uregu-
lowania prawne, ktérych istota jest publicznoprawna ingerencja w prawo
wlasnosci oraz inne prawa do nieruchomosci [Leonski, Szewczyk, i Krus
2019, 33]. W zwigzku z tym zrédlami prawa zagospodarowania przestrzeni
s3 w szczegolnosci: ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym', ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowla-
ne* oraz ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami’.
Prawo planowania przestrzennego jest wiec czescig prawa zagospodarowa-
nia przestrzeni.

1. Planowanie w administracji a prawne formy dzialania

Przez prawna forme dzialania administracji nalezy rozumie¢ praw-
nie okreslony typ konkretnej czynnosci organu administracji [Staro$ciak
1978a, 40]. ,Caloksztalt czynnosci administracji zwigzanych z wykonywa-
niem przez nig funkcji organizatorskich w stosunkach zewnetrznych mozna
uja¢ w nastepujacych podstawowych szesciu prawnych formach dzialania:
1) stanowienie ogélnie obowiazujacych przepiséw; 2) wydawanie aktéw ad-
ministracyjnych; 3) zawieranie porozumien administracyjnych; 4) zawiera-
nie umoéw; 5) prowadzenie dzialalno$ci spoleczno-organizatorskiej, 6) wy-
konywanie czynnosci materialno-technicznych” [Starosciak 1978b, 231].
Kryterium podzialu jest proceduralna odmiennos¢ kazdej z form dzialania.

Prawne formy dzialania administracji petnig role stuzebng wobec zadan
administracji publicznej [Rabska 2001, 601]. Zadania publiczne s3 realizo-
wane poprzez prawne formy dzialania. Samo pojecie ,,prawna forma dzia-
tania administracji” na gruncie prawa administracyjnego moze by¢ uznane
za odpowiednik terminu ,czynno$¢ prawna’ na gruncie prawa cywilnego

1 Dz. U. 2 2024 r., poz. 1130, 1907, 1940 [dalej: u.p.z.p.].
2 Dz. U. z 2025 r., poz. 418.
3 Dz. U. 22024 r,, poz. 1145, 1222, 1717, 1881.



[Wierzbowski, Wiktorowska, Rog-Dyrda, i in. 2019, 301]. Wszystkie dzia-
tania administracji publicznej mozna generalnie podzieli¢ na dwie katego-
rie: 1) czynnosci prawne oraz 2) inne dzialania administracji, niepolegajace
na wydawaniu aktéw prawnych, a wiec niebedace réwniez czynnosciami
prawnymi. Autor ten zalicza do tej drugiej grupy dzialalnos¢ spoleczno-or-
ganizatorska, czynnoséci materialno-techniczne oraz ,,zwykle” poswiadcze-
nia [Ochendowski 1996, 108].

Pojecie ,czynno$¢ prawna” w ogdlnym jezyku prawniczym oznacza,
wazng z prawnego punktu widzenia, okreslong czynnos¢ konwencjonal-
n3g. W teorii prawa cywilnego ,czynnos¢ prawna” to ,oparta na o$wiad-
czeniu woli czynno$¢ konwencjonalna, za pomocg ktorej podmioty cywil-
noprawne, w sposob i przy spelnieniu przestanek prawem przewidzianych,
wywoluja skutki w sferze prawa cywilnego” [Gutowski 2008, 12-13, 19].
Teoretycznie mozna byloby uzywac tej kategorii pojeciowej do wyrazania
woli przez organy administracji publicznej, rozszerzajac ja takze na dzia-
fania podmiotéw publicznych, ale nie jestem zwolennikiem takiego roz-
wigzania. Pojecie ,,czynnos$¢ prawna” nalezy bowiem do jezyka prawnego,
a wiele przepiséw z zakresu prawa cywilnego wprost si¢ do niego odwotuje.
Mozna przywola¢ regulacje dotyczace wad oswiadczenia woli i ich ewentu-
alnych skutkéw (art. 82-88 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cy-
wilny*). Oczywiste jest, Ze rozwigzania te nie znajdujg prostego odniesienia
do stosunkéw administracyjnoprawnych. W zwigzku z tym postugiwanie
sie pojeciem ,,czynnos$¢ prawna” w kontekscie administracji publicznej wy-
konujacej wltadztwo administracyjne moze wprowadza¢ w blad.

