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Znaczenie terytorium

Problem zasad i wartosci, jakie ksztattuja zagospodarowanie przestrzenne, jest
zagadnieniem niezwykle wazkim, takze we Wtoszech — szczego6lnie z punktu wi-
dzenia nauki administracji. To takze nauka administracji, jak pisat F. Longchamps
de Bérier, poszukuje sensu i wartosci administracji'. Niniejsze opracowanie, ze
wzgledu na przedmiot badan, obejmuje material doktrynalny administratywisty-
ki wloskiej oraz polskiej, w tym prace autorow badajacych zagraniczne instytu-
cje prawne zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym, jak E. Dubanowicz’
czy M. Zimmermann?, a takze prace wroctawskiej szkoly administratywistycznej*.

I F. Longchamps de Bérier, Wspolczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na za-
chodzie Europy, Wroctaw 1968, s. 229.

2 E. Dubanowicz, Cele ,, uzytecznosci publicznej” w rozumieniu powszechnego prawa ekspro-
priacyjnego, Lwow 1911.

3 M. Zimmermann, Wywlaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwow 1933,

4 Szerzej zob. F. Longchamps de Bérier, Ograniczenia wiasnosci w polskim prawie admini-
stracyjnym, Lwow 1939; idem, Prawo o polskiej ludnosci miejscowej ziem zachodnich (fragment
z obszerniejszej pracy), ,,Przeglad Administracyjny” 1950, nr 1-2, s. 9—11. T. Bigo, Zasady pol-
skiego prawa komasacyjnego. Kilka uwag o ustawie z dnia 31. lipca 1923 o scalaniu gruntow,
»Przeglad Prawa i Administracji” 1924, s. 195-215; J. Jezewski, Wybrane zagadnienia prawne
planowania przestrzennego, ,,Poradnik Samorzadowy” 1992, nr 1; idem, Zagadnienie prawne pla-
nowania przestrzennego na ponadgminnym szczeblu samorzqdu terytorialnego (komunikat), ,,Prze-
glad Prawa i Administracji” XXXV, 1996, s. 193-200; idem, Podstawy prawne planowania rozwoju
regionalnego, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 288-300;
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Materiat normatywny obejmuje regulacj¢ prawng regionu Emilia-Romania. Artykut
sktada si¢ z trzech czes$ci. W pierwszej przedstawione zostato znaczenie terytorium
oraz ztozono$¢ procesu zarzadzania nim. Nastgpnie odwotatam si¢ do wybranych
koncepcji ujmowania wartosci, jakie podejmowali na gruncie nauk administracyj-
nych T. Bigo, F. Longchamps de Bérier i J. Jezewski. Odnoszac si¢ do pomocniczo-
Sci — glownej zasady organizacji administracji wloskiej — ale 1 zréwnowazone-
g0 rozwoju przeanalizowatam trzy wartosci: godnos¢, nienaruszalno$¢ wihasnosci
i dobro wspdlne. Tak sformulowany proces badawczy pozwolit na potwierdzenie
wysunigtej zarowno w Polsce’, jak i we Wtoszech® tezy o determinacji aksjologicz-
nej zagospodarowania przestrzennego, z jednej strony przez wartosci-cele, jakie
system ma realizowaéd’, z drugiej za$ wartosci, ktore musi on chronié, co w oparciu
o ustalenia doktryny® pozwolito dokona¢ ich wstepnej klasyfikacji. Nalezy juz na
wstepie podkresli¢, za J. Jezewskim i J. Korczakiem, iz juz samo terytorium sta-
nowi warto$¢, poglad ten znajduje swoje odzwierciedlenie w doktrynie wloskiej.
Terytorium’ stanowi jeden z podstawowych elementéw panstwa, a takze jednostek
mniejszych, jak gmina!®. Jak stwierdza zalozyciel szkoty wloskiego prawa publicz-

J. Korczak, System informacji przestrzennej jako narzedzie realizacji polityki regionalnej woje-
wodztwa samorzgdowego, [w:] Gospodarka narodowa i przedsigbiorstwa na poczqtku XXI wieku,
red. L. Olszewski, Wroctaw 2003, s. 425-439; M. Tabernacka, Zagospodarowanie i planowanie
przestrzenne — obszar konfliktowy z natury, [w:] Plaszczyzny konfliktow w administracji publicznej,
red. M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka, Warszawa 2010.

