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Abstract: The Role of Administrative Decisions in the Development of Metropolitan
Areas. The aim of this article is to defining problems occurring in the spatial management
system, including those independent of subsequent legislative changes. The process of adop-
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Wstep

System gospodarki przestrzennej w znacznym zakresie musi opiera¢ si¢ na
rozwigzaniach prawnych. Relacje dotyczace prawa i efektywnej polityki przestrzen-
nej, w tym ochrony fadu przestrzennego, wymagaja wszechstronnej analizy. O ile
przepisy prawne nie sg z perspektywy celow zwigzanych z polityka przestrzenna
najwazniejsze, o tyle trzeba zapewni¢ odpowiedzialne ich stosowanie. Szczegdlna
koncentracja problemow wystepowa¢ bedzie w obszarach metropolitalnych, gdzie
konflikty przestrzenne stajg si¢ najbardziej zauwazalne i odczuwalne dla uzytkow-
nikow przestrzeni. Znajduje to swoje odzwierciedlenie w stosowaniu konkretnych
przepisow. Najogodlniej, kluczowe problemy polega¢ beda na:

» przeslonigciu istoty konkretnej regulacji przez przepisy natury techniczno-proce-
duralne;j,

» zbyt daleko idacej adaptacji przez przepisy prawne (i interpretujacych je prawni-
kow) poje¢ z innych dyscyplin,
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* generowaniu niesprawnos$ci wtadz publicznych — zwlaszcza na szczeblu wladz
lokalnych.

Tego rodzaju problemy mogg wystepowaé przy stosowaniu roznych przepisow.
Mozna jednak uznaé, ze ich kumulacja bgdzie miata miejsce przy wydawaniu przez
organy wladzy publicznej decyzji administracyjnych. Celem opracowania jest okre-
$lenie stopnia i zakresu niesprawnosci wtadz publicznych przy wydawaniu decyzji
administracyjnych zwigzanych z systemem gospodarki przestrzennej w obszarach
metropolitalnych. Przeanalizowane zostaly uwarunkowania dotyczace:

* decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

* pozwolen na budowe w zakresie odnoszacym si¢ do stwierdzania zgodnos$ci pro-
jektu budowlanego z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub
decyzja o warunkach zabudowy.

W ramach realizacji celu podj¢to przede wszystkim probe odpowiedzi na pytania:
* jakie gtowne problemy wystepuja przy okazji wydawania wspomnianych decyzji,
* w jakim stopniu te problemy moga negatywnie wptywac¢ na gldéwne wartosci

w systemie gospodarki przestrzennej,

* jak moze wygladac kierunek ewentualnych zmian, w tym nowelizacji analizowa-
nych przepisow.

W tym miejscu trzeba podkresli¢, ze analiza przedmiotowych problemow opar-
ta jest na stanie prawnym obowigzujagcym w dniu przygotowywania prezentowane-
go opracowania. Biorgc pod uwage zapowiedzi ministerialne, nie mozna wykluczy¢
w najblizszym okresie istotnych zmian. Dlatego nie tyle chodzi o szczegdtowa anali-
z¢ wszystkich wariantdow wyktadni konkretnych przepisow, ile raczej systemowych
probleméw przy tej okazji zauwazalnych. Problemy te mogg by¢ postrzegane uniwer-
salnie, jednak w pracy szczeg6lnie uwzgledniono kontekst duzych miast i obszaréw
metropolitalnych, w tym m.in. obszaréw podlegajacych suburbanizacji.

1. Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu

W sytuacji, gdy na danym terenie nie obowigzuje miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego, rozpoczecie inwestycji wymaga uzyskania decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu [Leonski ef al. 2012: 191-198; Roba-
szewska et al. 2016: 115-126]. Procedura zwigzana z przedmiotowym postgpowaniem
administracyjnym powinna mie¢ na celu przede wszystkim zapewnienie mozliwosci
realizacji inwestycji w zgodzie z zasadg tadu przestrzennego. Oczywiscie tad prze-
strzenny moze by¢ rozumiany szeroko [Malysa-Sulinska 2008: 49]. Za swoiste wy-
zwanie badawcze uzna¢ nalezy przelozenie urbanistycznych diagnoz zwigzanych
z fadem przestrzennym na jezyk prawniczy (obecne rozwigzanie nie jest bowiem
w petni zadowalajace). W wymiarze zwigzanym z konkretnymi postgpowaniami ad-
ministracyjnymi ochrona tadu przestrzennego moze by¢ sprowadzona do:
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» szczegdlowej kontroli planowanej do realizacji zabudowy oraz przyszlych wa-
runkéw korzystania z niej,

* weryfikacji, czy nowa zabudowa jest zgodna z otoczeniem i uwzglednia wymogi
ochrony réznych istotnych z perspektywy tadu przestrzennego wartosci,

* uwzglednienia konieczno$ci realizacji waznych inwestycji z perspektywy pu-
bliczne;.

Ogolnie jednak w przedmiotowym postepowaniu wystapi sporo trudnosci i proble-
moéw natury systemowej. Sprowadzaé si¢ one begda do:

* nieostrosci kryteriow ustalania warunkow zabudowy powodujacej to, ze bardzo
fatwo jest wymusi¢ na organie dopuszczenie realizacji konkretnej, nawet kontro-
wersyjnej z perspektywy kryteriow tadu przestrzennego inwestycji,

» wieloznaczno$ci stosowanych poje¢ oraz koniecznosci przektadania na konkrety
prawne prowadzonej analizy urbanistyczne;j.

Juz w tym miejscu warto zwroci¢ uwage na pewien problem. Powtarza si¢
on w roézny sposob i w réznej formie zarowno w kontekscie licznych postgpowan
administracyjnych, jak rowniez dotyczacych ich analiz. Ot6z gdy probuje si¢ tam
mowicé np. jezykiem urbanistycznym o ochronie tadu przestrzennego, nie zawsze do-
statecznie przektada si¢ to na konkretne sformulowania prawne. Prawnicy w takim
przypadku moga zapytac, jak konkretnie ten tad przestrzenny weryfikowaé i moze
wowczas — postrzegajac problem z tej typowo prawniczej (oderwanej od innych kon-
tekstow) perspektywy — wystapi¢ problem z udzieleniem uniwersalnej, odnoszacej
si¢ nie tylko do konkretnego przypadku, ale posiadajacej szersze, uniwersalne ramy
odpowiedzi. Z drugiej strony trzeba zdawaé sobie sprawg roOwniez z tego, ze ewen-
tualna che¢ odgoérnego, ustawowego daleko idacego sprecyzowania tego problemu
moze doprowadzi¢ do jeszcze wickszego chaosu. Rozwigzaniem z tej perspektywy
nie idealnym, ale poprawiajacym obecny stan faktyczny mogloby by¢ okreslenie
na szczeblu gminnym standardéw urbanistycznych (pomyst ten zreszta wielokrot-
nie powraca przy réoznych koncepcjach zmian w systemie gospodarki przestrzenne;j,
a ostatnio, co prawda w innym kontekscie zostat sladowo zrealizowany w tzw. spe-
custawie mieszkaniowej).

W odniesieniu jednak do decyzji o warunkach zabudowy, warto zwroci¢ uwage
na nastepujace szczegdtowe problemy (wynikajace z powyzej opisanych):

» Dbrak precyzji przy wyktadni pojecia kontynuacji funkcji, ktéra ma by¢ podstawo-
wym punktem odniesienia,

» Dbrak obiektywnych, niebudzgcych watpliwosci podstaw do weryfikacji, ktora
dziatka moze zosta¢ uznana za dziatke sgsiednia.