Planowanie dokonywane przez podmioty publiczne bardzo rézni sie
w zaleznosci od obwiazujacego modelu stosunkéw spoteczno-gospodar-
czych. W kapitalizmie oznacza ustanowienie celéw i srodkéw do wykona-
nia zawartych w pochodzacych od panstwa, planach i programach realizu-
jacych przyjete zalozenia polityki gospodarczej panstwa. Plany i programy
gospodarcze w kapitalizmie maja, w przewazajacej mierze charakter infor-
macyjny i niewigzacy. Planowanie w socjalizmie to planowanie rozdziel-
czo-nakazowe. Tego rodzaju planowanie ma charakter obowiazujacy i bez-
wzglednie wigzacy. Planowanie gospodarcze stanowi wiec alternatywe dla
mechanizméw rynkowych. [Strzyczkowski 2000, 639-40].

4 Dz. U. z 2024 r,, poz. 1061, 1237.



Dokonuje si¢ tez rozroznienia na planowanie, prognozowanie oraz progra-
mowanie. W takim ujeciu, planowanie ma charakter prawnie wiazacy. Przez
prognozowanie rozumie si¢ naukowe przewidywanie przebiegu i uksztaltowa-
nia si¢ w przyszlosci pewnych proceséw i zjawisk spoltecznych i gospodar-
czych. Programowanie gospodarcze jest opracowaniem $wiadomej koncepcji
rozwoju gospodarki lub jej elementéw [Kosikowski 2010, 123-24, 129].

Wyréznia sie tez kilka réznych kategorii planowania w administracji:
1) planowanie aktywnosci administracji publicznej przez podmioty miesz-
czace sie w aparacie administracyjnym; 2) planowanie aktywnosci admini-
stracji publicznej przez jednostki stojace poza nim, a zatem w szczegdlnosci
organy wladzy ustawodawczej; 3) planowanie nakierowane na wywolanie
okreslonych skutkéw w sferze stosunkéw spoleczno-gospodarczych, po-
zostajacych przedmiotem zainteresowania administracji, a wigc — na ze-
wnatrz aparatu administracyjnego; 4) planowanie zmierzajace do wywola-
nia okreslonych skutkow w sferze stosunkéw wewnetrznych w administracji
[Gajewski 2017, 24-25]. Planowanie w administracji stanowi kategorie¢ bar-
dzo zréznicowang. Rdznica dotyczy w zasadzie wszystkich sfer: 1) podmio-
tow administrujacych; 2) formy prawnej planu; 3) skutkéw prawnych planu;
4) procedury [Wlazlak 2015, 220].

Poddaje to w watpliwos¢ przydatnos¢ postugiwania si¢ generalnym po-
jeciem planowania w administracji. Rozny charakter prawny poszczegdl-
nych planéw sprawia, ze nie mozna przypisa¢ planowania w administracji
do jednej prawnej formy dzialania czy tez jednej funkcji administracji. Nie
mozna tez mowi¢ o nowej funkcji. Z drugiej jednak strony, jak zauwazyl
Tadeusz Kuta, tradycyjne formy dzialan prawnych trudno nieraz dosto-
sowa¢ do sprawno$ci wykonywania planu i planowania [Kuta 1999, 181].
W opinii Sebastiana Gajewskiego funkcja planistyczna ma odrebny charakter
od innych klasycznie wyodrebnianych funkcji administracji. Z uwagi
na fakt, Zze planowanie bedzie sie wigzalo takze z realizacjg innych funkcji
administracji, zdaniem tego autora mozna mowi¢ o metafunkeji planowania
w administracji [Gajewski 2017, 30].

Przychylam si¢ do pogladu, ze system planowania w administracji jest
zbyt skomplikowany, a zarazem nie zapewnia odpowiedniej skutecznosci
w zakresie oddzialywania na rzeczywisto$¢. Podaje to w watpliwo$¢ przy-
datnos$¢ samego planowania w administracji [Wlazlak 2015, 223]. Z badan



przeprowadzonych przez Dorote Mantey wynika, ze pracownicy odpo-
wiedzialni za planowanie na poziomie gminy skarza si¢ na skomplikowa-
ne regulacje prawne. Ich zdaniem ustawodawca skupia si¢ na nieistotnych
szczegotach, co krepuje mozliwos$¢ dzialania. Plany czesto powstaja bezre-
fleksyjnie, tylko po to, aby spelni¢ ustawowy obowiazek. Sporzadzanie ta-
kich planéw nie zwigksza racjonalnosci dzialania administracji publicznej
[Mantey 2012, 21-23].