3 Szerzej zob. Wartosci w planowaniu przestrzennym, red. Z. Cieslak, A. Fogel, Warszawa
2010.

6 Szerzej zob. Il valore della terra. Teoria e applicazioni per il dimensionamento della piani-
ficazione territoriale, oprac. C. Perrone, 1. Zetti, Milano 2010.

7 Szczegoblnie bogaty dorobek w zakresie oceny warto$ci-celow dziatan administracji z punk-
tu widzenia nauki administracji przedstawia w swoim dziele G. Cataldi, I risultati e la valutazione
dell’azione amministrativa, [w:] Lineamenti generali di scienza dell’amministrazione pubblica, Mi-
lano 1969, s. 419-523.

8 J. Jezewski, Procedury prawno-organizacyjne jako przedmiot badar, ,,Prawo” CLXXXIX,
1992, s. 189-198.

° Problem przestrzeni podejmowany byt takze w ramach cyklu Krakowsko-Wroctawskich Spo-
tkan Naukowych Administratywistow — Przestrzen w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann,
Warszawa 2013. Przestrzen, jak podkresla J. Korczak, jest to termin wieloznaczny, autor w kontekscie
funkcjonowania samorzadu terytorialnego okresla nastgpujace wymiary: ,,przestrzen w wymiarze tery-
torialnym”, ,,przestrzen w wymiarze zadaniowym?”, ,,przestrzen w wymiarze czasowym”. Jako czwarty
wymienia ,,wymiar spoteczny”. J. Korczak, Przestrzen funkcjonowania jednostki samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Przestrzen w prawie administracyjnym, s. 206-245; idem, Partycypacja spoleczna jako przed-
miot regulacji statutu jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie
terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 67-87.

10 Jak pisze J. Jezewski: ,,W nauce prawa administracyjnego oraz tekstach obowiazujacego
prawa czgsto wystepuje okreslenie zbiorcze, obejmujace gminy, departamenty i regiony: collectivi-
tes locales lub collectives territoriales. [...] zgodnie z francuska koncepcja decentralizacji spotecz-
no$¢ ta musi spetnia¢ kilka podstawowych warunkéw. [...] 1. Musza one by¢ istniejacymi realnie
na danym obszarze spoleczno$ciami, historycznie uksztattowanymi [...], charakteryzujacymi si¢
wilasnym lokalnym interesem publicznym. [...] 2. Spotecznosci lokalne sa osobami prawnymi pra-
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nego V.E. Orlando (1860-1952), ,,tworzy [...] jeden z elementéw integralnych idei
panstwa [...], miedzy ludnoscig a terytorium istnieje zwigzek organiczny”!'!. Ten
scisty zwiazek przejawia si¢ w rozny sposob — oddziatuje na zwyczaje, gospodar-
ke, rozwdj intelektualny'?. Natomiast rozporzadzanie terytorium, jak pisze O. Ra-
nellétti (1868—1956), odbywa si¢ migdzy innymi przez jego wladztwo imperium,
terytorium okresla przestrzef, tym samym granice przestrzenne wladzy panstwa'3.
Jednakze panstwo, jak podkresla J. Korczak, omawiajac teorie samorzadu'®, sa-
moogranicza si¢ na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego'>. Jednakze, jak za-
znaczal T. Bigo, ,,»wolno$¢ gminy« [...] nic nie oznacza, bo podmioty samorzadu
jako osoby prawne przejawia¢ moga dziatalno$¢ tylko o tyle, o ile istnieja normy
[...]”'6. Wiadztwo jest jednym z elementdéw stanowigcych ,,fundament samodziel-

nosci”’!’, natomiast samodzielnos¢ te, takze w przypadku gminy, zakresla jej tery-

