Rozwdj Regionalny i Polityka Regionalna 61: 113-130
https://doi.org/10.14746/rrpr.2022.61.09

Maciej J. Nowak

Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie
Wydziat Ekonomiczny, Katedra Nieruchomosci
macnowak @zut.edu.pl, © https://orcid.org/0000-0001-8149-8995

Kierunki naukowej debaty nad systemem
planowania przestrzennego
w latach 1970-1989

2022

Zarys tresci: W artykule przeanalizowano kluczowe tezy wyrazone w dyskusji nauko-
wej dotyczacej systemu planowania przestrzennego w czasach PRL. Wyodrebniono trzy
okresy, w ramach ktérych wybrano publikacje w najszerszym stopniu odnoszace si¢ do
spraw zwiazanych z systemem planowania przestrzennego, w tym prawnym kontekstem
tego planowania. W najwigkszym zakresie skupiono si¢ na publikacjach wydanych w Biu-
letynach i Studiach Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akade-
mii Nauk. Zaproponowano wyodrebnienie najbardziej istotnych opinii, z perspektywy
dzisiejszej dyskusji (ale réwniez syntetycznego spojrzenia na zmiany systemu planowa-
nia przestrzennego w Polsce). Wskazane tezy naukowe odniesiono do wspodtczesnych,
podejmujac prébe odpowiedzi na pytanie, w jakim zakresie i w jaki sposob zachowaly
aktualno$¢ oraz czy moga stanowié szerszy punkt odniesienia dla wspélczesnych analiz.
Badanie potwierdza wiec pewna powtarzalno$¢ czesci probleméw systemu planowania
przestrzennego. Do istotnych wartoéci w wyodrebnionych okresach dyskusji zaliczono:
proby zdefiniowania prawnej roli planéw zagospodarowania przestrzennego, dostrzega-
nie braku efektywnoéci wybranych organéw administracji publicznej odpowiedzialnych
za planowanie przestrzenne, a takze okreslenie i klasyfikacje roli konfliktéw przestrzen-
nych w systemie planowania przestrzennego, z przelozeniem na dyskusj¢ na temat roz-
wigzan prawnych. Nalezy uzna¢, ze zwlaszcza w ramach wyodrebnionych powyzej zagad-
nien analizowana literatura wciaz moze i powinna stanowic¢ istotny punkt odniesienia,

poszerzajacy zakres prowadzonej dyskusji.

Stowa kluczowe: system planowania przestrzennego, prawo zagospodarowania prze-
strzennego, Polska Rzeczpospolita Ludowa, plany zagospodarowania przestrzennego

Wstep

Dyskusja na temat stanu systemu planowania przestrzennego i mozliwych spo-
sobéw jego zmian prowadzona jest w polskiej literaturze przedmiotu od dawna.
Jest ona szeroka i wielowatkowa i mozna nawet zaryzykowac stwierdzenie, Ze na-
lezy pod tym wzgledem do najbardziej wyrézniajacych sie w panstwach Europy
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(niemniej z powodu barier jezykowych zréznicowane tezy poszczegoélnych publika-
gji jedynie czesciowo sa odnotowane w dyskusji miedzynarodowej). Koncentracja
na aktualnych problemach i wyzwaniach zwigzanych z dynamicznie zmieniajacymi
sie¢ uwarunkowaniami gospodarki przestrzennej sprawia jednak, ze wraz z upty-
wem lat starsze publikacje spotykaja sie z coraz mniejszym zainteresowaniem

(réowniez ze strony $rodowisk naukowych). W tym ujeciu problematyka wyzwan

i barier systemu planowania przestrzennego stuzy bardziej do analiz historycznych

(Nowakowski 2013). Oczywiscie kontekst historyczny czesto odgrywa bardzo

istotng role w ocenie aktualnych uwarunkowan przestrzennych, chociazby w zakre-

sie pewnych wspolnych cech pafistw Europy Srodkowo-Wschodniej (Lorens 2016).

Niemniej jednak nalezy stwierdzi¢, ze zasadniczo starszy dorobek nie jest w sposéb

adekwatny do potrzeb i mozliwosci wykorzystywany. Czynnikiem poglebiajacym

niniejszg tendencje jest ograniczony dostep do znacznej czesci starszych publikacji

(zwlaszcza Biuletynéw Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN).
Celem artykutu jest wyodrebnienie kluczowych kierunkéw naukowej dyskusji

nad systemem planowania przestrzennego w Polsce z lat 70. i 80. XX w., a takze

szersza ocena tych tez (réwniez odniesienie ich do wspoélczesnej dyskusji). W ra-
mach doprecyzowania analizowanej problematyki skupiono sie na publikacjach,
ktore dotycza:

e oceny konkretnych instrumentéw planowania przestrzennego (ze szczegdl-
nym uwzglednieniem w tym kontekscie roli planéw zagospodarowania prze-
strzennego, zwlaszcza miejscowych);

* okreslania roli prawa w systemie planowania przestrzennego;

* wskazania konkretnych probleméw wystepujacych w systemie planowania
przestrzennego (znajdujacych bezposrednie przelozenie na funkcjonowanie
systemu, w tym stosowanie instrumentéw planowania przestrzennego);

* syntetycznej oceny systemu planowania przestrzennego.

Podkreslenia wymaga, ze oczywiscie w analizowanych publikacjach na prze-
strzeni lat wskazane zagadnienia podejmowano w odmienny (zréznicowany wza-
jemnie pod wzgledem tematycznym) sposoéb. W konsekwencji w ramach analizy
te zréznicowane glosy probowano — w miare mozliwosci — syntetycznie zesta-
wi¢. Przede wszystkim zwrdécono uwage na powiazanie wszystkich wskazanych
zagadnien z kontekstem prawnym. W ocenie autora wymienione zagadnienia
majg wymiar teoretyczno-praktyczny. Jak wskazywat Domanski (1987), ,,polityka
przestrzenna i instrumenty jej realizacji nie naleza do umownie nakreslonej teorii
i metodologii. Zdajemy sobie jednak sprawe, ze dla swej skutecznosci powinna
ona opiera¢ si¢ na solidnych podstawach teoretycznych i metodycznych”. Niniej-
sza opinia w jeszcze szerszym niz w latach 80. XX w. zakresie znajduje zasto-
sowanie obecnie. Podkresli¢ nalezy $wiadomos¢ specyfiki analiz prowadzonych
w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, w tym faktu, Ze nie wszystkie wystepujace
problemy mogly by¢ w pelni przedstawione (co wynika z przyczyn natury poli-
tycznej). W czesci publikacji mozna réwniez odnotowaé pewien ideologiczny kli-
mat epoki. Powyzsze nie obniza jednak warto$ci rozwazan w tych ramach, ktore
byly mozliwe i ktére $srodowisko naukowe, zwlaszcza to skupione w Komitecie
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, prébowato prowadzié.
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Niniejszy artykut ma charakter przegladowy. W pierwszej kolejnosci wybra-
no Biuletyny KPZK PAN oraz Studia KPZK PAN odnoszace si¢ do wskazanych
powyzej zagadnien. Wskazany material uzupelniono nastepnie o inne publikacje
z lat 1970-1990. Z uwagi na bardzo ograniczong dostepno$¢ wiekszosci analizo-
wanych publikacji, w troche szerszym zakresie niz przewiduje to standardowy
przeglad literatury, dokonano charakterystyki pogladéw poszczegdlnych autorow.
Wymagalo to réwniez okre$lenia szerszego tla. W mniejszym zakresie uwzgled-
niano publikacje typowo prawnicze — koncentrowano sie przede wszystkim na
punkcie widzenia, ktéry mozna okreéli¢ jako urbanistyczny (niemniej z silnym
przelozeniem z tej perspektywy na regulacje prawne). Wyjatek poczyniono dla
analiz prawnikoéw, ktérych rozwazania byly mocno osadzone w szerokim kon-
tekscie problemdéw planowania przestrzennego (np. Waleriana Panki). W okre-
sie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej obowigzywaly dwie ustawy o planowaniu
przestrzennym, uchwalone kolejno w 1961 r. i 1984 r. Niemniej to przede wszyst-
kim w latach 70. i 80. XX w. odbywaly si¢ szersze naukowe dyskusje ukierunko-
wane na pewna diagnoze probleméw zwigzanych z planowaniem przestrzennym.
Opierajac sie na wstepnej analizie glosow w dyskusji wyodrebniono na cele arty-
kutu trzy okresy:

e wczesne lata 70.,
e przetom lat 70. i 80.,
* lata 80. po uchwaleniu ustawy z 1984 r. o planowaniu przestrzennym.

Klasyfikacja ta w pewnym zakresie jest zbiezna ze stanowiskiem Malisza
(1984), dla ktérego poczatek lat 70. stanowit osobng cezure réwniez dla dyskusji
naukowej (powiazanej z nowymi mozliwo$ciami wywolanymi przez zmiany poli-
tyczne). Opinie o osobnym zdefiniowaniu w potowie lat 70. kierunkéw badan na-
ukowych z zakresu gospodarki przestrzennej potwierdzali tez Dziewonski (1974)
i Kolipinski (1976). W artykule konkretne regulacje prawne przedstawiono je-
dynie w podstawowym zakresie. Tego rodzaju charakterystyki byly juz bowiem
wcze$niej przeprowadzone (tym bardziej ze pelen opis wczes$niejszych systemow
planowania przestrzennego musi réwniez obejmowaé praktyke planistyczna,
w wielu miejscach powaznie modyfikujaca porzadek prawny). Skoncentrowano
sie przede wszystkim na problematyce prowadzonych analiz oraz kierunkach wy-
razanych naukowych opinii. Stanowi to podstawe do odniesienia starszych opinii
do aktualnej dyskus;ji.

Dyskusja o planowaniu przestrzennym na poczatku lat 70.

W latach 70. obowiazywata ustawa z 31 stycznia 1961 r. o planowaniu prze-
strzennym. Wyodrebniano w niej plany regionalne i plany miejscowe. Obie te
kategorie dzielity sie na plany ogdlne (okreslajace podstawowe kierunki i zasady
zagospodarowania przestrzennego) i plany szczegdtowe (okreslajace parametry
zabudowy). Wystepowala hierarchiczno$¢ planowania, ktéra przejawiala sie we
wspoélzaleznosci planéw: od planéw wyzszego rzedu do plandéw nizszego rze-
du. Plany byly przewidziane na konkretny okres. Umozliwiano dokonywanie od
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nich odstepstw na etapie realizacji inwestycji (co stalo sie podstawa do licznych
naduzy¢, a przynajmniej szerszego omijania rozstrzygnie¢ planistycznych). Teo-
retyczny zwigzek planowania przestrzennego z planowaniem gospodarczym uda-
wal sie, wprowadzajac szereg utrudnien w praktyce planistycznej, a nawet igno-
rowanie tresci aktéw planistycznych (Nowak 2021, Piotrowska 2021, Sosnowski
2021). Réwniez w literaturze naukowej wystepowaly rozbiezno$ci odnoszace sie
do stopnia samodzielnosci planowania przestrzennego wzgledem planowania go-
spodarczego (Pietrzykowska 1971). Zdaniem Jedraszko (2005) wskazany system
mial hierarchiczng strukture, daleko posunieta elastyczno$¢ przy ustalaniu ob-
szaréw, dla ktérych sporzadza sie plany regionalne i miejscowe oraz $cisty zwia-
zek z diugo- i $redniookresowymi planami rozwoju gospodarczego.

Warto zauwazy¢ i podkresli¢, ze analizy naukowe dotyczace planowania prze-
strzennego w znaczacym zakresie byly podejmowane juz w latach 60. Leszczycki
i Secomski w 1961 r. wyrdzniali m.in. kwestie¢ ekonomiki planowania uktadéw
osiedlenczych, wyodrebniania regionéw ekonomicznych czy tez wypracowania
kryteriéw racjonalnego przydzielania ziemi poszczegbélnym uzytkownikom prze-
strzeni (Leszczycki 1961, Secomski 1961). Byly to problemy majace ewidentny
zwigzek z funkcjonowaniem instrumentéw polityki przestrzennej oraz z regula-
cjami prawnymi. Niemniej wraz z uplywem lat jeszcze bardziej wzrastala liczba
tematéw badawczych, znajdujacych przetozenie na konkretne publikacje nauko-
we. Dowodem byly wykonywane pod koniec lat 60. kompleksowe analizy opty-
malnych kierunkéw rozszerzenia dyskusji naukowej (Secomski 1966, Kuklinski
1968, Zawadzki 1986).