W obu przypadkach podstawowym punktem odniesienia powinny by¢ tezy
orzecznicze. To one bowiem determinujg sposob stosowania poszczegdlnych przepi-
sow, a wigc w konsekwencji kierunek zmian w ksztattowaniu przestrzeni. Aby oddac
w miar¢ aktualne tendencje, mozna wskazaé¢ dla obu przypadkéw po dwa w miare
reprezentatywne orzeczenia. Wojewoddzki Sagd Administracyjny w Szczecinie w wy-
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roku z 21 wrzesnia 2017 r. (Il SA/Sz 770/17, Legalis) wskazat, ze badajac spetnienie
przez planowang zabudoweg warunku «kontynuacji funkcji», nalezy ocenié, czy nowa
zabudowa mies$ci si¢ w granicach zastanego w danym miejscu sposobu uzytkowania
obiektow. Jako zasade uznaje si¢, ze w zakresie kontynuacji funkcji miesci si¢ taka
zabudowa, ktora nie godzi w zastany stan rzeczy. Nowa zabudowa jest dopuszczalna
o tyle, o ile mozna ja pogodzi¢ z juz istniejaca funkcjg. Z momentem wykazania
sprzecznos$ci przestaje by¢ ona dopuszczalna. Jezeli np. istniejgca zabudowa realizuje
funkcj¢ mieszkaniowa, nie oznacza to, ze nowy obiekt moze by¢ tylko budynkiem
mieszkalnym. Rozumienie kontynuacji funkcji zabudowy i zagospodarowania terenu
nalezy traktowa¢ szeroko, zgodnie z wyktadnig systemowa, ktdra kaze rozstrzygaé
watpliwosci na rzecz uprawnien wilasciciela, czy inwestora, po to, by mogta by¢ za-
chowana zasada wolno$ci zagospodarowania terenu, w tym jego zabudowy. Podstawa
odmowy wydania decyzji musi by¢ sprzecznos¢ projektowanej inwestycji z funkcja
obiektéw juz istniejacych, ktorg organ potrafitby racjonalnie wykaza¢ w uzasadnie-
niu decyzji. Nie mozna uznac, ze podstawag decyzji odmownej bylby sam brak zgod-
no$ci pomigdzy inwestycja a zastanym zagospodarowaniem terenu, rozumiany jako
brak tozsamosci obiektu projektowanego z obiektami istniejagcymi.

Podobne stanowisko zajal Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie
w wyroku z 5 wrzeénia 2017 r. (I SA/OI 388/17, Legalis) uznajac, ze rozumienie
kontynuacji funkcji zabudowy i1 zagospodarowania terenu nalezy traktowac sze-
roko, zgodnie z wykladnig systemowa, ktdra nakazuje rozstrzygaé watpliwosci na
rzecz uprawnien inwestora po to, by mogta by¢ zachowana zasada wolnosci za-
gospodarowania terenu, w tym jego zabudowy. Warunek kontynuacji funkcji jest
spelniony zarowno w sytuacji, gdy planowana inwestycja powtarza jeden z istnie-
jacych w obszarze analizowanym sposobow zagospodarowania, jak i w sytuacji,
gdy stanowi uzupelnienie ktorej$ z istniejacych funkcji, dajace si¢ z nig pogodzié
i z nig niekolidujgce. Kontynuacja funkcji nie oznacza nakazu mechanicznego po-
wielania istniejgcej zabudowy. Wystarczajace jest, gdy nowa zabudowa nie koliduje
w sensie urbanistycznym z zabudowa juz istniejacg, ani nie narusza szeroko rozu-
mianego tadu przestrzennego. Niemniej jednak kontynuacja ta powinna wynikaé
z analizy. Wazne jest, by planowana inwestycja wpisywala si¢ w istniejaca zabudo-
we. Inwestycja ta zatem nie bgdzie stanowi¢ wylomu w istniejacej zabudowie i da
si¢ z nig pogodzic.

Kierunek wyktadni obowigzujacych przepisow zaprezentowany powyzej
zasadniczo nie budzi watpliwosci. Natomiast brzmienie samych przepiséw nieko-
niecznie prowadzi do w pelni poprawnych skutkow. O ile bowiem zgodzi¢ si¢ nalezy
z tym, ze ochrona tadu przestrzennego nie moze by¢ sprowadzana do koniecznos$ci
tworzenia takich samych budynkow, o tyle znow pojawiajg si¢ watpliwosci w zakre-
sie szczegotow 1 stopnia ogolnosci oceny tego, czy dany budynek miesci si¢ w ramach
okreslonej funkcji danego terenu. Tak jak wskazano powyzej, sprowadzenie tego do
indywidualnej analizy urbanistycznej jest zbyt ryzykowne. Powoduje to bowiem:
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* tworzenie wobec urbanisty presji w zakresie bardzo (zanadto) liberalnej analizy
kontynuacji funkcji,

* 1w zwigzku z powyzszym narzucania urbaniscie np. prawniczego rozumienia
(nie zawsze poprawnego) pewnych pojec.

Podobnie bedzie przy zasadzie bliskiego sasiedztwa i zwigzanym z powyzszym
zagadnieniem wyznaczaniem obszaru analizowanego. Naczelny Sad Administracyj-
ny w wyroku z 30 wrze$nia 2017 r. (Il OSK 2726/15, Legalis), wskazatl, ze zwrot
»wokot dziatki” uzyty w przepisie § 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26
sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy
i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego (Dz.U. z 2003 r. Nr 164 poz. 1588 ze zm.) wskazuje, Ze ustalajac
obszar analizowany wokot dziatki inwestycyjnej, nalezy tak wyznaczy¢ ten obszar,
by dziatka ta znajdowata si¢ w $rodku tego obszaru, tj. by potozona byta w jego cen-
tralnym miejscu, co nie oznacza, ze obszar ten musi mie¢ ksztatt kota, a odleglosé¢
granic tego obszaru od dziatki inwestora musi by¢ w kazdym miejscu jednakowa.
Istotne jest, aby wyznaczony obszar analizowany obejmowatl urbanistyczng catosc.
Obszar ten powinien obejmowac cale dziatki wyodrgbnione geodezyjnie, a nie ich
czgscei. Dlatego ustalenie warunkow zabudowy dla czesci dziatki jest niedopuszczal-
ne. Zmiana zagospodarowania terenu i przeznaczenie go na okreslone cele obejmuje
w kazdym przypadku caly obszar wyznaczony jako dziatka geodezyjna obj¢ta wnio-
skiem, a nie wylacznie powierzchnig, ktora ma by¢ faktycznie zajeta pod lokalizo-
wang inwestycje. W przypadku gdy linia rozgraniczajaca obszar analizowany «prze-
cina» dang, wyodrebniong geodezyjnie nieruchomos¢, w analizie nalezy uwzglednic¢
powierzchnig catej dzialki ewidencyjnej, zatem rowniez t¢ jej cze$¢, ktora potozo-
na jest poza obszarem analizowanym. Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi
(wyrok z 20 czerwca 2017 r., I1 SA/Ld 206/17, Legalis) dodat, ze w sytuacji, gdy
analiza musza zostac objete dziatki sgsiednie, a nie tylko dziatka, na ktorej ma by¢
realizowana inwestycja, to nie mozna mowi¢ o realizacji zasady dobrego sasiedztwa
zwartej w art. 61 ust. 1 pkt 1 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1073), albowiem dziatki sgsiednie nie
bylyby w ogoble objete analizg. Sposdb zagospodarowania dziatek sgsiednich nie byt-
by wowczas w ogéle uwzgledniany przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy,
co przeczy istocie powolanego wyzej przepisu.