torium, co znajduje swoje odzwierciedlenie w prawie, miedzy innymi art. 13 ust. 1
dlgs 267/2000, zgodnie z ktorym gmina realizuje wszystkie zadania administracyj-
ne dotyczace jej ludnosci i wiasnie terytorium'®. Wielos¢ i ztozonoéé dziatan, jakie
sktadaja si¢ na proces zagospodarowania przestrzenia, podkreslali zaréwno P. Lom-
bardi!®, jak i autorzy wioskiego projektu ustawy z 2012 r.2° Zgodnie z nim proces
ten obejmuje dziatalno$¢ poznawcza, oceniajaca, regulujaca, programowa, lokaliza-

wa publicznego. [...] 3. wylanianie przez spotecznosci w wyborach powszechnych i bezposrednich
rad lokalnych organéw rozstrzygajacych i stanowiacych o sprawach zbiorowosci”. J. Jezewski, We
Francji, [w:] Gmina w wybranych panstwach Europy Zachodniej, red. J. Jezewski, Wroctaw 1995,
s. 135-137.

11V E. Orlando, Principi di diritto amministrativo, Firenze 1952, s. 174.

12 Ibidem, s. 174-175.

13- 0. Ranellétti, Principii di diritto amministrativo, Napoli 1912, s. 109-112.

14 J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:]
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrdbel, Warszawa 2012; A. Blas, Reaktywowanie samorzgdu terytorialnego w Rzecz-
pospolitej Polskiej w 1990 roku, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, s. 11-37; J. Jendroska,
Teorie samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 185.

15 J. Korczak, Udzial ludnosci w zarzqdzaniu gming, [w:] Samorzqd jako kreator rozwoju
spoltecznosci lokalnej Polkowic, red. J. Bo¢, Polkowice 2012, s. 195-196; J. Korczak, Materialy
zwyktadu...

16 T Bigo, Zwigzki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 145.

17" A. Btas, Konstrukcja prawna samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:]
Granice samodzielnosci wspolnot samorzgdowych, red. E. Ura, Rzeszow 2005; J. Korczak, Wiadz-
two jako podstawa samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Wiadztwo administra-
cyjne. Administracja publiczna w sferze imperium i w sferze dominium, red. J. Lukasiewicz, Rze-
szow 2012, s. 279.

18 Decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 Testo unico delle leggi sull’ ordinamento degli
enti locali (G.U. n. 227, 28 settembre 2000, S.O.).

19 P. Lombardi, Il governo del territorio tra politica e amministrazione, Milano 2012, s. 191,
195.

20 T egislatura 16* Disegno di legge N. 31857 marzec 2012. Projekt: Przepisy ogdlne gospo-
darowania przestrzenia.
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cyjna i interwencyjng, kontrolng i nadzorcza zmierzajaca do ochrony i waloryzacji
terytorium, regulujac jej uzytkowanie i przeksztatcenia oraz zmiany w stosunku do
celow zrownowazonego rozwoju terytorium?!. Nasuwa sie wiec pytanie o wartosci
i zasady, wedtug ktorych proces ten powinien przebiegac i ktore powinny by¢ re-
alizowane. Jak to zostalo wykazane juz na wstepie, terytorium-przestrzen to jeden
z fundamentow panstwa, w znaczacy sposob wptywajacy na jego funkcjonowanie,
a tym samym na zycie obywateli2. Zatem konieczne jest jego $wiadome i odpowie-
dzialne ksztattowanie w oparciu o okre§lone wartos$ci i dla ochrony tych wartosci.