Generalnie rzecz ujmujac, planowanie w administracji napotyka na trud-
ne do przezwyci¢zenia problemy systemowe, zwigzane z przyjetym mode-
lem administracji publicznej. Weberowski model administracji dziala w wa-
runkach wyraznego zwigzania przepisami prawa, ktore reguluja réwniez
cele i $rodki dzialania podmiotéw administrujacych. ,,Ograniczona jest wigc
mozliwo$¢ prowadzenia opartej na wyborze i hierarchizacji celéow polityki
administracyjnej, ktdérej nieodtacznym elementem s wlasnie akty planowa-
nia. W modelu Weberowskim tworcza aktywnos$¢ administracji publicznej
jest ograniczona do minimum” [Gajewski 2017, 54]. W zwiazku z powyz-
szym uwaga skupia si¢ na przestrzeganiu procedur prawnych, a nie na osia-
ganiu celéw i wynikéw [tamze, 55; Kulesza i Szescito 2013, 49-52, 72-73].

2. Planowanie w ujeciu prawnym i prakseologicznym

»Prakseologowie stawiaja sobie za cel dociekanie jak najszerszych uogol-
nien o charakterze technicznym. Chodzi tu o technike dobrej roboty jako
takiej, o wskazania i przestrogi wazne dla wszelkiego dzialania pragnace-
go by¢ jak najbardziej skutecznym” [Kotarbinski 2019, 3]. Mirostaw Sufek
traktuje prakseologie jako nauke o podejmowaniu decyzji. Dotyczy ona wy-
boru optymalnego sposobu wykorzystania zasobow (§rodkéw), aby zreali-
zowaé postawione cele, bez wzgledu na rodzaj dzialania. Tradycyjnie przyj-
muje sie, Ze najogolniejsza jest teoria zdarzen, posrednie miejsce zajmuje
prakseologia, a najmniej ogdlna jest ekonomika [Sulek 2002, 41]. Miejsce
prakseologii bywa tez oceniane inaczej. W ramach nowego podejscia wyod-
rebnia si¢ odmienne zestawy zasad sprawnego dzialania: wspoétpraca (eko-
nomia), walka (sztuka wojenna) i rywalizacja (nauka polityki) [tamze, 59].

»Dziala¢ — a przynajmniej dziala¢ z namystem - to tyle, co zmieniac rze-
czywisto$¢ w sposob mniej lub bardziej sSwiadomy; to zmierza¢ do okreslo-
nego celu w danych warunkach przy pomocy wilasciwych srodkéw po to,



by doj$¢ od warunkéw istniejacych do warunkéw odpowiadajacych przy-
jetemu celowi; to wlacza¢ w rzeczywisto$¢ czynniki, ktore maja ten skutek,
ze sie przechodzi od ukladu podlegajacych wyznaczeniu warunkéw po-
czatkowych do uktadu okreslonych warunkéw koncowych. Dzialtanie, ktore
mamy urzeczywistni¢, wymaga przeto trojakiego wyznaczenia: 1) wyzna-
czenia celu; 2) wyznaczenia warunkow nalezacych do rzeczywistosci; 3) wy-
znaczenia $rodkéw przystosowanych zaréwno do zamierzonego celu, jak tez
do istniejacej rzeczywistosci” [Kotarbinski 2019, 17, za: Hostelet 1932, 249].
Z punktu widzenia prakseologii kazde dzialanie musi mie¢ swojego spraw-
ce, impuls, tworzywo, wytwor, narzedzie lub narzad, sposob dziatania, cel
i jakie$ dzieto [Kotarbinski 2019, 35].

»W doktrynie nauk administracyjnych znaczenie pojecia dzialania nie
rézni si¢ od rozumienia potocznego ani rozumienia znanego w innych
dyscyplinach nauk spotecznych. Oznacza ono okreslone czynnosci podej-
mowane przez podmioty administrujace” [Stefaniuk 2009, 9]. Z drugiej
strony mozna wyrdzni¢ szczegolne cechy charakteryzujace dzialanie ad-
ministracji publicznej. Decydujgce znaczenie ma zwigzanie prawem oraz
pozycja prawno-ustrojowa konkretnego organu administracji publiczne;j.
Szczegdlny jest wiec prakseologiczny sprawca. Takze prakseologiczne dzia-
o administracji publicznej ma wyjatkowy charakter. Dzialanie administra-
cji publicznej jest najczesciej czynem konwencjonalnym.