Doda¢ trzeba jeszcze probe wyjasnienia ,,zasady dobrego sgsiedztwa” podjeta
przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku (wyrok z 20 czerwca 2017 r.,
IT SA/Bk 257/17, Legalis), ktora powinna by¢ interpretowana urbanistycznie, gdyz jej
celem jest zachowanie tadu urbanistycznego. Dlatego pojecie dziatki sgsiedniej nalezy
interpretowac szeroko, jako nieruchomos$¢ lub czg¢$¢ nieruchomosci potozong w okolicy
tworzgcej pewng urbanistyczng catosé, ktora nalezy okresla¢ dla kazdego oddzielnie.

Dylematy i ewentualne pole do naduzy¢ jest w tym przypadku jeszcze wigksze.
Watpliwosci mogg budzi¢ tutaj:
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* pojecie urbanistycznej catosci,
» zakres wyznaczania obszaru analizowanego i to, kiedy ten obszar moze by¢
wigkszy niz minimalny — jakie konkretnie potrzeby za tym stoja.

Praktyka moze bowiem polega¢ na tym, aby wyznaczenie obszaru analizowa-
nego bylo samo w sobie jedynie $rodkiem prowadzacym do umozliwienia danemu
podmiotowi realizacji zabudowy, czyli np. obszar analizowany specjalnie moze by¢
wyznaczony w taki sposob, aby obja¢ konkretng, w jakis sposob zabudowang dzialke.
Nastepnie jest to uzasadnione specyfika np. niezabudowanego terenu. Pomija si¢ przy
tej okazji kluczowy fakt, Zze sam brak zabudowy na danym terenie nie jest zadnym ar-
gumentem na rzecz szerszego umozliwiania realizacji zabudowy. Jest wrgcz przeciw-
nie. Jednak w tego typu przypadkach obecna formuta ustalania warunkéw zabudowy
prowadzi do wypaczenia jej pierwotnego sensu i zamiast chroni¢ tad przestrzenny,
prowadzi ona do poszerzania, wlasciwie prawie niekontrolowanego, zabudowy.

Jak wskazano powyzej, zmiana w obecnie obowigzujgcej konwencji, przestanek
ustalenia warunkow zabudowy moze by¢ niewystarczajaca — zwlaszcza gdy kazdo-
razowo i tak bedzie ona sprowadzana do prawniczej wyktadni wynikéw konkretne;j,
doraznej analizy urbanistycznej. Dlatego w tym przypadku minimalnym, podstawo-
wym zabezpieczeniem bytoby wprowadzenie obligatoryjnych w gminach przepisow
urbanistycznych, na podstawie wzorcow i wytycznych na szczeblu centralnym.

2. Pozwolenie na budowe

Problemy zwigzane z konkretnym wptywem postgpowan administracyjnych na
sprawy zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym nie koncza si¢ na postgpo-
waniach zwigzanych z ustalaniem warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu.
Przy okazji wydawania pozwolen na budowe wiasciwy organ administracji publicz-
nej musi zweryfikowac zgodno$¢ miedzy projektem budowlanym a obowiazujacym
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (jezeli taki dla danego te-
renu sporzadzono, jezeli nie, to zgodnos¢ weryfikowana jest z decyzja o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu). Dokonywana wowczas wyktadnia planu
miejscowego powoduje kolejne problemy, zbyt tatwo i zbyt szybko sprowadzone do
pobieznych prawnych ocen w ramach postgpowania administracyjnego.

Problem polega na tym, ze weryfikowanie zgodno$ci pomiedzy projektem a pla-
nem miejscowym wymaga bardzo czgsto zastosowania wiedzy specjalistycznej. Dodat-
kowo, pewna czg$¢ miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego zawiera po-
stanowienia nieprecyzyjne i wieloznaczne (ktore mozna interpretowac na rozne sposoby).
Jesli wystepuja w niewielkim zakresie, to organ administracji publicznej moze jeszcze
rozstrzyga¢ watpliwosci w przejrzysty sposob (a jezeli tego nie zrobi — wystapig jasne
przestanki do wzruszenia wydanej decyzji przez organ wyzszej instancji lub w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym). Jednak problematyczne wydaja si¢ sytuacje, gdy:
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* plan miejscowy zawiera postanowienia wewnetrznie sprzeczne lub nie do konca
wyjasnione,
* wykladnia planu miejscowego wymaga uwzglednienia wiedzy specjalistycznej.

Obie te sytuacje moga by¢ zreszta wzajemnie z sobg mocno powigzane. Nie-
mniej jednak, pierwszy ze wskazanych przypadkéw moze odnosi¢ si¢ do:

* niejasnego od strony formalnoprawnej pojecia zabudowy oraz zakazu zabudowy

* wielu stosowanych w planach miejscowych poj¢¢, ktore w konkretnych sytu-
acjach mogg okazac¢ si¢ niejasne, co z kolei znajduje bezposrednie przetozenie do
przesadzenia o konkretnych mozliwo$ciach zabudowy lub ich braku (przyktadem
moze by¢ tutaj dylemat, dotyczacy sytuacji, kiedy plan miejscowy wprowadza na
danym obszarze zakaz zabudowy wytaczajac jednoczesnie z tego zakazu wieze
widokowe — jak wowczas doktadnie rozumiec¢ pojecie wiez widokowych i co kon-
kretnie na danym obszarze moze zosta¢ wzniesione, a co nie).

Osobna kwestia to interpretacja poj¢¢ specjalistycznych. Organ musi tutaj wy-
wazy¢ nie tylko sposob rozumienia danego pojecia zawarty w planie miejscowym
(i dopuszczony ustawowo), ale tez rzeczywisty, znajdujacy odzwierciedlenie np. w li-
teraturze fachowej. Dotyczy to chociazby poje¢ powierzchni catkowitej, powierzchni
zabudowy oraz ich przeniesienia do jezyka prawnego. Moze si¢ bowiem okazaé, ze
niebudzace watpliwosci od strony prawnej okreslenie niniejszych poje¢ bedzie raza-
co sprzeczne ze sposobem ich formutowania z perspektywy geodezyjne;j.

Pochodng tego problemu bedzie nastepnie kierunek orzeczen sagdéw admini-
stracyjnych, w ramach ktoérego przesadza si¢ o znaczeniu niektérych poje¢ (np. sad
na podstawie wlasnych przekonan i analiz prébuje uznawaé, co jest antresolg, a co
nie i proponuje definicj¢ tego pojecia). Przyjmujac do wiadomosci fakt, ze czasem
w obecnych ramach systemowych nie ma alternatywy dla takiego dziatania, uznaé
nalezy, ze tego rodzaju praktyka jest bardzo cz¢sto problematyczna, oddalajgca realne
ramy systemu gospodarki przestrzennej od mocnego interdyscyplinarnego osadzenia
w wiedzy z réznych dyscyplin (co jest konieczne dla prawidtowego funkcjonowania
tegoz systemu). Geneza tego problemu tkwi jednak w samym postepowaniu admi-
nistracyjnym w przedmiocie wydania pozwolenia na budowe, w ktérym wskazane
kwestie musi rozstrzygna¢ sam organ administracji publicznej. Jednoczesnie przy tej
okazji zauwazalna jest:

* bardzo silna presja inwestoréw, dazacych do przeforsowania konkretnej koncep-
¢ji zabudowy,

* brak dostatecznego oparcia w wiedzy specjalistycznej, w tym w dowodach z opi-
nii bieglych.