Wartosci — problem badawczy
nauk administracyjnych

Niewatpliwie zjawiska skladajace si¢ na proces zagospodarowania prze-
strzenig sg takze zjawiskami administracyjnymi. Samo zjawisko administracyjne
F. Longchamps de Bérier ujmuje jako dziatanie kulturowe, czyli ,,dziatanie czlo-
wieka, ktore wprowadza zmiang w rzeczywistosci i dla ktorego da si¢ oznaczy¢
jaki$ stosunek do jakiej$ wartosci [...] na stanowisku publicznym [...] objete
podziatem pracy”?3. Wartoéé za$ okreslana jest jako obiektywy spoteczne, czyli
,|...] takie tresci pomyslane, ktore sa we wspotzyciu traktowane przez innych
ludzi jako zewnetrzne i choé w cze$ci niezalezne od ich wiasnych przezyé™?4.
Kontynuator tej mysli J. Jezewski>> w swojej koncepcji nauki administracji wska-
zal na uwarunkowania jako na kryterium samodzielnosci tejze nauki. Pisal, iz
,hauka administracji jest nauka spoleczna, ztozona, empiryczna, badajaca ad-
ministracje rzeczywista (praktycznie istniejaca) w danym miejscu i czasie w jej
wszechstronnych uwarunkowaniach, z dazeniem do ukazania (konstatacji) stanu
istniejacego, formutowania wynikajacych z niego dyrektyw praktycznych i kon-
struowania uogélnien teoretycznych”?®. Natomiast traktujac o autonomii nauki

21 Ibidem.

22 J. Korczak, Przestrzen funkcjonowania..., s. 206-245.

23 F. Longchamps de Bérier, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1994, s. 74.

24 Ibidem, s. 75-87.

25, Rozbiezno$é w ujmowaniu przedmiotu nauki administracji oraz brak ogélnych pojeé ba-
dawczych nie sprzyja stworzeniu jednolitych postaw metodologicznych, utrudniaja moze réwniez
siggnigcie po nowe obszary [...]. Z drugiej strony jednak, mimo owej rozbieznosci, odkrywamy
w dzisiejszej nauce administracji zjawiska, ktore nadaja jej pewne rysy swoiste. Idzie tutaj o proces,
ktory mozna umownie nazwac integracja wewngtrzng nauki administracji: upowszechnia si¢ posta-
wy 1 metody wypracowane w réznych tradycjach badawczych”. J. Jezewski, Uwagi o wspotczesnej
nauce administracji, ,,Panstwo i Prawo” z. 6, Warszawa 1963, s. 956-957.

26 |, Jezewski, Uwarunkowania — jako przedmiot nauki administracji, [w:] Nauka admini-
stracji..., s. 366.
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o polityce administracyjnej, pisal, iz ,,w ujgciu dynamicznym [...] Sa to ztozone
procesy wartosciowania, dokonywane co najmniej na dwoch ptaszczyznach. Poza
strukturg administracyjng warto$ciuje si¢ i weryfikuje, wedle zmieniajacych si¢
zadan panstwa i potrzeb spoteczenstwa, ogdlne cele dzialalnos$ci administracji
[...]. Natomiast warto$ciowanie programu dziatania z punktu widzenia tych ce-
16w dokonuje si¢ w obrebie struktury administracyjnej, a wiec w fazie realizacji
polityki administracyjnej”?’. Zatem realizowane, ale i postulowane wartosci, jak
podnosi si¢ w literaturze, mozna, zdaje si¢, traktowac jako kolejne, tym razem
aksjologiczne, uwarunkowanie administracji. Jednakze nalezy postawi¢ pytanie:
czy mozna bada¢ wartos$ci (z punktu widzenia nauki administracji) nie wartosciu-
jac, gdyz to — jak wynika z przytoczonych pogladow — przynalezy do badan
nauki o polityce administracyjnej?

J. Jezewski, analizujac podejscie do nauki administracji dwoch, mozna po-
wiedzie¢, ,,zatozycieli” Wroctawskiej Szkolty Administracyjnej, wspomnianego
juz F. Longchampsa de Bériera i Tadeusza Bigo, zwracal uwage, iz ten ostatni
,,okreslat nauke administracji jako nauke opisowa, ktorej przedmiotem sg zjawi-
ska administracyjne, i ktora dazy do przedstawienia prawidtowosci 1 zwigzkoéw
[...]. Nauka ta jesli nie poprzestaje tylko na opisywaniu zjawisk, lecz warto$ciuje
je i formutuje cele — staje sie polityka administracyjna”?®. Takze wspominany
F. Longchamps de Bérier pisal, iz pytanie o to, jaka jest ,,warto§¢ administra-
cji i jaka powinna byé¢ administracja, s tematami polityki administracyjnej”?°.
To wlasnie nauka administracji jest ,,nauka nie wartosciujaca”, natomiast z tego
wzgledu, ze w jej ,,[...] przedmiot jest uwiktana sprawa warto$ciowania (cele ad-
ministracji), wynik} postulat traktowania warto$ci, jako przedmiotu nauki badaw-
czej [...] bez wypowiadania sie co do ich bezwzglednego znaczenia™°. Wspot-
cze$nie w polskiej nauce administracji podejscie eksponujace badanie wartosci
reprezentuje Z. Cieslak3!.