Pojecie czynnosci konwencjonalnej jest obecne w teorii prawa. Z czyn-
noscig tego typu mamy do czynienia wowczas, gdy na gruncie okreslonych
regul (regut sensu czynnosci konwencjonalnej) wykonanie przez dang oso-
be lub osoby w odpowiedniej sytuacji czynnosci naturalnej (lub czynnosci
naturalnych) okreslonego typu rozpoznawane jest jako dokonanie czynnosci
konwencjonalnej, ktéra co prawda dokonana jest przez wykonanie czynno-
$ci naturalnej, ale nie jest do niej (do nich) sprowadzalna [Czepita 2017, 56].
Moéwiac prosciej, czynnosci konwencjonalne wywotujg skutki inne niz tylko
bedace skutkiem czynnos$ci naturalnej stanowigcej jej substrat.

System prawny wyznacza szeroka kategorie regul konwencjonalnych
i przypisuje im skutki prawne. Intencjonalne podejmowanie dziatan kon-
wencjonalnych w celu wywotania skutkéw prawnych moze przybiera¢ po-
sta¢ czynno$ci prawnej, aktu tworzenia prawa oraz aktu stosowania pra-
wa [Chauvin, Stawecki, i Winczorek 2021, 263]. Pierwsza kategoria jest



w zasadzie zarezerwowana dla podmiotéw prawa cywilnego, natomiast
pozostale sa realizacjg wladztwa panstwowego. Podstawowe wladcze formy
dziatania administracji publicznej to akt normatywny i akt administracyjny,
a w szczegdlnosci jego kwalifikowana forma, czyli decyzja administracyjna.

Prakseologicznym dzielem administracji publicznej jest najczesciej wy-
tworzenie dokumentu (czynno$¢ naturalna) wyrazajacego wole danego
podmiotu, a jego wytworzenie wywoluje ten skutek, ze organ oddzialuje
na sytuacj¢ prawna potencjalnych lub konkretnie oznaczonych podmiotéw.
Prowadzi to do stwierdzenia, ze przeprowadzenie stosownych procedur
i wytworzenie odpowiednich dokumentéw nie powinno by¢ celem samym
w sobie. Oczywiscie sprawny przebieg owych procedur powinien uwzgled-
nia¢ zalozenia prakseologii. Nalezy jednak koncentrowa¢ sie na spofeczno-
gospodarczych skutkach realizacji wladzy publicznej. W tej sferze najwiek-
sze zastosowania majg wskazania prakseologii.

Planowanie polega na formulowaniu celéw organizacji, dokonywaniu
wyboru sposobu osiggania celow sposrod zbioru mozliwych metod ich re-
alizacji, a takze na okreslaniu niezbednych zasobow oraz zrdédet i sposo-
béw ich pozyskiwania [Krzyzanowski 2005, 227]. Podstawa planowania jest
podejmowanie decyzji [Griffin 2018, 190]. Uprzednie planowanie zastepuje
dorazne przygotowanie dzialania. Namyst pozwala zapobiec niepotrzebne-
mu wysitkowi fizycznemu. Stwierdzenie to mozna odnies¢ odpowiednio
réwniez do wykorzystywania innych zasobéw. Na szeroko rozumiane przy-
gotowanie dzialania sklada si¢ zebranie potrzebnych informacji i ustalenie
uwarunkowan zamierzonego dzialania w celu oceny moznosci dzialania
(wykonalnos$ci zamiaru) oraz przyjecia adekwatnego sposobu dzialania. Te
czynnosci stanowig prace umyslowa, ktora jest nazywana wyprzedzeniem
myslowym [Stowinski 2008, 20, 91].