Odnoszac sie juz bezposrednio do pierwszego etapu lat 70., w pierwszej ko-
lejnosci mozna przywolaé dyskusje na temat probleméw gospodarowania prze-
strzenig, opublikowana w Biuletynie Komitetu Przestrzennego Zagospodarowa-
nia Kraju PAN w roku 1971. Wrzosek (1971) w swojej diagnozie zwrocit uwage,
ze poniewaz wiekszo$¢ kraju jest juz w okre$lony sposdb zagospodarowana
(i wystepuje bardzo mato terenéw ,dziewiczych”), nalezy sie skupia¢ na zagad-
nieniu zmiany w dotychczasowym sposobie uzytkowania — zaréwno z perspek-
tywy kierunkowej, jak i proceduralnej. Determinuje to zwiekszajgca sie liczba
ludno$ci, zwtaszcza w miastach. Autor przedstawil priorytety w zakresie zago-
spodarowania poszczegoélnych rodzajow gruntéw, koncentrujgc sie na przezna-
czeniu rolnym, przemyslowym i rekreacyjno-wypoczynkowym. Ujecie to moglo
stwarza¢ podstawy do kierunkowego podejscia w planach zagospodarowania
przestrzennego. Mozna doda¢, ze w takim ujeciu plany powinny koncentrowac
sie w jeszcze wiekszym zakresie niz wcze$niej na elementach zagospodarowania
terenéw. Powinny by¢ one dostosowane do zdefiniowanych w skali catego kra-
ju potrzeb. W ramach dyskusji nad tezami wskazanego wystapienia Kostrowicki
(1971) zwracatl uwage na konieczno$¢ inwentaryzacji poszczegdlnych terenodow,
dla ktérych podstawg powinny by¢é mapy uzytkowania ziemi. Temat inwentary-
zacji terendw, zwlaszcza jako etapu korekty systemu planowania przestrzennego,
powraca czasami w aktualnych dyskusjach. Mrzygtéd (1971a) podkreslat stabos¢
narzedzi polityki przestrzennej, sprowadzajacych si¢ wylacznie do zakazéw i na-
kazoéw, przy braku powigzania z rozwiazaniami ekonomicznymi. W tym ujeciu
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autor postulowal ksztaltowanie pewnych rozwiazan przestrzennych przez podat-
ki, ktérych wysokos¢ mogtaby odpowiednio zacheca¢ lub zniecheca¢ inwestoréw.
Mozna tu zauwazy¢ jedng z podstaw do przyszlej szerszej dyskusji o ekonomicz-
nym wymiarze systemu planowania przestrzennego. Secomski (1971) ocenit
natomiast, ze wraz z intensyfikacjg zabudowy i natezeniem proceséw urbani-
zacyjnych wzrasta zdecydowanie skala zjawisk niewlasciwego uzytkowania zie-
mi — na co nie ma dobrej odpowiedzi systemowej. Ta skala zjawisk rzeczywiscie
byla znaczna, a na negatywne konsekwencje wiekszej urbanizacji do dzisiaj nie
udzielono optymalnej systemowej odpowiedzi. Doprowadzilo to ostatecznie do
powaznego (zdiagnozowanego wspolczesnie) chaosu przestrzennego. Leszczycki
(1971) zwrécil uwage na jeszcze jeden problem: na dylemat, jak zapewnié, aby
inwestorzy wybierali dziatki w sposoéb najbardziej korzystny z perspektywy ce-
léw gospodarki narodowej. Zdaniem autora, obowiazujace szczegdtowe przepisy
administracyjne nie gwarantuja osiggniecia tego celu. Postulowanym przez Lesz-
czyckiego rozwiagzaniem — zwlaszcza wzgledem inwestycji dotyczacych produkcji
— bylo zastosowanie rachunku ekonomicznego, uwzgledniajacego renty réznicz-
kowe ceny ziemi, ktére obok innych elementéw wchodzityby w sktad cen fabrycz-
nych wytwarzanych produktéw. Dzi$ wiadomo, ze relacje miedzy interesem pry-
watnym a interesem publicznym (bo tak mozna ujmowa¢ wskazane dylematy) to
zdecydowanie szerszy problem, wymagajacy wieloaspektowej odpowiedzi.

We wskazanej grupie gloséw warto rowniez odnotowa¢ analize Odlanickie-
go-Poczobutta (1971), akcentujaca role stworzenia form instytucjonalnych dla
planowania przestrzennego. Przepisy prawne powinny w tym ujeciu gwaranto-
waé przede wszystkim zaspokojenie potrzeb spotecznych w dysponowaniu kon-
kretnymi terenami w miastach. Autor nawigzywal réwniez do opracowania Bara
(1970), w ktoérym juz bezposrednio z perspektywy prawnej podkreslano, ze przy
dominacji interesu prywatnego wtascicieli gruntéw przy planowaniu przestrzen-
nym miast, osiedla budowane sa ewidentnie niezgodnie z zasadami urbanistyki.
Odlanicki-Poczobutt zwracal uwage na zréznicowane sposoby rozumienia celow
planowania przestrzennego. Odwotlat sie réwniez do pojecia , socjalizacji terenow
urbanistycznych”, przez co rozumial proces zmierzajacy do podporzadkowania
interesom spotecznym terenéw podlegajacych urbanizacji. Zwracal rowniez uwa-
ge na nadmierng liczbe centralnych i terenowych organéw zajmujacych sie pla-
nowaniem przestrzennym oraz zwigzany z tym chaos kompetencyjny. Na jeszcze
inny kontekst zwrocili uwage Malisz (1971) i Matecki (1971). Dotyczyt on prze-
strzennego aspektu wspolpracy miedzynarodowej — co odnoszono do regionéw
przygranicznych. Malisz wyodrebnil w tym kontekscie skale mikroprzestrzenng
(gospodarka wodna, lokalizacja szlakéw granicznych) oraz makroprzestrzenng
(energetyka, szlaki komunikacyjne, komplementarnos¢ rolnictwa). Mozna dodag,
ze wskazane zagadnienia byly podejmowane takze w innych éwczesnych publi-
kacjach (Mrzygltéd 1971b, Secomski 1972). Na wyrdznienie zastuguje ponadto
publikacja Broniewskiego (1972), w ktoérej autor zastanawial sie nad znaczeniem
planéw miejscowych. W jego opinii kluczowe zadania planéw miejscowych to
maksymalizacja efektywno$ci tworzenia dochodu narodowego oraz maksymaliza-
cja efektywnosci jego spozycia. Same plany miejscowe nie wystarcza jednak do
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zagwarantowania niniejszych celéow. Dlatego duzg wage powinno sie przywiazy-
wa¢ do koordynacji planéw zagospodarowania przestrzennego réznego szczebla.
W badanej grupie wypowiedzi bardzo pozytywnym elementem jest dostrze-
ganie powaznych probleméw w polskiej przestrzeni, w tym zréznicowanie tych
probleméw wzgledem poszczegdlnych rodzajéw terendéw. Ciekawe jest réwniez
poszukiwanie instrumentéw ekonomicznych jako wspierajacych rozwigzania
prawno-urbanistyczne. Zbiorczo wskazane wypowiedzi nie stanowity caloscio-
wego, kompleksowego programu dziatan. Teoretycznie mogty by¢ pewnym punk-
tem odniesienia dla podmiotéw odpowiedzialnych za ksztaltowanie przestrzeni.
Niniejsza mozliwo$¢ zostala wykorzystana jednak w ograniczonym stopniu.

Dyskusja o planowaniu przestrzennym
na przelomie lat 70. i 80. (1974-1984)

W kolejnym wyodrebnionym okresie wciaz obowigzywata ustawa o planowaniu
przestrzennym z roku 1961. Podkres$lenia jednak wymaga, ze 29 stycznia 1974 r.
wydano znany ,normatyw urbanistyczny”, w ktérym probowano zagwarantowac
wymog zachowania od nowej zabudowy mieszkaniowej odpowiedniej odlegltosci
od ustug podstawowych (Nowak, Sleszyniski 2021). Jednoczesnie w tym samym
roku 1974 dopuszczono mozliwo$¢ uchwalania uproszczonych plandéw zagospo-
darowania przestrzennego gmin wiejskich. Plany te mialy obowigzywac do czasu
opracowania standardowych planéw i dotyczy¢ terendéw rolnych, lesnych oraz
terenéw budowlanych, na ktérych mialy by¢ zaspokajane potrzeby mieszkan-
cow wsi (Sosnowski 2021). Poszerzano réwniez stopien centralizacji ustalania
lokalizacji inwestycji, zwtaszcza od roku 1977. Coraz wiecej takich inwestycji
narzucano odgoérnie (Kotodziejski 1988). W takim ujeciu plany zagospodarowa-
nia przestrzennego miast byly niszczone poprzez ciagle wyszukiwanie rezerw
teren6w uzbrojonych.