27 J. Jezewski, Uwagi w sprawie autonomii nauki o polityce administracyjnej, [w:] Materialy
Konferencji Administratywistow, Wroctaw 1968, s. 20-21.

28 J. Jezewski, Nauka administracji w pracach Tadeusza Bigo i F. Longchamps de Bérier,
[w:] 35-lecie Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, red. J. Bo¢, Wroctaw
2007, s. 20.

29 F. Longchamps de Bérier, Zafozenia..., s. 215.

30 Ibidem, s. 216.

31 7. Ciedlak, Podstawy aksjologiczne administracji publicznej w Polsce — préba oceny,
»Studia Turidica” XXXVIII, Warszawa 2000, s. 59—64. Autor, odwotujac si¢ do klasycznej triady
nauk o administracji, stwierdza, iz ,,administracja publiczna to zjawisko spoteczne, na ktore skta-
dajg si¢ trzy elementy: 1) fakty, 2) normy, 3) wartosci. Odpowiednio do tego wyodrgbniono trzy
dyscypliny naukowe zajmujace si¢ tym samym obiektem (administracjg publiczng), ale odznacza-
jace sie roznymi aspektami badawczymi: 1) nauke administracji — majaca za przedmiot element
faktyczny, 2) nauke prawa administracyjnego — badajaca element normatywny, 3) nauke polityki
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Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, iz to, ze badajac zjawiska administracyjne,
ktoérymi niewatpliwie jest zagospodarowanie przestrzenne, powinni$my na grun-
cie nauki administracji zachowa¢ postawe niewartosciujgca, nie oznacza, iz nie
nalezy bada¢ samych wartosci. Wrecz przeciwnie, nie mozna ukaza¢ w pelni zja-
wisk, nie odwotujac si¢ do nich. Takze patrzac na ten problem z punktu widzenia
nauki prawa, jak podkreslal F. Longchamps de Bérier, prawo pojmowane jako
,Sstruktura myslowa spoteczna”, ktérg przeciez administracja jest zwigzana, na
ktérej podstawie i w ktorej granicach musi dziata¢ — takze w obszarze zago-
spodarowania przestrzennego ,,ma jeszcze ta wlasciwo§¢ — najwazniejsza moze
z pewnego punktu widzenia”, jak pisze, ,,ze w jej tresci i w jej trwaniu sg uwikta-
ne pewne podstawowe wartoéci ludzkie: sprawiedliwo$é, tad, humanizm [...]"32,
Takze te warto$ci powinno uwzglednia¢ zagospodarowanie przestrzenne. Stwier-
dzi¢ nalezy za F. Longchampsem de Bérierem??, iz ,badanie wartosci ludzkich
— 1 w ogdle stosunek do wartosci — jest jednym z najtrudniejszych problemow
w nauce, [...] kto bada prawo”; mozna doda¢ takze zjawiska administracyjne:
,zapytuje o to, jaka warto$¢ badany system spehia i jak ja spetnia”3*. Donio-
stos¢ tego problemu takze w odniesieniu do przytoczonych uwag F. Longchampsa
de Bériera podkreslit J. Jezewski. Autor, wysuwajac koncepcje procedury praw-
no-organizacyjnej, wskazat na ,proceduralne wartosci tworzenia prawa” [...]
,podzielone na wartosci formalne i materialne. W grupie wartosci formalnych
wyrdzniono legalno$¢ oraz wartosci instrumentalne w stosunku do innych war-
tosci formalnych (racjonalnosci oraz skutecznosci prawotworstwa) oraz do ma-
terialnych wartosci proceduralnych (uwzglednienie opinii spotecznej oraz opinii
nauki)”3>. W tym miejscu nalezy takze podkresli¢, iz do statych wartosci w paf-

stwie prawa zawsze zaliczaé sie bedzie praworzadno§¢®.

administracyjnej — zajmujaca si¢ elementem aksjologicznym”. Nauka administracji, red. Z. Cie-
slak, Warszawa 2012, s. 36.