Z jednej strony planowanie samo jest czynnoscig przygotowawcza,
z drugiej strony natomiast plan czesto zawiera takze opis innych czynno-
$ci przygotowawczych, ktére nalezy wykonac. Zasadniczo plan dzialania
zawiera opisy pewnych dziatan. Moga to by¢ zaréwno dziatania zamierzo-
ne, jak i potencjalne, co do ktérych nie podjeto jeszcze ostatecznej decyzji
o ich realizacji [Kotarbinski 2019, 83-84]. Z punktu widzenia prakseolo-
gii ,plan jest logiczna konstrukcja, opartg na sieci wynikajacych kolejno
z siebie decyzji’, ktére dotycza przyszlego dzialania [Stowinski 2008, 92].
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Realizuje on réwniez funkcje informacyjng w zakresie roli, jaka petnia po-
szczegOlni czlonkowie zespotu. Te informacje sg kluczowe w procesie kie-
rownictwa i kontroli [Kotarbinski 2019, 103-105].

Racjonalnie opracowany plan dzialania przede wszystkim powinien
uwzgledniaé podzial na zadania czastkowe lub etapy, ktore facznie ztoza sie
na osiagniecie celu. Ztozone zadania powinny zosta¢ podzielone na pro-
ste, zgrupowane wedlug kolejnosci ich wykonania oraz wykonawcéw (wy-
dzialy, sekcje, stanowiska pracy). Plan powinien wskazywa¢ osoby odpo-
wiedzialne za jego terminowg i prawidlowa realizacje jako calosci oraz
jego poszczegdlnych odcinkéw. Nalezy tez dokladnie okresli¢ dla kazdego
z dzialan cel tego dzialania, miejsce wykonania, $rodki pracy niezbedne
do jego spelnienia (urzadzenia, narzedzia), liste potrzebnych przedmiotéow
pracy (materialéw), przebieg tych dzialan oraz ich terminy rozpoczecia
oraz zakonczenia lub czas wykonania. Wymaga okreslenia, kto bedzie wy-
stepowac w roli kierujacego (odpowiedzialnego), wykonawcy oraz kontro-
lujacego [Stowinski 2008, 93].

Wszystkie prawne formy dzialania administracji publicznej wywoluja
skutki prawne. W ujeciu prakseologii planowanie jest praca myslowa, nie
wywoluje bezposrednich skutkéw. Skutki takie s3 dopiero wynikiem podej-
mowania zaplanowanych dziatan, jak chociazby wydawanie aktéw norma-
tywnych czy administracyjnych. Z punktu widzenia prakseologii wszystkie
prawne formy dzialania administracji publicznej nalezaloby zakwalifikowaé
jako dzialanie. Planowanie w sensie prakseologicznym moze poprzedzaé
kazda prawng forme dziatania administracji publicznej. Moze by¢ sformali-
zowane lub niesformalizowane. Planowanie sformalizowane to czynnos¢ pla-
nowania, ktéra przebiega wedlug prawnie okreslonych regut. Chodzi jednak
o sformalizowanie procesu planowania, a nie procesu decyzyjnego, co ma
miejsce w prawie kazdym postepowaniu regulowanym przepisami prawa.

3. Planowanie przestrzenne a planowanie w ujeciu prakseologii

Planowanie przestrzenne nie jest planowaniem w ujeciu prakseologii,
nie ma bowiem charakterystycznego powiazania planu z przyszlymi dzia-
taniami, ktére miatyby przypisane terminy realizacji oraz niezbedne $rod-
ki. Decyduje o tym tre$s¢ planéw miejscowych oraz skutki prawne zwig-
zane z ich wejsciem w Zycie. Ostateczny obraz przyszlego, faktycznego
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zagospodarowania przestrzennego pozostaje nieznany. Planowanie prze-
strzenne jest nie tyle planowaniem, co dzialaniem - wiazacym rozstrzy-
gnieciem o prawnie dopuszczalnym sposobie zagospodarowania terenu.

Istote publicznoprawnego planowania przestrzennego ukazuje art. 4 ust. 1
u.p.z.p., ktéry stanowi, ze ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposoboéw zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego. Wskazany przepis nalezy interpretowa¢ w kon-
tekscie art. 3 ust. 1 u.p.z.p., ktéry przyznaje gminie samorzadowej kom-
petencje do ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie
gminy. Planowanie przestrzenne nalezy do zadan wlasnych gminy. W mysl
art. 6 ust. 1 u.p.z.p. ustalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania pra-
wa wlasnosci nieruchomosci.