W pierwszej kolejnosci warto odwotaé sie do przeprowadzonej w roku 1978
dyskusji (zorganizowanej przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kra-
ju PAN i Towarzystwo Urbanistéw Polskich) dotyczacej doskonalenia metod
opracowywania planéw przestrzennego zagospodarowania wojewodztw. Temat
wymusita reforma samorzadowa. Jak wskazywal Chmielewski (1979), dyskusja
ta byla szczegoélnie istotna przed nowym etapem opracowywania planéw, zakta-
danym na lata 1980-1981. Wéréd probleméw wymieniano okreslanie podstaw
programu rozwoju wojewddztw, a takze sposdb formutowania programowych
i przestrzennych ustalenn planéw. Otwieralo to réwniez rozwazania na temat
funkcji planéw oraz miejsca réznych rodzajow planéw (nie tylko wojewddzkich)
w systemie planowania przestrzennego kraju. Z perspektywy tematu niniejszego
artykutu szczegoélnie istotny wydaje sie zwlaszcza ten ostatni watek. Chmielew-
ski wyodrebniatl dwie cechy wszystkich planéw: powszechnie obowiazujacy cha-
rakter oraz wystepowanie podmiotéw gospodarujacych, wykonujacych przepisy
o planowaniu przestrzennym. Zgtaszanymi postulatami byly: szersze etapowanie
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rozwoju przestrzennego i lepsze dopracowanie wspoélidziatania planowania prze-
strzennego z planowaniem gospodarczym. Postulaty te, nabierajac troche od-
miennego znaczenia, zglaszane s w pewnej formule réwniez we wspodlczesnej
dyskusji. Za potrzebng uznano tez szerszg weryfikacje sposobu realizacji planow.
W ramach seminarium pojawily sie ponadto ciekawe glosy rozwazajace dopusz-
czalny zakres mozliwych réznic pomiedzy poszczegélnymi planami zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztw (aktualnie taka dyskusja dotyczy strategii
rozwoju), a takze optymalny zakresu informacji niezbednych do wykorzystania
przy planowaniu wojewoédzkim. Zwrécono réwniez uwage na kwestie relacji pla-
nu z podmiotem planu (organem odpowiedzialnym za sporzadzenie i uchwalenie
planu), a takze adekwatnosci sformutowan z zakresu planowania regionalnego
w warunkach polskich 49 wojewddztw (Grzeszczak 1979). Z drugiej strony, ak-
centowano role zréznicowan regionalnych w przetozeniu na polityke przestrzen-
na (Grucham 1978, Dziewonski 1982).

We wskazanym okresie pojawialy sie réwniez oceny i analizy dotyczace innych
zagadnien. W. Panko zajmowal sie problematyka prawa wtasnosci w planowa-
niu przestrzennym. Odnoszac powyzsze do roli planéw zagospodarowania prze-
strzennego, zdiagnozowal (podnoszony réwniez przez planistéw) brak jasnosci
odnosnie do konstrukeji prawnej planéw. To problem, ktéry wciaz pozostaje ak-
tualny i wywoluje coraz wiecej nieporozumien. Jednoczesnie autor wskazywat
na ciagle niedostateczng role spotecznej funkcji wtasnosci (Panko 1978). Analizy
relacji prawa i zagospodarowania przestrzennego przeprowadzili réwniez Kule-
sza i Rudnicki (1976). Zwrdcili uwage m.in. na kwestie procedury planistycznej,
zwigzanej z opracowywaniem planéw. Trafnie podkreslili, ze zakres udzialu po-
szczegdlnych podmiotéw w tej procedurze (np. przy uzgodnieniach) odzwiercie-
dla range reprezentowanych przez nich intereséw. Wskazano, ze badania anali-
tyczne dotyczace roli prawa w gospodarce przestrzennej muszg by¢ uzupeinione
podejsciem kompleksowym, umozliwiajagcym weryfikacje wewnetrznej spojnosci
systemu oraz skuteczno$ci konkretnych instrumentéw. Zasugerowano réwniez
(jako nowatorskie podejécie) analize wplywu uwarunkowan przestrzennych na
konkretne rozwiazania prawne.

Richert (1979) oraz Koziowski (1981, 1983) diagnozowali problemy ochrony
$rodowiska i przyrody, wskazujac na trudnosci z przelozeniem powyzszej per-
spektywy do planowania przestrzennego. Powyzsze zagadnienie mozna traktowac
jako mocno powigzane z problemami terminologicznymi dotyczacymi tresci pla-
néw zagospodarowania przestrzennego. Coraz wiecej uwagi zwracano na specy-
fike planowania przestrzennego wzgledem poszczegélnych rodzajow terenéw. Na
przyktad Pogodzinski (1977) dokonat szerokiej analizy uwarunkowan planowania
przestrzennego terenéw wiejskich, a Regulski (1982) - planowania przestrzen-
nego w miastach. Drugi z autoréw zaproponowal stosowanie pojecia ,polityka
urbanistyczna”, zajmujacej sie procesami urbanizacji oraz rozwojem sieci osadni-
czej, a takze podkreslal zréznicowanie wewnetrzne miast (ktére musi przektadac¢
sie na specyfike podejécia planistycznego). Warto réwniez wyodrebni¢ opubli-
kowany w roku 1982 Biuletyn KPZK PAN dotyczacy konfliktéw przestrzennych.
Kolodziejski (1982) wskazywal na coraz czestsze i coraz bardziej intensywne
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konflikty zauwazalne w gospodarce przestrzennej Polski. Zdaniem autora gtow-
nym powodem ich powstawania sa nie tyle btedy decydentdéw, ile obiektywnie
uwarunkowane czynniki, zwigzane ze zréznicowaniem przestrzennym $rodowi-
ska geograficznego, stalym wzrostem zlozonosci struktur przestrzennych (powo-
dujacych coraz wieksze problemy w uzyskiwaniu lokalizacji zgodnych z walorami
przestrzeni) oraz naturalnymi sprzeczno$ciami w procesie gospodarowania. Au-
tor jednoznacznie kwestionowal poglady, zgodnie z ktérymi mozliwe jest samo-
czynne oddzialywanie planéw na ksztaltowanie rozwoju zgodnie ze spolecznie
pozadanymi celami. Jako kierunkowe warunki skutecznego rozwigzywania kon-
fliktow przestrzennych autor wyodrebnit miedzy innymi interdyscyplinarnos¢,
kompleksowos¢, a takze realizacje zasady planowania cigglego (podobnie Koli-
pinski 1980). W tym samym ujeciu tematycznym Pietraszewski (1982) dokonat
diagnozy stanu gospodarki przestrzennej Polski. Autor jednoznacznie wskazal, ze
zagospodarowanie stanowi tylko w pewnej cze$ci wynik planowanego dziatania.
Odnoszac sie do formuly planéw zagospodarowania przestrzennego, wskazal, ze
przepis prawa musi stanowi¢ niezbedng podstawe zakazu, ale sam w sobie nie
moze by¢ tego zakazu uzasadnieniem. W tym ujeciu postulowal rozumienie pla-
nu zagospodarowania przestrzennego jako propozycje kompromisu miedzy réz-
nymi interesami réznych jednostek i podmiotéw. Jednoczeénie plan, stanowiacy
obraz przyszlych dzialan, powinien stanowi¢ podstawe do wyznaczania warto-
$ci kazdego fragmentu przestrzeni. To z kolei stanowitoby punkt odniesienia dla
wyznaczania oplat zaleznych od warto$ci. Autor akcentowal réwniez role plano-
wania przestrzennego (konkretnie — planéw zagospodarowania przestrzennego)
w kontekscie aktywizacji dzialan i wskazywania — przy swojej niedookreslonosci
— optymalnej kolejnosci realizacji inwestycji (Pietraszewski 1983).