W kontek$cie niniejszej problematyki mozna powota¢ dwie aktualne tezy
orzecznicze, ktore moga w jeszcze szerszym zakresie ujgc t¢ problematyke. Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z 17 lutego 2017 r. (I SA/Ld 917/16,
Legalis) wskazat, ze badanie zgodnosci projektowanego obiektu budowlanego z roz-
wigzaniami przestrzenno-prawnymi naklada na organ architektoniczno-budowlany
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obowigzek analizy tresci poszczegdlnych postanowien miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego i oceny ztozonego projektu pod katem jego zgodnosci
z rozwigzaniami przestrzenno-prawnymi. Jednak w sytuacji sporu co do wyktadni
zapisOw planu organ administracji publicznej moze, a wrecz powinien wykorzystaé
wszelkie $rodki dowodowe w celu doktadnego wyjasnienia sprawy i usunigcia wat-
pliwosci. Ponadto w uzasadnieniu decyzji organ powinien dokona¢ oceny materia-
tu dowodowego zebranego w sprawie, w tym wskaza¢, ktore z dowodow uznat za
wiarygodne, ktorych dowodow nie uwzglednit i z jakich przyczyn. Te problematyke
warto szerzej osadzi¢ w kontekscie konkretnej sprawy.

W przedmiotowym przypadku sqd uznal, Zze zarowno w decyzji srodowiskoweyj,
Jjak i w pismie urbanisty wprost zawarto oceng, ze realizacja spornej inwestycji jest
zgodna z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Przy tym w uza-
sadnieniu pisma urbanisty wyjasniono, ze wyznaczajgc tereny przeznaczone pod
budowe elektrowni wiatrowych organ planistyczny mial na uwadze jedynie tereny
stuzqce do instalowania naziemnych elementow instalacji, nie uwzgledniono poten-
cjalnych chociazby gabarytow skrzydel, ich zasiegu w przestrzeni a to z uwagi na to,
ze praca topat wirnika nie powoduje zmiany sposobu uzytkowania terenow rolnych.
Urbanista powolal sie przy tym na stanowisko wyrazone prze Ministra Rolnictwa.
Stanowisko to jest o tyle istotne, ze wskazuje ono kierunek intencji autorow tych
rozwigzan planistycznych, a takze kierunek pozgdanej wyktadni zapisow planu, po-
twierdzajqc trafnos¢ wniosku inwestora, ze zaplanowat budowe elektrowni w sposob
niesprzeczny z planem. Zlozone dokumenty zdajq si¢ wskazywaé na to, ze zamia-
rem organu planistycznego byto wskazanie pod budowe wiatrakow tych terenow, na
ktorych posadowione bedg fundamenty i postawiona wieza, zorganizowana droga
dojazdowa. Nie wskazano zas jako terenow IE-W tych nieruchomosci, ktore jedynie
w ten sposob «dotknigte» bedq skutkami inwestycji, ze nad ich powierzchnigq dzia-
ta¢ bedq ramiona rotora. Natomiast rozwazajqc mozliwos¢ posadowienia elektrowni
na nieruchomosciach wskazanych w planie jako tereny IE-W organ winien przede
wszystkim zweryfikowad, czy elektrownia spetnia parametry, wskazane w ogoélnych
zapisach planu, to jest w § 11 pkt 12. Okreslono tu m.in. odleglosci turbiny od psa
przelotow i glownymi ostojami gniazdowania ptakow, odlegtosci od napowietrznych
linii elektroenergetycznych, maksymalng wysokosc elektrowni w stanie wzniesionego
skrzydta, koniecznos¢ zachowania wymogow akustycznych. Te parametry zdajg sie
nie budzi¢ wqtpliwosci organu, skoro organ w wezwaniu z dnia 26 lipca 2016 roku
do usuniecia brakow projektu tych kwestii nie podniost. Zatem nalezaloby wnosié, ze
wymagane w § 11 parametry inwestycja spetnia.

Powyzej przedstawiono wiec przyktad szerszego procesu, w ramach ktorego
powinna by¢ dokonana wykladnia planu miejscowego. Postulat uwzgledniania réz-
nych dowodow w tym postgpowaniu nalezy interpretowaé bardzo szeroko, co jedno-
czesnie — ze wzgledu na brak pelnej precyzji — moze by¢ zrodlem dylematow natury
typowo proceduralne;.
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Kolejna istotna teza (i propozycja spojrzenia na wskazane problemy) zostata
wyrazona przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w wyroku z 25
kwietnia 2017 r. (I SA/Bk 201/17, Legalis). Sad uznal, Ze skoro miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego wprowadza dla poszczegdlnych obszarow prze-
znaczenie podstawowe oraz dopuszczalne — rozumiane nie tylko jako uzupetniajgce
funkcj¢ podstawowego przeznaczenia, ale takze jako alternatywne, tzn. odmienne
od funkcji przeznaczenia podstawowego, to nie mozna uznac za sprzeczng z planem
przewidziang planem dopuszczalno$¢ lokalizacji na obszarze ustalen planu inwesty-
cji realizujacej alternatywng funkcje wobec podstawowego przeznaczenia danego
obszaru. Organ architektoniczno-budowlany widzac sprzecznos¢ inwestycji z pla-
nem w zakresie lokalizacji inwestycji, powinien nawet przy dostrzezonych innych
brakach projektu budowlanego, wydaé¢ decyzje odmawiajgca udzielenia pozwolenia
na budowe bez wzywania inwestora do usunigcia brakoéw projektu, gdyz ich usuwa-
nie w pozostatym zakresie i tak bedzie niewystarczajace. Wlasciwg podstawg prawng
dla odmowy udzielenia pozwolenia na budowg z powodu sprzecznos$ci rozwigzan
projektu budowlanego z planem zagospodarowania przestrzennego powinien by¢ art.
35 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z ust. 4 Ustawy Prawo budowlane.