W zwigzku z powyzszym miejscowy plan stanowi podstawowy instru-
ment prawny gospodarki przestrzennej gminy’. Gmina posiada samo-
dzielno$¢ w zakresie wladczego przeznaczania i okreslania warunkow za-
gospodarowania terenéw, czyli tzw. wladztwo planistyczne. Obejmuje ono
réwniez wprowadzanie w uzasadnionych prawnie przypadkach ograniczen,
a nawet zakazow lokalizowania zabudowy w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego®. Organy gminy, wprowadzajac ograniczenia
w korzystaniu z konstytucyjnie chronionego prawa wlasnosci, obowia-
zane s3 stosowac takie srodki prawne, ktore beda najmniej ucigzliwe dla
poszczegdlnych podmiotéw oraz pozostang w racjonalnej proporcji do za-
mierzonych celow’.

Nalezy przywota¢ art. 35 u.p.z.p., ktory ustanawia zasade ochrony do-
tychczasowego sposobu korzystania z nieruchomos$ci. Gdy plan miejsco-
wy zmienia przeznaczenie danego terenu, co do zasady mozna z niego
korzysta¢ w sposdb dotychczasowy do czasu dokonania przez wilasciciela

5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 24 kwietnia 2024 r.,
sygn. IV SA/Po 206/24, Lex nr 3713476.

6 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 29 maja 2024 r., sygn.
1V SA/Po 268/24, Lex nr 3726190.

7 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 18 kwietnia 2024 r.,
sygn. II SA/Wr 614/23, Lex nr 3711501.
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zmiany zagospodarowania®. Dopiero uruchomienie procesu inwestycyjnego
aktualizuje potrzebe dostosowania zamierzenia inwestora do miejscowych
uwarunkowan’. Nowe przeznaczenie nieruchomosci musi by¢ zgodne
z postanowieniami planu. Dotychczasowe wykorzystywanie obejmuje tez
przebudowe lub remont istniejagcych budynkéow. W zwiazku z tym docho-
dzi do warunkowego dopuszczenia wykorzystywania terenu w sposéb do-
tychczasowy, mimo ze jest on niezgodny z obowigzujacym planem'™.

Ta zasada jest jednak modyfikowana przez przepisy szczegdlne, ktd-
re obliguja do zgodnosci przedsiewziecia z aktualnym planem kolejnych
koncesji lub zezwolen, w sytuacji gdy poprzednie wygasty''. Plan miejsco-
wy moze jednak okresli¢ inne tymczasowe przeznaczenie terenu'>. Gminy
ostroznie korzystaja z tego uprawnienia, gdyz wiaze si¢ to z konieczno-
$cig wyplacania odszkodowan na podstawie art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Przepis
przewiduje takze mozliwo$¢ zadania odszkodowania w razie uchwalenia
planu dla terenu, ktéry nie byl dotychczas objety planem miejscowym.
Kompensacji podlega jednak tylko szkoda rzeczywista, a nie czysto hipote-
tyczna czy zmierzajaca do pokrycia utraconych korzysci®.

Skoro miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego zasadniczo nie
posiada cech planu w ujeciu prakseologii, nie nalezy do niego stosowaé
wprost zalecent dobrego planowania. Nalezy za to stosowa¢ prakseologiczne
wskazania dotyczace sprawnego dzialania oraz urbanistyczne zalecenia od-
powiedniego ksztaltowania przestrzeni. Faktyczne zagospodarowanie prze-
strzeni powinno odpowiada¢ potrzebom spolecznym.

8 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 7 grudnia 2023 r.,
sygn. IT SA/OI1 752/23, Lex nr 3648154.

9 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 czerwca 2017 r., sygn. II OSK
1964/16, Lex nr 2320906.

10 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 4 stycznia 2024 r.,
sygn. IT SA/GI 1552/23, Lex nr 3658396.

11 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 kwietnia 2021 r., sygn. IIT OSK
175/21, Lex nr 3192832; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 lutego 2019
r., sygn. II OSK 854/17, Lex nr 2645661.

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 maja 2017 r., sygn. II OSK 2112/15,
Lex nr 2339693.