W wyréznionych publikacjach mozna odnotowa¢ coraz wigksza $wiadomos¢é
zlozonosci problemdéw przestrzennych, zaréwno w przelozeniu na konkretne
sfery tematyczne, jak i na konkretne kategorie terenéw. Ponadto szerzej przed-
stawiono i zaakcentowano istotne zagadnienia (konflikty przestrzenne, polityka
urbanistyczna). Wiele podejmowanych zagadnien zostalo szeroko rozwinietych
w aktualnej dyskusji (w odmiennym kontekscie). Dotyczy to chociazby kwestii
weryfikacji realizacji postanowien planistycznych czy spolecznej funkcji prawa
wlasnoéci. Uwzgledniajac specyfike 6wczesnych uwarunkowan ustrojowych,
mozna mimo wszystko stwierdzi¢, ze literatura tamtego okresu stanowi mocng
podstawe dla obecnych dyskus;ji.

Dyskusja o planowaniu przestrzennym od roku 1984

Kolejna, tzw. ,,druga”, ustawa z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym
wyodrebniata plany na szczeblu krajowym, wojewddzkim i lokalnym. Uklad miat
charakter hierarchiczny. Plany na poziomie lokalnym (miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego) dzielily si¢ na ogdlne i szczegélowe. Ograniczone zo-
staly mozliwosci dokonywania odstepstw od planéw. W ustawie pojawialy sie
elementy konsultacji spotecznych, a takze powiazanie planowania przestrzennego
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z ochrona przyrody i ochrong zabytkéw. Byt to réwniez skutek zdarzen politycz-
nych i wynikajacych z nich postulatéw. Jedraszko (2005) wsérod kluczowych cech
ustawy z 1984 r. wyrdznial wzmocnienie roli planowania krajowego, potwier-
dzenie ciagtego procesu planowania przestrzennego, ustalenie zasady wspodtza-
leznos$ci planowania przestrzennego i spoleczno-gospodarczego, wprowadzenie
pojecia obszaréw funkcjonalnych oraz rozbudowe problematyki lokalizacji inwe-
stycji. Pomijajac kontekst ustrojowy, nalezy uzna¢, ze w duzym zakresie przepisy
wskazanej ustawy zawieraly bardziej ambitna prébe odpowiedzi na pojawiajace
si¢ wyzwania. Takie stanowisko wyrazano tez w literaturze (Kachniarz 1989).

W roku 1984 w Biuletynie KPZK ,Gospodarka przestrzenna Polski. Diagnoza,
rekonstrukeja, prognoza” sprébowano dokona¢ generalnych refleksji na temat wy-
zwan systemu planowania przestrzennego. Obejmowaly one nie tylko ocene roz-
wigzan instytucjonalnych, ale réwniez analize kierunkéw literatury przedmiotu
z ostatnich lat. Malisz (1984) przedstawit wizje rozwoju gospodarki przestrzennej
w Polsce (popierajac m.in. pomyst przygotowania szerszego planu perspektywicz-
nego). Jego zdaniem podmioty polityki przestrzennej na wszystkich szczeblach
muszg dysponowaé zaréwno $rodkami materialnymi, jak i prawnymi narzedziami
do sprawowania kontroli nad procesami inwestowania. Autor przedstawil reko-
mendacje dotyczace poszczegélnych rodzajéw terenéw/zagadnien. I tak na przy-
ktad w sferze dotyczacej terendéw miejskich, rekomendowal poprawe standardu
budynkoéw i urzadzen w nowych osiedlach. Mozna w tym miejscu odwota¢ sie
do pdzniejszej o kilka lat analizy Kotodziejskiego (1988). Autor, odnoszac si¢
do obowigzujacego systemu planowania przestrzennego, akcentowat role zasady
cigglo$ci, oznaczajgcej regularne obserwowanie i diagnozowanie stanu zagospo-
darowania przestrzennego oraz kontrolowanie przebiegu proceséw przestrzen-
nych. Zaréwno plany regionalne, jak i plany miejscowe powinny by¢ zdaniem au-
tora postrzegane jako perspektywiczne plany rozwoju spoteczno-gospodarczego
i zagospodarowania przestrzennego. Wazna jest réwniez kwestia eksponowania
uspolecznienia procesu planowania przestrzennego, wyrazajaca sie¢ w mozliwosci
wywierania wplywu na planowanie przestrzenne przez organizacje spoleczne oraz
zespoly eksperckie. Z perspektywy dzisiejszej dyskusji podkreslenia wymaga, ze
autor wskazal rowniez na mozliwe kierunki zwigzane z wyznaczaniem obszaréw
funkcjonalnych w ramach planéw zagospodarowania przestrzennego. Kotodziej-
ski promowal ponadto koncepcje ksztaltowania zintegrowanego rozwoju, spro-
wadzajaca sie do systemowego ujecia celéw gospodarowania przestrzeniag w ich
wspoélzaleznosci z celami spoteczno-gospodarczymi i ekologicznymi (dokonujac
zarazem bardziej szczegdtowej klasyfikacji tych celéw). Réwniez ten watek sta-
nowi istotny punkt odniesienia dla rozwazan o koncepcji zintegrowanego plano-
wania rozwoju. Lad przestrzenny zdaniem autora w warunkach wzrastajacej zto-
zonosci i konfliktowosci struktur przestrzennych mozna urzeczywistniaé przez
identyfikacje sytuacji konfliktowych, minimalizacje i rozwigzywanie konfliktow
przestrzennych. Celem ksztaltowania tadu przestrzennego powinno by¢ harmo-
nizowanie i rébwnowazenie ukladéw przestrzennych, a narzedziem ksztaltowania
— wtasnie kompleksowe i interdyscyplinarne planowanie, powigzane z systemem
instrumentéw ekonomicznych. Interdyscyplinarne ujecie opiera sie na metodzie
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formulowania w trakcie tworzenia planu spdjnego systemu celéw spotecznych,
ekonomicznych i ekologicznych oraz ich przetozeniu na zadania, metodzie pro-
jektowania zagospodarowania przestrzennego jako narzedzia techniczno-eko-
nomicznej konkretyzacji celéw przestrzennych oraz metodzie budowy planéw,
w ktoérych przez okreslona kolejnos¢ wspolzaleznych dziatan planistycznych uda
sie osiggnac spojne uktady rozwoju spoteczno-gospodarczego i zagospodarowa-
nia przestrzennego (Kochanowski, Kotodziejski 1984). Mozna powyzsze zestawic
z podobnym pogladem Malisza (1984b), w ktérym zauwaza on, ze warunkiem
kompletnosci systemu gospodarki przestrzennej sa wladze odpowiedzialne za tad
przestrzenny. Podkresdlenia wymaga poglebione ujecie fadu przestrzennego, roz-
wijane rowniez w dalszych publikacjach.