W tym miejscu rowniez mozna powota¢ dalszy fragment uzasadnienia. Orzeka-
Jace w sprawie organy administracji oparty sie na opisie planowanego przeznaczenia
gruntow rolnych, zarowno podstawowego, jak i dopuszczalnego z ustalen szczegoto-
wych dotyczqcych terenow rolnych i lesnych, zawartych w rozdziale 7-ym tekstu planu,
konkretnie przepisach § 47 — 51 planu. Bezpodstawnie pominely natomiast przewi-
dziang § 45 ust. 5 planu alternatywng dopuszczalnosé przeznaczenia obszarow ustalen
planu pod realizacje urzgdzen wykorzystujgcych nosniki energii odnawialnej do pro-
dukcji energii elektrycznej zgodnie z przepisami o ochronie Srodowiska. Zaden z prze-
pisow planu nie wprowadza zakazu lokalizacji takich urzqdzen na gruntach rolnych
ani nakazu lokalizowania takich urzqdzen wylgcznie na obszarach przeznaczonych na
cele produkcyjne. Naturalnie otwarta przestrzen gruntow rolnych, zapewniajqca tatwe
docieranie nosnikow energii odnawialnej (wiatru, stonca) do urzqdzen przetwarzajg-
cych energie promieniowania stonecznego czy energie wiatru w energie elektryczng,
przemawia za traktowaniem gruntow rolnych jako najbardziej sprzyjajgce lokalizacji
instalacji odnawialnych zZrodet energii tego rodzaju. Watpliwosci organow co do pra-
widlowego przyporzgdkowania wnioskowanej inwestycji, wyprowadzone z komercyj-
nego charakteru przedsiewziecia, nie uzasadnialy odmowy udzielenia pozwolenia na
budowe. Przepisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie zawierajq
bowiem, jak stusznie zwraca uwage skarzgca spotka, ograniczen podmiotowych w za-
gospodarowaniu gruntow rolnych. Ograniczenia takie zresztq musiatyby zostaé uznane
za dyskryminujgce. Skarzgca spotka dysponuje tytutem prawnym do witadania terenem
inwestycji na cele budowlane, ktorego Zrodtem jest cywilnoprawna umowa dzierza-
wy gruntow rolnych. Ustawa Prawo budowlane, ktorej przepisy regulujq udzielanie
pozwolen na budowe, nie wprowadza rozroznienia kategorii inwestorow wymagajgc
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Jedynie wykazania si¢ przez nich uprawnieniem do wiladania terenem inwestycji na
cele budowlane. Twierdzenie, ze planowana inwestycja jest niedopuszczalna gdyz «kto-
ci sigy z charakterem gruntow rolnych i przewidzianym w planie zagospodarowania
przestrzennego jego podstawowym i dopuszczalnym uzupetniajgcym przeznaczeniem,
pomija wynikajgcq z planu dopuszczalnos¢ alternatywnego wykorzystania takich grun-
tow pod urzgqdzenia wykorzystujgce odnawialne zZrodta energii i pozostaje w sprzecz-
nosci z uznaniem lokalizacji inwestycji za zgodnq z planem zagospodarowania prze-
strzennego w decyzjach Scisle powigzanych z postepowaniem o pozwolenie na budowe
i warunkujgcych wystgpienie z wnioskiem o pozwolenie na budowe. I tak decyzjg osta-
teczng z dnia (..) wrzesnia 2015 r. znak (...) wydang w postgpowaniu srodowiskowym,
Wojt Gminy S. stosujgc przepisy ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udzielaniu
informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. z 2013 r. poz. 1235 ze zm.) stwier-
dzit brak potrzeby przeprowadzania oceny oddzialywania na srodowisko planowanej
inwestycji.

Przy analizie probleméw zwigzanych z wydawaniem decyzji o warunkach za-
budowy wskazano, ze optymalnym kierunkiem ich rozwigzania moze by¢ wprowa-
dzenie instytucji przepisow urbanistycznych. Przedstawione problemy przy wyda-
waniu pozwolen na budowg sktaniaja do wniosku, ze nawet wprowadzenie takich
przepisow — chociaz z perspektywy wyzwan systemu gospodarki przestrzennej prio-
rytetowe — nie rozwigze wszystkich dylematow. Albowiem przy realizacji takiego
wariantu:

* wcigz beda wystepowaty problemy zwigzane z wyktadnig planu miejscowego
przy wydawaniu pozwolen na budowe (lub ich odpowiednikéw),
* podobne problemy moga wystapi¢ przy wyktadni przepiséw urbanistycznych.

Dlatego w tym przypadku kluczowym rozwigzaniem bedzie promowanie dzia-
an o charakterze pozaprawnym (zresztg niezwykle wskazane wydaje si¢ odejscie od
typowo prawniczego postrzegania spraw zwigzanych z prowadzong politykg prze-
strzenng). Obejmuje to zwlaszcza forsowanie dobrych praktyk, obejmujacych:

* tre$¢ aktow prawa miejscowego,
*  sposob dziatania organow administracji publicznej w bardziej watpliwych poste-
powaniach administracyjnych.

Zwlaszcza w konteks$cie tego ostatniego uwzgledni¢ nalezy szerszy stan praw-
ny wykraczajacy poza prawo zwiazane z planowaniem i zagospodarowaniem prze-
strzennym oraz realizacjg inwestycji budowlanych.

3. Zasady w postepowaniu administracyjnym

Przy okazji analizy przedmiotowej problematyki nalezy szerzej zwrdci¢ uwage na
jeszcze jedng kwestie. Przy okazji wydawania decyzji administracyjnych obowigzkiem
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organu administracji publicznej jest stosowanie si¢ do kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, w tym zawartych tam zasad i instytucji. Ulegly one pewnemu rozszerze-
niu i modyfikacji w zwiazku z wejSciem w zycie 1 czerwca 2018 r. nowelizacji kodeksu
postepowania administracyjnego [Nowak et al. 2017: 15-91]. W tym konteks$cie warto
zwroci¢ uwage na wybrane z nich oraz wskazac, w jaki sposob one znajduja i poten-
cjalnie mogg znalez¢ zastosowanie w systemie gospodarki przestrzennej. Tym bardzie;j,
ze jak wskazano powyzej, procedura administracyjna w kontek$cie problemow tego
systemu nie stanowi idealnego rozwigzania, ale rowniez nie moze by¢ zupetnie wyeli-
minowana. Sprowadzac¢ si¢ powinna do wydawania zgody budowlanej i odnoszenia np.
projektu budowlanego do tresci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
lub przepisoéw urbanistycznych. Oczywiscie nie da si¢ przy tej okazji wyeliminowaé
koniecznosci odnoszenia si¢ przez organ administracji publicznej do wiedzy specjali-
stycznej 1 zwigzanego z tym marginesu rozbieznosci. Trzeba tez zastrzec, ze zmiany

w systemie gospodarki przestrzennej niekoniecznie zostang skierowane w petni w po-

stulowanym kierunku i w zwiazku z powyzszym przy analizie uwarunkowan zwigza-

nych z zasadami i instytucjami post¢gpowania administracyjnego trzeba rowniez braé
pod uwage obowigzujacy w danym momencie stan prawny.

Najwigcej réoznych watpliwosci moze budzi¢ w analizowanym kontekscie
brzmienie art. 7a kodeksu postgpowania administracyjnego. Zgodnie z nim, w przy-
padku gdy przedmiotem postgpowania administracyjnego jest:

* nalozenie na stron¢ obowigzku,

* ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia — a w sprawie tej pozostaja wat-
pliwos$ci odnosnie do tresci jakiej$ normy prawnej, to watpliwosci te musza by¢
rozstrzygniete na korzysc¢ strony.

Wyjatkiem bedzie sytuacja, gdy rozstrzygnieciu danej watpliwosci na korzy$¢ strony
miatyby sie sprzeciwiaé:

* sporne interesy stron,

* interesy osob trzecich,

* wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa.

Analogiczny przepis w dalszej czesci kodeksu postgpowania administracyjne-
go zostal wprowadzony wobec interpretacji watpliwosci w zakresie spornych oko-
licznosci faktycznych. One roéwniez — w taki sam sposdb — powinny by¢ wyjasniane
na korzys$¢ strony.