13 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 stycznia 2024 r., sygn. II CSKP 1657/22, OSNC 2024,
nr 7-8, poz. 76.
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Charakter prawny planu miejscowego sprawia, Zze nie wywiera on bez-
posredniego wplywu na faktyczne zagospodarowanie przestrzenne. Wplywa
na decyzje podejmowane przez wlascicieli nieruchomosci, okreslajac prawnie
dopuszczalne zagospodarowanie terenu. Nie obliguje do poczynienia konkret-
nych inwestycji. Co wigcej, skutki wejécia w zycie miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego moga by¢ bardzo opdznione w czasie ze wzgledu
na ochrone dotychczasowego zagospodarowania przestrzennego. W zwigzku
z tym nie jest to adekwatny $rodek prawny do szybkiego rozwigzywania nara-
stajacych problemoéw przestrzennych, takich jak kryzys mieszkaniowy. W tym
zakresie najlepsze efekty przynosza instytucje prawne, ktore taczag w sobie de-
cydowanie o przeznaczeniu terenu oraz realizacj¢ inwestycji. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze ,przelamujg” one ustalenia zawarte w planie miejscowym.

Jako przyktad mozna wskaza¢ decyzje o zezwoleniu na realizacje in-
westycji drogowej, ktéra jest wydawana na podstawie przepisow ustawy
z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realiza-
cji inwestycji w zakresie drég publicznych'. Skutki prawne wydania decyzji
sa bardzo rozlegle. Przede wszystkim na jej podstawie dochodzi do wy-
wlaszczenia (art. 12 ust. 4). Decyzja, ktorej nadano rygor natychmiastowej
wykonalnosci, stanowi podstawe do niezwlocznego wydania nieruchomo-
$ci, oproznienia lokali i innych pomieszczen, objecia nieruchomosci w fak-
tyczne posiadanie oraz do rozpoczecia robot budowlanych (art. 17 ust.
3). W art. 31 wprowadzono zasade zwigkszonej trwalosci przedmiotowej
decyzji, co jest zwigzane z ograniczeniami dotyczacymi mozliwosci stwier-
dzenia niewaznosci decyzji. W mysl art. 11i w sprawach wydawania decyzji
o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej nie majg zastosowania prze-
pisy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Nalezy tez wskaza¢ na zagrozenia zwigzane z wydawaniem wskazanych
wyzej decyzji administracyjnych. Niezwykle istotny jest fakt, ze organy
procesowe nie moga bada¢ racjonalnos$ci i celowosci samej inwestycji czy
tez ingerowal w przebieg drogi®. O tych kwestiach decyduje wylacznie

14 Dz. U. z 2024 r., poz. 311.

15 Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 sierpnia 2022 r., sygn. II
OSK 1242/21, Lex nr 3430011; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 grudnia
2021 r., sygn. IT OSK 2159/21, Lex nr 3288638; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 17 lutego 2021 r., sygn. IT OSK 3149/20, Lex nr 3126604.
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inwestor. Sam wniosek jest wigzacy. Rola organu jest jedynie sprawdzenie
dokumentacji, jej kompletnosdci i rzetelnosci oraz ustalenie, czy planowa-
na inwestycja nie narusza przepisow prawa'®. Inwestor nie ma nawet obo-
wigzku przedstawiania alternatywnego przebiegu trasy'’. Nadanie rygoru
natychmiastowej wykonalnos$ci moze by¢ usprawiedliwione checig popra-
wy bezpieczenstwa ruchu drogowego, usprawnieniem transportu drogowe-
go czy finansowaniem inwestycji z funduszy europejskich i koniecznoscig
dotrzymania ustalonych terminéw realizacji'®. Zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego rozwigzania przyjete przez ustawodawce sa zgodne
z ustawg zasadnicza, proporcjonalne oraz realizujg konstytucyjne warto$ci®.

Brak kontroli z punktu widzenia racjonalnosci i celowos$ci sprawia,
ze immanentng cecha decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogo-
wej jest arbitralno$¢. Wbrew pozorom, problem ten nie dotyczy wylacz-
nie decyzji wydawanych w trybie tzw. specustaw. Sad administracyjny nie
bada celowosci i stusznosci rozstrzygnie¢ planistycznych. Aspekty racjonal-
noéci i optymalnos$ci stanowia jedynie elementy testu proporcjonalnosci
w kontekscie wprowadzania ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci
[Parchomiuk 2014, 28, 33]. Optymalne rozwigzania prawne w zakresie pla-
nowania przestrzennego powinny jednak zapewnia¢ mechanizm kontroli
merytorycznej stusznosci rozstrzygnie¢ planistycznych.