Zdaniem Jalowieckiego (1984), planowanie przestrzenne powinno petnic role
arbitra zapobiegajacego konfliktom przestrzennym i rozstrzygajacego je, przy
czym do tej pory takiej roli nie pelnito. Autor wskazywal réwniez, ze pewnym
problemem jest hierarchiczny uklad planowania przestrzennego, wskutek czego
nastepuje odspotecznienie planowania i narzucanie uktadom regionalnym i lokal-
nym okreslonych funkcji (Jalowiecki 1987). Na centralizacje przy podejmowaniu
decyzji jako istotny problem zwracal uwage rowniez Kotodziejski (1987). Mialo
to skutkowac coraz szerszg dominacjg ukladu resortowego i sprzecznych z intere-
sem spolecznym branzowych intereséw grup nacisku. Szlachta (1984) wskazywat
z kolei na znaczenie celéw ekologicznych, rownie waznych jak cele ekonomiczne
czy spoleczne. Kierunek ten podejmowano w kolejnych analizach (Kassenberg,
Rolewicz 1985, Regulski 1985, Gruszkowski, Szalewska 1988)!. Kassenberg
(1986) zauwazyl, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego ujmujg
problematyke ekologiczna z czterech punktéw widzenia: przyrodniczego, produk-
cyjnego (oszczedno$¢ zasobow i waloréw), warunkéw bytowych i estetycznego.
W zaleznosci od terenu relacje miedzy tymi czterema punktami ksztaltujg sie na
odmienne sposoby. Mozna doda¢, ze w obecnej literaturze przedmiotu braku-
je tworczego rozwiniecia wskazanego podejécia. Mozna takze wyrézni¢ analize
Pietraszewskiego (1985) uwzgledniajaca role plandéw w ksztaltowaniu wartosci
nieruchomosci. Z perspektywy kolejnych rozwiazan prawnych (juz po roku 1989)
problematyka ta okazala sie wyjatkowo wazna, z réznych punktéw widzenia.

Jako szczegoélnie istotny nalezy takze oceni¢ Biuletyn KPZK nr 130 z roku 1986,
zatytutowany , Instrumenty polityki przestrzennej”. Stanowil on efekt dyskusji na
wymieniony temat. Regulski i in. (1986), wskazujac zalozenia metodyczne, wy-
odrebniali instrumenty o zasiegu powszechnym, np. normatywy urbanistyczne,
instrumenty dotyczace konkretnego terenu (czyli ,wszystkich w danym miejscu”),
np. przepisy miejscowe oraz instrumenty indywidualne (ksztaftujace warunki
dziatania konkretnego podmiotu w danym miejscu), np. decyzje administracyjne.
Zaproponowali jednoczes$nie odmienng réwnorzedng klasyfikacje, wyodrebniajac:
(1) normy i przepisy prawne, (2) instrumenty finansowe, (3) instrumenty praw-
no-wlasnosciowe, (4) instrumenty administracyjne, (5) instrumenty informacyj-
ne, (6) inwestycje infrastrukturalne. Podzialy te mialy sie na siebie wzajemnie

! Oczywiscie wskazana problematyka byla podjeta juz wezesniej (Leszczycki 1977).
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naktadaé. Autorzy wyodrebnili szereg wymagajacych wyjasnienia zagadnien — w za-
kresie kazdej z wymienionych grup. Np. przy przepisach powszechnych dylemat
dotyczyt tego, czy zakres norm prawnych nie jest zbyt szeroki, przy instrumen-
tach finansowych zastanawiano sie nad stopniem ,,czulo$ci” przedsiebiorstw na
poszczegdlne instrumenty, a przy instrumentach administracyjnych — jak upraw-
nienia administracyjne powinny stuzy¢ celom polityki przestrzennej. Autorzy sami
stwierdzali, Ze sg to wstepne rozwazania, wymagajace dalszej pogtebionej anali-
zy. Potrzeba dokonania takiej pojawila si¢ w zwiazku z kolejnymi, nowymi uwa-
runkowaniami systemu planowania przestrzennego. Przedstawiona klasyfikacja
wciaz moze jednak stanowi¢ wstepna podstawe do dalszych rozwazan. Kulesza
i Panko (1986) analizowali aspekt prawny instrumentéw polityki przestrzenne;j.
Podkreslili dwie osobne ptaszczyzny realizacji polityki przestrzennej w kategoriach
prawnych: plaszczyzne tworzenia prawa oraz plaszczyzne wykonawcza (przez co
rozumieli wykonawstwo wszystkich szczebli). Autorzy uznali za nieporozumie-
nie trend odchodzenia od wtadczych $rodkéw ochrony przestrzeni, gdyz ustawo-
we standardy, ograniczenia i zakazy nie mogg by¢ przedmiotem przetargu miedzy
wtladza a jednostkg gospodarujacg. Zdiagnozowali jednocze$nie problemy i bariery
zwigzane z rozumieniem i definiowaniem interesu spotecznego na réznych szcze-
blach. Kot i Markowski (1986) przeanalizowali z kolei ekonomiczne instrumenty
polityki przestrzennej, wyodrebniajac ich cele, zalety i wady. Niezaleznie od stop-
nia aktualnosci tych rozwazan, stanowia one ciekawe ujecie poréwnawcze.

Poglady na temat kryzysu gospodarki przestrzennej byty wyrazane réwniez po
roku 1989. Kowalewski (1990) zwracal w tym kontekscie uwage na koniecznos¢:
(1) stworzenia nowej koncepcji krajowego systemu planowania przestrzennego
i systemu instrumentéw polityki przestrzennej, (2) zbudowania nowego mode-
lu planowania przestrzennego dla samorzadnych miast i gmin oraz okreslenia
nowych zasad i regul prawnych gospodarki terenami, a takze (3) odbudowania
zawodu urbanisty i planisty przestrzennego.

We wskazanym okresie pojawilo sie znacznie wiecej poglebionych analiz, kté-
re w jeszcze szerszym stopniu mozna powiazac z aktualnymi dyskusjami. Dotyczy
to zaréwno rozwijania zagadnien spotecznych i srodowiskowych w planowaniu
przestrzennym (co znalazto odzwierciedlenie w treéci ustawy o planowaniu prze-
strzennym), jak coraz szerszego dostrzegania nowych kontekstow powigzanych
z planowaniem przestrzennym. Szczegolnie istotne wydaja si¢ rozwinigte préby
teoretycznego ujecia problematyki instrumentéw planowania przestrzennego.

Odniesienie tez dyskusji do aktualnej debaty

Przedstawiony przeglad opinii i podejmowanych tematéw moze zosta¢ odniesio-
ny do aktualnych dyskusji na temat systemu planowania przestrzennego. W tabe-
li 1 przedstawiono kluczowe w opinii autora kierunki dyskusji w wyodrebnionych
okresach.