Przedmiotowa regulacja w obecnej formule dotyczy konkretnych spraw admi-
nistracyjnych i nie obejmuje ani postegpowan w przedmiocie ustalenia warunkow za-
budowy, ani w przedmiocie wydania pozwolen na budowg. Chodzi bowiem o sprawy
zwigzane z natozeniem obowiazku lub odebraniem uprawnienia. Przesadzenie o moz-
liwosciach zabudowy dla danego podmiotu nie moze by¢ traktowane jako przyznanie
obowigzku, ani odebranie uprawnienia, ale co najwyzej jako konkretyzacja uprawnie-
nia wynikajacego z Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym lub np.
z migjscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Poza tym spore watpliwosci
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moze prowokowac ocena tego, kiedy doktadnie wystapig wymienione powyzej prze-

stanki niezastosowania przedmiotowej zasady (moga by¢ w sprawach zwigzanych z go-

spodarkg przestrzenng interpretowane w sposob bardzo subiektywny).

O ile wigc w aktualnym stanie prawnym niniejsza zasada nie znajduje zastoso-
wania wobec dwoch wymienionych postgpowan, o tyle rozwazenia wymaga to, czy
powinna, moze przynajmniej w jakim§ ograniczonym stopniu — zostaé zastosowa-
na do regulacji zwigzanych z systemem gospodarki przestrzennej. Tym bardziej, ze
niezaleznie od niniejszej, wyrazonej wprost w kodeksie postepowania administra-
cyjnego zasady, przy ustalaniu warunkéw zabudowy lub wyktadni planu miejscowe-
go w wielu tezach orzeczniczych wskazuje si¢ na koniecznos$¢ szczegolnej dbatosci
0 ochrong interesow wiasciciela nieruchomosci/inwestora i wyjasniania wszelkich
watpliwosci na jego korzy$¢. Z perspektywy wartosci systemu gospodarki prze-
strzennej tego rodzaju ukierunkowanie wyktadni przepisow nalezy uzna¢ za bledne.
Jego konsekwencja bedzie bowiem znacznie mniejsza ochrona tadu przestrzennego.
Zachowanie tadu przestrzennego nie jest moze jednoznaczne z zakazem zabudowy,
ale niewatpliwie wymaga wprowadzania na wielu obszarach powaznych ograniczen
w tym zakresie. Teoretycznie ograniczenia te powinny by¢ z perspektywy formalno-
prawnej jasne, niebudzace watpliwosci. Jednak w praktyce tak nie jest. [Ewentualne
watpliwosci przy wyktadni planéw miejscowych lub ustalania warunkow zabudowy
mozna podzieli¢ na dwie kategorie:

* watpliwosci wynikajace z braku dostatecznie szczegdlowych i jasnych regulacji
w zakresie konkretnej (zazwyczaj oryginalnej) koncepcji zabudowy,

*  watpliwosci wynikajace ze wzgledow formalnoprawnych i proceduralnych.

Czasami tak dychotomiczny podzial powyzszych watpliwosci nie znajduje
pelnego zastosowania — moga wystapi¢ np. watpliwosci natury proceduralnej, tak
naprawde sprowadzaja si¢ do oceny zagadnienia w wickszym stopniu o charakterze
materialnoprawnym (np. spor dotyczy mozliwoséci faktycznego zakresu uzgodnien
przez organ uzgadniajacy wydanie decyzji, a organowi uzgadniajacemu chodzi o za-
blokowanie niekorzystnej z punktu widzenia jakiego$§ wymiaru tadu przestrzenne-
go zamierzenia budowlanego). Jednak zachowujac umownie powyzszg klasyfikacje,
wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca powinien dazy¢ do:

*  Wyjasniania watpliwosci proceduralnych na korzysc¢ stron postgpowania.

* Przy watpliwo$ciach zwigzanych z okreslong koncepcja zabudowy, bra¢ pod
uwagg przede wszystkim wzgledy zwigzane z ochrong tadu przestrzennego. Do-
puszczenie bowiem zabudowy w sytuacjach watpliwych powoduje zbyt duze ry-
zyko, ze tym samym mogg zosta¢ zniszczone walory funkcjonalne, kompozycyj-
no-estetyczne, srodowiskowe lub kulturowe walory danego terenu. Czym innym
natomiast b¢da przepisy zwigzane np. z konkretnymi rozstrzygnieciami organu,
czy prawami stron do udziatu w postepowaniu.

W analizowanym kontek$cie mozna rozwazy¢ wprowadzenie do systemu go-
spodarki przestrzennej zasady, na podobnym poziomie ogoélnosci, jak ta powotana
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w art. 7a kodeksu postepowania administracyjnego. Bylaby ona jednak zmodyfiko-
wana w sposob powyzej wskazany i nalezatoby ja traktowac jako dyrektywe przy
wyktadni.

W art. 8 kodeksu postgpowania administracyjnego okreslono z kolei zasade,
zgodnie z ktorg organy administracji publicznej prowadzg postgpowanie w sposob bu-
dzacy zaufanie jego uczestnikow do wladzy publicznej, kierujac si¢ zasadami propor-
cjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania. Organy bez uzasadnionej przyczyny
nie odstepujg od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie fak-
tycznym i prawnym. Ta zasada juz bez zadnych zastrzezen znajduje zastosowanie do
wszystkich postgpowan administracyjnych, rowniez tych zwigzanych z ustaleniem wa-
runkéw zabudowy i wydaniem pozwolen na budowe. Pewne watpliwosci z formalnego
punktu widzenia budzi to, kiedy doktadnie mozna «utrwalong praktyke» stwierdzi¢ lub
tez, w jakiej skali powinna by¢ ona zauwazalna. Niemniej jednak, to wiasnie niniejsza
zasada ustawowa moze w systemie gospodarki przestrzennej stanowic szerszg podsta-
we do propagowania nie zawsze mozliwych do jasnych z perspektywy formalnopraw-
nej dziatan zmierzajgcych do uwzglednienia wiedzy urbanistycznej, geodezyjnej, czy
tez srodowiskowej w konkretnych postegpowaniach administracyjnych. Wiele w tym
zakresie zalezy od organow administracji centralnej, aby przeforsowaé pozytywne
przyktady praktyk i ugruntowac je jako utrwalone.

W analizowanym konteks$cie warto rowniez zwrdci¢ uwage na art. 13 kodeksu
postgpowania administracyjnego. Mozna powotaé kilka wyrazonych w nim norm.
Oto6z organy administracji publicznej w sprawach, ktorych charakter na to pozwala,
daza do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw i obowiaz-
kéw bedacych przedmiotem postgpowania w nalezacych do ich wlasciwosci spra-
wach. Dziatanie to w szczego6lnoséci ma polegac na:

» sktanianiu stron do zawierania ugody,

* podejmowaniu czynnos$ci niezbednych do przeprowadzenia mediacji,

* udzielaniu wyjasnienn o mozliwos$ciach i korzysciach polubownego zatatwiania
sprawy.