Whioski

Z prawem wlasnosci nieruchomosci zwigzana jest mozliwos¢ decydo-
wania o jej zagospodarowaniu. Przeksztalcenie faktycznego zagospodaro-
wania przestrzennego jest zwigzane z podjeciem jakiego$ realnego dziala-
nia (tzw. czynnosci naturalnych). Zaktadajac ogoélny postuch spoleczny dla

16 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 lutego 2018 r., sygn. II OSK 3334/17,
Lex nr 2491686; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lipca 2020 r., sygn. II
OSK 1824/19, Lex nr 3064717.

17 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 grudnia 2021 r., sygn. IT OSK 2159/21,
Lex nr 3288638.

18 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 czerwca 2022 r., sygn. II OSK
699/22, Lex nr 3365067.

19 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 stycznia 2023 r., sygn. II OSK
2254/22, Lex nr 3503768.
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norm prawnych, mozna powiedzie¢, ze przeksztalcenie istniejacego zago-
spodarowania terenu wymaga zaréwno wladztwa prawnego, jak i realnych
dzialan, ktére wiaza si¢ z nakladami finansowymi.

Prawo moze stanowi¢ bezposrednie ograniczenia prawa wilasnosci nie-
ruchomosci. Moze tez modyfikowa¢ warunki spoteczno-ekonomiczne
w taki sposdb, ze wplynie to na konkretng decyzje wlasciciela co do wyko-
rzystania nieruchomodci. Ograniczenie decydowania o przeznaczeniu nie-
ruchomosci ma wtedy charakter faktyczny, w zakresie moznosci lub opta-
calnosci dzialania, a nie $cisle prawny.

W sytuacji gdy czynniki ekonomiczne sprzyjaja niekorzystnym zjawi-
skom z zakresu zagospodarowania przestrzennego (np. rozlewaniu si¢
miast, budownictwu na terenach zalewowych), najbardziej skuteczne beda
zakazy administracyjne. Odpadnie wtedy jeden z warunkéw koniecznych
dla realizacji inwestycji. Najlepsze bedzie wigc bezposrednie ograniczenie
prawa wlasnosci nieruchomosci poprzez planowanie przestrzenne.

Teoretycznie, mozna byloby usuna¢ pozytywne czynniki ekonomicz-
ne (np. poprzez znaczacy wzrost cen energii czy materialéw budowlanych
zwigzany z opodatkowaniem). Tego rodzaju oddzialtywania majg jednak
konsekwencje dla ograniczenia przeksztalcen przestrzeni na calym tery-
torium panstwa i we wszystkich sferach budownictwa, a nie tylko w tych
spolecznie niepozadanych. Takie rozwigzania nalezaloby oceni¢ jako spo-
tecznie szkodliwe i niemoralne.

Inaczej sytuacja przedstawia si¢, gdy pozadane jest, aby wspiera¢ kon-
kretne przeksztalcenia zagospodarowania terenu, niejako wbrew panu-
jacym trendom, ktére wynikaja z czynnikéw spoteczno-ekonomicznych.
Jezeli spelniony jest jeden z warunkéw koniecznych, a wigc pozadana in-
westycja bytaby zgodna z prawem, co oznacza réwniez zgodnos¢ z planem
miejscowym, nie ma juz przestrzeni na dodatkowe oddzialywanie norm
planowania przestrzennego. Nalezy wiec oddzialywa¢ na czynniki ekono-
miczne, ktore wplyng na podjecie przez wiasciciela decyzji o realizacji kon-
kretnej inwestycji.

Problem braku woli wlasciciela na realizacje inwestycji mozna rozwigzaé
poprzez zastosowanie wywlaszczenia na cele publiczne. W tym wypadku
dochodzi do najdalej idacej ingerencji w prawo wtasnosci nieruchomosci.
Wywlaszczenie na cele publiczne za stusznym odszkodowaniem nie niesie
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powaznych szkdd spolecznych. Istotne jest jednak wlasciwe okreslenie celu
publicznego i korzys¢ spoleczna pozostajgca w odpowiedniej proporcji
do metody ingerencji w prawa jednostki. W tym trybie jest realizowanych
wiele inwestycji publicznych.

Kleska publicznych programéw pomocowych prowadzi do wniosku,
ze adekwatnym rozwigzaniem kryzysu mieszkaniowego jest szeroki pro-
gram publicznego budownictwa mieszkaniowego na wzdr wielkich pro-
jektow infrastrukturalnych. Wybudowane mieszkania nalezy udostepnia¢
na preferencyjnych warunkach ludziom wykluczonym przestrzennie.
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