Mozna stwierdzi¢, ze z jednej strony zauwazalne jest w poszczegdlnych wy-
odrebnionych etapach podobienstwo podejmowanych zagadnien, ale z drugiej
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Tabela 1. Kluczowe opinie dotyczace systemu planowania przestrzennego, wyrazane w li-
teraturze naukowej w latach 1970-1989

Okres 1970-1973 1974-1984 1985-1989

Opinie ¢ koniecznoé¢ koncentra-
¢ji na zmianie sposobu
uzytkowania konkretnych
terenéw, nie na okresla-
niu przeznaczenia terenu

* problem niewlasciwego

rozwiniete analizy spotecz-
nych i srodowiskowych
uwarunkowan planowania
przestrzennego

* poglebione analizy roli
instrumentéw polityki

* wspodldziatanie organéw
administracji publicz-
nej (réwniez na styku
planowania przestrzen-
nego i planowania

wivik L. 2. gospodarczego) . ich
ytkowania ziemi i zwia ; przestrzennej (oraz ic
zane z tym konsekwencje dylematy zwiazane z klasyfikacji)
cztym’ ) konstrukcja prawna pla- Y ) Lo
* koniecznos¢ wykorzysta- . . * akcentowanie odpowiedzial-
o . néw zagospodarowania . :
nia instrumentéw ekono- noséci wtadz publicznych
przestrzennego

za ksztaltowanie i ochrone
fadu przestrzennego

e okreslenie roli fadu prze-
strzennego w systemie
planowania przestrzennego

* odnotowanie w sferze
prawa planowania i zago-
spodarowania przestrzen-
nego osobnej plaszczyzny
zwigzanej z tworzeniem
prawa i zupelnie odmiennej
plaszczyzny odnoszacej sie
do wykonywania prawa

micznych w planowaniu
przestrzennym, w zwigzku
z tym, ze zakazy i nakazy
nie sa wystarczajace
optymalny sposéb
wywierania wplywu .
przez podmioty polityki
przestrzennej na decyzje
inwestorow
* zbyt duza liczba organéw
administracji publicznej
zajmujacych sie planowa-
niem przestrzennym

* odnotowanie roli

instrumentéw polityki

przestrzennej i ochrony

$rodowiska w planowa-

niu przestrzennym

pogtebione anali-

zy roli konfliktow

przestrzennych

* konieczno$¢ prowadze-
nia interdyscyplinarnych
analiz i dziatan w plano-
waniu przestrzennym

Zrédlo: opracowanie wiasne.

strony — zmiany w zakresie sposobu ich ujecia. Dotyczy¢ to moze podejscia do
instrumentéw planowania przestrzennego oraz $rodowiskowych i spotecznych
uwarunkowan planowania przestrzennego. Oceniajac kolejne wypowiedzi, trze-
ba pamieta¢ o kontekscie historycznym i czasami zauwazalnym w tekstach jego
ideologicznym odzwierciedleniu. Na szcze$cie nie przestania ono zupetnie pro-
wadzonej dyskusji naukowej. W pierwszej potowie lat 70. realnym problemem
bylo okredlenie sposobu determinowania zachowan inwestoréw. Odnotowano
bowiem problem niewlasciwego sposobu uzytkowania ziemi. Problem stawat sie
coraz bardziej zauwazalny wraz z poszerzajaca sie urbanizacjg. Zaczeto tez w tym
wymiarze dostrzegaé potrzeby spoleczne, wymagajace osobnej ochrony. Rozwia-
zaniem (zarysowanym bardzo ogélnie) mialo by¢ stosowanie instrumentéw eko-
nomicznych. Probowano tez doprecyzowac rozumienie spolecznej roli prawa wta-
snosci (co bylo trudne w zakresie oderwanym od uwarunkowan ideologicznych
epoki). Wystepowata réwniez swiadomo$¢ znaczacej roli rozwigzan prawnych
w tym wlasnie zakresie. Od drugiej polowy lat 70. niniejsza perspektywa zaczeta
przenosic¢ sie do sfery dyskusji nad sposobem ujmowania planéw zagospodaro-
wania przestrzennego oraz ich konsekwencji prawnych. Dostrzegano, ze zawie-
rane w tych planach zakazy nie rozwigza w petni problemoéw, czasem je wrecz
poglebia. Dlatego w literaturze prébowano wypracowac i okresli¢ szersza role
plandéw, zwracajac uwage na konieczno$¢ dokladniejszej weryfikacji sposobu re-
alizacji postanowien planistycznych. Dotyczyto to planéw réznych szczebli, czego
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dobrym dowodem jest poglebiona dyskusja na temat planéw na szczeblu woje-
wodzkim (przeprowadzona w ramach zorganizowanego przez KPZK PAN semi-
narium). Pytania o role i formute planéw zazwyczaj wiazaly sie z akcentowaniem
ich interdyscyplinarnego charakteru i koniecznosci odpowiedzi na zréznicowane
wyzwania. Ciekawe (nie zawsze wspoélczesnie zauwazalne, zwlaszcza w wymia-
rze praktycznym) ujecie dotyczylo powiazania uzgodnien projektéw planéw z re-
prezentacjg konkretnych intereséw/perspektyw w planowaniu przestrzennym.

W zwigzku z cennymi rozwazaniami Kolodziejskiego o konfliktach prze-
strzennych (w tym poglebiong analizg przyczyn powstawania tych konfliktéw)
prébowano nadawacé planom charakter instrumentéw pozwalajacych wypracowac
kompromisy w przestrzeni (do czego znéw nie wystarczy formuta zakazéw i na-
kazéw). Kolejny krok to poglebiona (juz po roku 1984) analiza rodzajéw instru-
mentéw planowania przestrzennego oraz przyporzadkowanych do nich zadan.
W takim ujeciu rozwigzania prawne byly osadzane w wymiarze obejmujacym
zgodnos¢ z celami polityki przestrzennej. Cele te coraz bardziej sie rozwijaly, cze-
go dowodem moze by¢ poglebione podejscie do roli ochrony srodowiska i przyro-
dy w planowaniu przestrzennym (przektadajace si¢ na konkretne postulaty odno-
$nie do zakresu planéw zagospodarowania przestrzennego). Osobna zastugujaca
na wyréznienie kwestia to coraz szersze akcentowanie roli tadu przestrzennego
w systemie planowania przestrzennego. Cenne sa tu zwlaszcza te ujecia, ktére
wiazaly zadania dotyczace ochrony fadu przestrzennego z obowigzkami poszcze-
goélnych organéw administracji publicznej. Odnotowania wymagaja takze wypo-
wiedzi tworzace podstawy dla koncepcji zintegrowanego planowania rozwoju.