Wprowadzona do kodeksu postgpowania administracyjnego instytucja media-
cji nie obejmuje obecnie postgpowan w przedmiocie ustalenia warunkow zabudo-
wy 1 pozwolen na budowe. Warto jednak zwrdci¢ uwage — zwlaszcza w kontekscie
rozwazan zawartych w dalszej czg¢$ci niniejszej analizy — na mozliwosci, ktore daje
obecnie przyjeta w kodeksie formuta mediacji. Dopuszcza ona negocjacje nie tyl-
ko mig¢dzy stronami, ale rowniez mi¢dzy strong a organem administracji publiczne;j.
Oczywiscie, wynik rowniez takich ustalen musi miesci¢ si¢ w granicach obowigzu-
jacych przepiséw, jednak pozostawiono w ten sposéb mozliwos¢ dokonywania szer-
szych ustalen i wigksza swobode. Warto rozwazyé, czy przynajmniej w czgSci spraw
taka mediacja (w $cisle ustawowo okre§lonych granicach obejmujgcych ochrong tadu
przestrzennego) nie stanowitaby optymalnego rozwigzania niektorych konfliktow
przestrzennych.

97

Studia 186 - Szlachta, Wozniak.indd 97 29.10.2018 11:17:24



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl

=
<
DEMIA

Konkludujac, przeanalizowane powyzej zasady procedury administracyjnej
zawierajg pewien potencjal, mozliwy do szerszego wykorzystania w systemie gospo-
darki przestrzennej. Szczegdlng uwage nalezy zwrdcic na:

* kierunek wyjasniania watpliwosci w postgpowaniach administracyjnych,

» zaadaptowanie do systemu gospodarki przestrzennej ustawowego pojecia utrwa-
lonej praktyki,

» zaadaptowanie do systemu gospodarki przestrzennej instytucji mediacji.

4. Postepowanie administracyjne
a wspolzarzadzanie publiczne

Kwestie zwigzane ze wspotzarzadzaniem publicznym w przedmiotowej pracy
sg rozpatrywane jedynie z perspektywy inspiracji dla kierunku zmian w systemie
gospodarki przestrzennej, w tym w szczegolnosci roli procedur administracyjnych
w tym konteks$cie. Uzna¢ bowiem nalezy, Ze to wlasnie koncepcje wspotzarzadzania
publicznego powinny by¢ w mozliwie szerokim stopniu wykorzystywane przy napra-
wie systemu gospodarki przestrzennej i zapewnieniu efektywnosci jego poszczegol-
nych narze¢dzi. Wazne to jest rowniez przy ocenie roli postgpowania administracyj-
nego we wskazanych przypadkach.

W zakresie analizowanym w taki sposob szczegolng uwage nalezatoby wigc
zwr6ci¢ na rol¢ wspotzarzadzania zwigzang z:

* koordynacjg zroznicowanych plaszczyzn zwiazanych z zagospodarowaniem
przestrzennym poszczegolnych terenow,

* okre$lania — w ramach sieciowych form organizacji spoteczenstwa — roli aktorow
publicznych i prywatnych w systemie gospodarki przestrzenne;j.

Te zagadnienia odgrywaja szczegdlng rolg¢ wlasnie przy wyzej zdiagnozowa-
nych problemach dotyczacych postepowania administracyjnego. Obecnie w ramach
takich postepowan wystepuje wlasnie problem w zakresie koordynacji zréznicowa-
nych perspektyw i mozna wrecz przyjac, ze koordynacj¢ zastepuje raczej proces wy-
szarpywania przez poszczegolnych uczestnikow konfliktow przestrzennych swoich
(subiektywnie rozumianych) praw. Wigze si¢ to z drugim wskazanym powyzej po-
stulatem, czyli doprecyzowaniu roli konkretnych podmiotow (aktoréw) w systemie
gospodarki przestrzennej. Obecnie brak precyzji w tym zakresie wystepuje zwlasz-
cza na etapie dokonywania uzgodnien i opiniowania aktow planistycznych (np. pro-
jektow decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu). Dylemat dotyczy
zwlaszcza tego, jak daleko moga ingerowa¢ w planowanie przestrzenne. Czasem do-
prowadza to nawet do wymuszania przez organy uzgadniajace rozwigzan sprzecz-
nych z prawem, ale w przekonaniu tych organdw lepiej chronigcych tad przestrzenny.
Uwidacznia si¢ w tej sytuacji dylemat dotyczacy realizacji konkretnych celow z jed-
nej strony i zachowania precyzji prawnej dziatan z drugie;.
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W systemie gospodarki przestrzennej wystgpujg zroéznicowani interesariusze
chcaey z roznych wzgledow doprowadzi¢ do okreslonego zagospodarowania danego
terenu. Wyrazajg przy tej okazji zréznicowane perspektywy, np.: publiczng, prywatna,
mieszkaniowa, gospodarcza, czy tez sSrodowiskowa. W konsekwencji dochodzi do bar-
dzo mocno wzajemnie zrdéznicowanych konfliktoéw przestrzennych. W zwiazku z po-
wyzszym przyjac nalezy, ze zastosowanie wzgledem tych problemow moze mie¢ wia-
$nie governance i powiazane z nim zatozenia. Przypomnie¢ nalezy w tym konteks$cie
réwniez o tym, ze governance zaklada zaangazowanie obywateli we wspottworzenie
dobr publicznych [Wiktorska-Swiecka, Kozak 2014: 22]. 1zdebski zaznacza, ze zgodnie
z takim ujeciem administracja publiczna nie bedzie stuga wladzy politycznej, stuga
prawa, ani podmiotem rynkowym, ale czgécia sktadowa zycia spoleczenstwa uczest-
niczaca w rozwigzywaniu problemow zbiorowych [Izdebski 2007: 17]. Mozna dodaé
—réwniez problemoéw zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym. W ujeciu tym
odrdznia si¢ wyraznie trzy rodzaje powigzan i koncepcji, ktore stosowane w pelni nie
sprawdzaja si¢. Zarowno bowiem nadmierna rola rynku, nadmierne uzaleznienie od
polityki, czy tez od prawa (zwlaszcza prawa administracyjnego) sktadaja si¢ de fac-
to na genezg probleméw dotyczacych planowania przestrzennego. Mozna wigc przy-
jac, ze koncepcja wspotzarzadzania tworzona jest w odpowiedzi na problemy, ktore
zdiagnozowano m.in. w systemach gospodarki przestrzennej, a przynajmniej w obu
przypadkach wstepny punkt widzenia jest zblizony. Mazur przez wspétzarzqdzanie ro-
zumie sterowanie sieciami nichierarchicznych wspoétzaleznosci wystepujacych miedzy
aktorami publicznymi i niepublicznymi, stuzgce koordynacji dziatan zbiorowych i roz-
wigzywaniu probleméw kolektywnych. Autor ponadto laczy pojecie wspotzarzqdza-
nia z pojeciem administracji publicznej 1 wskazuje, ze administracja to system regul,
funkcji, organizacji i zasoboéw stuzgcych wytwarzaniu dobr i ustug publicznych oraz
koordynacji dziatan zbiorowych — czyli stanowi szerokie pole problemowe. Wspotza-
rzgdzanie stanowi natomiast sposob zarzadzania procesem publicznym i sterowania
zjawiskami w tym polu wystepujacymi [Mazur 2015: 38]. Koncepcja zarzadzania sie-
ciowego i zwigzanego z powyzszym tagodzenia wystepujacych w ramach sieci kon-
fliktow byta przedstawiana rowniez przez innych autoréw [Bevir 2009: 84-90]. Zgod-
nie z powyzszym, w procesie zarzadzania sieciowego realizowane sg cele publiczne
w ramach wyodrebnionych pod wzgledem normatywnym, poznawczym i wyobraze-
niowym [Torfing 2010: 98]. To wladza wptywa na proces podejmowania kolektywnych
decyzji (w ktorym uczestnicza aktorzy publiczni i niepubliczni)'.

W przedmiotowym ujeciu wigkszo$¢ elementéw definicji wspdlzarzadzania
bedzie si¢ mogta znaczaco taczy¢ z planowaniem przestrzennym. Albowiem w sys-
temie gospodarki przestrzenne;j:

* wystepuje problem niehierarchicznych zaleznos$ci migdzy aktorami publicznymi
i prywatnymi — zwlaszcza przy wickszosci konfliktow przestrzennych,

' Oddziatujac réwniez przez wykorzystanie swojej pozycji i autorytetu. [Stoker 1998: 17-28].
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* tym bardziej rozwigzywanie problemoéw kolektywnych moze by¢ rowniez rozu-
miane jako rozwigzywanie konfliktow przestrzennych,

» z kolei koordynacja dzialan zbiorowych oznacza¢ bedzie z jednej strony realiza-
cj¢ waznych dla danej spotecznosci inwestycji (lokalnych, regionalnych, krajo-
wych), a z drugiej — dzialania w celu zachowania tadu przestrzennego.

Przy okazji charakterystyki najwazniejszych uwarunkowan zwigzanych z za-
rzadzaniem, warto zwrdci¢ uwage na koncepcje sprawnego panstwa Andrewsa. Autor
wyroznia kluczowe cechy sprawnego zarzadzania publicznego. Odnosi je co prawda
przede wszystkim do zarzgdzania budzetem, niemniej warto przeanalizowaé row-
niez z punktu widzenia tematu prezentowanej publikacji nastgpujace punkty. Sg to:

* odgorne ustrukturyzowane techniki budzetowe,

* poluzowanie kontroli zasobow, wykorzystujace mierniki ex-post realizowanych
dzialan,

* wprowadzanie nowoczesnych praktyk zarzadzania finansami,

* duza przejrzysto$¢ budzetu i mechanizm rozliczalnosci [Andrews 2013: 94].

Konkludujgc mozna wskaza¢, ze procedura administracyjna dotyczaca dziatan
zwigzanych z systemem gospodarki przestrzennej musi uwzglednia¢ wskazane po-
wyzej wytyczne. Poszczegdlne podmioty (aktorzy zaréwno prywatni, jak i publiczni)
majg bowiem problemy ze szczegotowym zdefiniowaniem swojej roli w poszczegodl-
nych postgpowaniach (a kodeksowe ujecie strony lub organu wspotdziatajacego nie
jest wystarczajace). Ogolnie ujmujac, powinno to przybraé forme:

» zdefiniowania roli poszczegolnych aktorow w systemie gospodarki przestrzennej
w sposob umozliwiajacy zarzadzanie sieciowe oraz glowny cel, jakim jest zacho-
wanie/ ochrona waloréw zwigzanych z tadem przestrzennym,

» zachowanie pelnej przejrzystosci dziatan przestrzennych.

Pewnym punktem odniesienia, od ktorego nalezaloby rozpoczac¢ rozwazania
na temat zmian powinna by¢ wskazana juz powyzej utrwalona praktyka okreslonych
dzialan zwigzanych z dbaloscig o tad przestrzenny. Mogtaby ona przybra¢ forme
rekomendacji, ktore mogltyby by¢ zawarte nie tylko w aktach planistycznych na
szczeblu lokalnym lub regionalnym, ale rowniez pewnych wskazan zawartych w od-
powiedniku obecnej koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Pewnym
problemem (czy tez watpliwo$cia) moze by¢ to, czy takie wytyczne w ogole znajda
zastosowanie w praktyce, przy wydawaniu konkretnych decyzji (obecnie bowiem np.
w samej Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym mozna znalez¢
wiele stusznych, ale w praktyce niewigzgcych wytycznych). Dlatego rolg ustawodaw-
cy jest wzmocnienie tych wytycznych i ostabienie w ten sposob tendencji polegaja-
cej na wyjasnianiu wszelkich watpliwo$ci na rzecz poszerzenia prawa do zabudowy
i zagospodarowania danego terenu. Pewna szanse¢ nalezy upatrywaé we wskazanym
powyzej, wprowadzonym do kodeksu post¢powania pojeciu utrwalonej praktyki,
ktora moze stanowi¢ w ten sposob znacznie powazniejszy niz dotychczas punkt od-
niesienia. Poza tym konieczne wydaje si¢ doprecyzowanie roli aktorow publicznych,
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w tym zakresu ich wptywu na konkretne akty planistyczne. Wobec zarowno akto-
réw publicznych, jak i niepublicznych rozwigzaniem wprowadzajacym w szerszym
stopniu elementy wspotzarzadzania publicznego byloby rozszerzenie mozliwosci
nieformalnych konsultacji (a nawet ich postulowanie). Mozna bazowaé na obecnie
obowigzujacych nowych rozwigzaniach w kodeksie postgpowania administracyjne-
go dotyczacych mediacji, w tym dokonywania (w ramach prawa) pewnych ustalen
zar6wno z organem prowadzacym post¢gpowanie, jak tez z organem uzgadniajacym.

Podsumowanie

Problematyka postgpowan administracyjnych budzi w kontekscie dotyczacym
systemu gospodarki przestrzennej bardzo duzo watpliwosci. Zwlaszcza na obszarach
metropolitalnych, na ktérych presja urbanistyczna wystgpuje w przewazajacym za-
kresie i w praktyce objawia¢ si¢ bedzie wlasnie w kierowaniu do organdéw wnioskow
o wydanie konkretnych rozstrzygnig¢ administracyjnych, Dlatego tez decyzje ad-
ministracyjne przesadzajace o mozliwosciach inwestycyjnych podmiotow powinny
by¢ do tego systemu wprowadzone tylko w niezbednych przypadkach. Jezeli takie
przypadki wystepuja, to kolejnym waznym elementem jest dbatos¢ o doprecyzowa-
nie roli poszczegdlnych stron i podmiotow, a takze dostosowanie przepiséw do gtow-
nego celu systemu gospodarki przestrzennej, jakim jest ochrona fadu przestrzennego.
Uzna¢ nalezy, ze w analizowanym konteks$cie bardzo pomocne moze by¢ rozwinig-
cie nowych instytucji, wprowadzonych do kodeksu postepowania administracyjnego
w czerwcu 2017 r. Podkresli¢ nalezy zwlaszcza potencjal utrwalonej praktyki oraz
zaznaczania w przepisach mozliwosci mniej sformalizowanych konsultacji przed wy-
daniem konkretnego rozstrzygnigcia.

Konkludujac, dziatania organéw nakierowane na ochrong tadu przestrzennego
w obszarach metropolitalnych (ale rowniez na realizacj¢ wielu innych celéw) moga
zosta¢ czegsto sprowadzone do przesadzajacych o wielu czynnikach rozstrzygnieé¢
administracyjnych. Kierunek takich rozstrzygnie¢, wyktadnia poszczegdlnych prze-
pisd6w moze w znacznym zakresie wptyna¢ na kierunki rozwoju tych obszaréw. Dla-
tego tak wazne wydaje si¢ odpowiednie ukierunkowanie nie tylko odpowiedzialnych
za akty ustawowe wtadz centralnych, ale rbwniez stosujacych przepisy (i tym samym
poddawanych silnym presjom) wiadz lokalnych.
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