Z perspektywy wspoélczesnej mozna uznaé, ze wciaz istnieje problem z udzie-
leniem kompleksowej odpowiedzi na liczne watpliwosci wyrazane w analizo-
wanych publikacjach. Na szczeblu ustawowym po roku 1989 nie uwzgledniono
postulatéw Kowalewskiego (1990). Przyczynito sie to do poglebiajacego sie kry-
zysu w planowaniu przestrzennym w nowych realiach ekonomicznych i spotecz-
no-gospodarczych. Pozostawiono bardzo duza swobode inwestorom w zakresie
sposobu zagospodarowania przestrzennego, okreslajac ograniczone ramy inge-
rencji planistycznej (Markowski 2010, Kowalewski, Nowak 2018). Pogtebilo to
wcze$niej diagnozowane problemy dotyczace niewlasciwego wykorzystania zie-
mi (prowadzacego do chaosu przestrzennego) oraz braku adekwatnej do potrzeb
ochrony w przestrzeni wartos$ci zwigzanych z interesem publicznym, waznych dla
calej spotecznosci (Sleszynski i in. 2020). Skutkowato to pogtebianiem sie kon-
fliktow przestrzennych i dyskusji nad adekwatnoscig kompetencji organéw admi-
nistracji publicznej zajmujacych si¢ planowaniem przestrzennym. O ile aktualne
pozostaly oceny Kotodziejskiego na temat powodéw powstawania konfliktow
przestrzennych, o tyle w realiach rynkowych dzialania i zaniechania wtadz pu-
blicznych zaczety w tym kontekscie odgrywac zdecydowanie wiekszg role. Odno-
towac nalezy zwlaszcza staba odpowiedz na postulaty szerszej ochrony tadu prze-
strzennego. Stabosci planéw zagospodarowania przestrzennego sprowokowaly
pogtebiong dyskusje na temat instrumentéw polityki przestrzennej, ich roli i za-
kresu (Zachariasz 2015, Ostrowska 2017, Majda 2020, Nowak i in. 2020). W sfe-
rze bezposredniego podejscia prawnego analizy zostaty zdecydowanie rozwiniete
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w stosunku do stanu sprzed 1989. Przyczynita sie do tego konieczno$¢ wyktadni
tredci plandéw zagospodarowania przestrzennego, a takze (czesto kontrowersyjne
z perspektywy urbanistycznej) tezy orzecznicze sadéw administracyjnych (No-
wak 2021). Aktualnie nie budzi watpliwo$ci konieczno$¢ zachowania bardzo sze-
rokiej roli prawa w planowaniu przestrzennym, m.in. w przelozeniu na tre$¢ pla-
néw zagospodarowania przestrzennego (Izdebski 2021). Jednym z kluczowych
zagadnien jest kwestia ochrony $rodowiska i przyrody w planowaniu przestrzen-
nym, obejmujaca przelozenie konkretnych wytycznych waznych z perspektywy
$rodowiskowo-przyrodniczej do tresci planéw (Giedych 2021). Oczywiscie rela-
cje miedzy ochrong $rodowiska i przyrody a planowaniem przestrzennym nalezy
rozumie¢ zdecydowanie szerzej. Wciaz dopracowania — w ramach dynamicznie
zmieniajacych sie realiow — wymaga sposéb zastosowania koncepcji zintegrowa-
nego planowania rozwoju.

Analiza potwierdza wiec pewna powtarzalno$¢ (a nawet dynamike rozwojo-
wa) czesci probleméw systemu planowania przestrzennego, nawet przy uwzgled-
nieniu zréznicowanych odmiennosci uwarunkowan ustrojowych. Do istotnych
wartos$ci prowadzonych dyskusji z perspektywy wspodlczesnej nalezy zaliczy¢:

* proby zdefiniowania prawnej roli plandéw zagospodarowania przestrzen-
nego w kontekscie zréznicowanych wyzwan catego systemu planowania
przestrzennego;

» dostrzeganie braku efektywnosci wybranych organéw administracji publicz-
nej, odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne, a takze ich obowiazkéw
zwigzanych z ochrong i ksztaltowaniem fadu przestrzennego;

» okre$lanie probleméw dotyczacych uzytkowania terenéw, stanowiacych kon-
sekwencje szerszych proceséw urbanizacyjnych;

» okreslenie i klasyfikacje roli konfliktow przestrzennych w systemie planowa-
nia przestrzennego, z przelozeniem réwniez na dyskusje na temat rozwigzan
prawnych;

* wyodrebnienie i klasyfikacje instrumentéw planowania przestrzennego
(i zwiazang z powyzszym dyskusje metodologiczna);

* postulaty odnoszace sie do szerszego wigczenia zagadnien $rodowiskowo-
-przyrodniczych do dyskusji o systemie planowania przestrzennego;

* postulaty dotyczace akcentowania perspektywy spolecznej w planowaniu
przestrzennym.

Podsumowanie

Nalezy uzna¢, ze zwlaszcza w ramach wyodrebnionych powyzej zagadnien ana-
lizowana literatura wciagz moze i powinna stanowi¢ istotny punkt odniesienia,
poszerzajacy zakres prowadzonej dyskusji. Jak wskazano powyzej, znaczaca
cze$¢ starszych opinii wygtaszanych w dyskusji naukowej moze (i powinna) by¢
uwzgledniana réwniez wspolczesnie. Szczegdlnego podkreslenia wymaga podej-
$cie do relacji miedzy prawem a planowaniem przestrzennym. Analiza poszcze-
golnych, pojawiajacych sie sukcesywnie w kolejnych latach publikacji pokazuje,
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jak w coraz szerszym zakresie dostrzegano problem przy okre$laniu niniejszych
relacji i jak dodawano do zwiazanej z tym dyskusji coraz wiecej (i coraz bardziej
skomplikowanych) zagadnien.

Nie budzi watpliwo$ci, ze nalezy kontynuowa¢ kompleksowe analizy dorobku
naukowego sprzed 1989 r. W niniejszym artykule skupiono sie na wybranych
jego aspektach tematycznych. Na podkreslenie zastuguje réwniez problem bar-
dzo ograniczonej dostepnosci zdecydowanej wiekszosci analizowanych publi-
kacji. Pomimo wskazanych barier zasadne wydaje sie tez kontynuowanie analiz
w zakresie analogii i punktéw odniesienia miedzy dyskusja naukowa prowadzong
w czasie réznych etapdw rozwoju systemu planowania przestrzennego w Polsce.
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Directions of the scientific debate on the spatial planning system
between 1970 and 1989

Abstract: The paper analyses key theses expressed in the academic discussion on the spatial planning
system in the period of the People’s Republic of Poland. Three periods were distinguished, within
which publications were selected that referred most extensively to issues related to the spatial plan-
ning system, including the legal context of spatial planning. The focus was to the greatest extent
on publications issued by the Bulletins and Studies of the Committee for National Spatial Planning
of the Polish Academy of Sciences. It was proposed to extract the most relevant opinions, from the
perspective of today’s discussion (but also a synthetic look at the changes in the spatial planning sys-
tem in Poland). The indicated scientific theses were referred to contemporary times, and an attempt
was made to answer the question to what extent and in what way they have remained up-to-date,
and whether they can constitute a broader point of reference for contemporary analyses. Significant
values of the discussions carried out during the distinguished period of time included: attempts to
define the legal role of spatial development plans, recognition of the inefficiency of selected public
administration bodies responsible for spatial planning, as well as definition and classification of the
role of spatial conflicts in the spatial planning system, also translated into a discussion of legal solu-
tions. It should be recognized that, especially in the framework of the issues identified above, the
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literature analyzed can and should still be an important point of reference, broadening the scope of
the discussion.

Key words: Spatial planning system, Spatial development law, People’s Republic of Poland, Spatial
development plans