32 F. Longchamps de Bérier, Z probleméw poznania prawa, Warszawa 1968, s. 13; I. Jezew-
ski, Procedury prawno-organizacyjne..., s. 194.

33 Takze F. Longchamps de Bérier, analizujac poglady E. Forsthoffa, w tym koncepcje admi-
nistracji §wiadczacej, zawarta w Die Verwaltung als Leistungstrdger, przytaczat jego stowa, w mysl
ktérych: ,,Prawo jest zjawiskiem kultury i jako takie jest czgécig obiektywnych wartosci kulturo-
wych. Ten poglad nigdy nie zginal, a tylko pozytywizm mniemat, ze moze czy nawet musi si¢ oden
uwolni¢ i zrezygnowac z idei prawnych, ktore stoja poza prawem pozytywnym”. F. Longchamps de
Bérier, Wspotczesne kierunki..., s. 107.

34 F. Longchamps de Bérier, Z problemow. .., s. 13—14.

35 J. Jezewski, Procedury prawno-organizacyjne..., s. 194-195.

36 J. Jendroska, J. Jezewski, Zagwarantowanie praworzqdnosci w administracji, ,,Panstwo
i Prawo”, z. 11, Warszawa 1973; A. Bla$, Administracja publiczna w panstwie prawa, [w:] Nauka
administracji..., s. 40-47.
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Podstawowe wartosci zagospodarowania
przestrzennego w Republice Wtoskiej

Przeprowadzone we Wioszech w 2001 r. reformy tytutu V Konstytucji’’
miaty wptyw takze na prawo urbanistyczne, ktére reguluje omawiane kwestie.
Nalezy zaznaczy¢, iz system planowania przestrzennego, podobnie jak w innych
obszarach choc¢by ochrony cywilnej, przybiera posta¢ zintegrowanego systemu
wielopodmiotowego, ktory szczegolnie po 2001 r. ma charakter planowania stra-
tegicznego. Uzywa si¢ takze sformutowania modelu ,, bottom-up ”, ,,dal basso”
(,,od dotu”), podkreslajacego miedzy innymi znaczenie gmin i partycypacji spo-
tecznej. Nieco innym modelem, ktory takze pojawia si¢ w opracowaniach wlo-
skich, jest model sieciowy>®. Probujac wskazaé trzy podstawowe wartosci, jakie
zawiera w sobie pomocniczo$¢, a takze zrownowazony rozwoj, wymieni¢ nalezy
np.: godno$¢ cztowieka, nienaruszalno§¢ wlasnosci oraz dobro wspolne. Wartosci
te ponizej zostang krotko przedstawione, co pozwoli na wstgpne okreslenie ich
znaczenia w konteks$cie gospodarowania przestrzenig.

Godnos¢ cztowieka

W Konstytucji woskiej stowo »godnosé«>® uzyte zostato dwa razy: w art. 3
wszyscy obywatele maja jednakowa godnos$¢ spoteczna (dignita sociale) iw art. 417,

37 Costituzione della Repubblica Italiana (G.U. 27 dicembre 1947, n. 298, ed. straord.).

3% Model ten zwiazany jest z administracjg sieciowa. ,,Administracja sieciowa to mode-
lowa wersja administrowania wykonywanego na obszarze wigkszym niz terytorium panstwa
narodowego, a zarazem wykonywanego takze przez organy organizacji ponadnarodowych,
a nie tylko organy administracji publicznej panstwa narodowego. W sieciowym administrowa-
niu z reguty brak jest odrgbnego centrum koordynujacego dziatania wielorako zréznicowanych
organdw, za$ czynnikiem integrujacym jest mniej lub bardziej zinstytucjonalizowana wspotza-
leznos¢ funkcjonalna tych organow”. A. Btas, Problemy administracji sieciowej, [w:] Nauka
administracji..., s. 204. Szerzej zob. J. Supernat, Administrowanie przez sie¢, [w:] Admini-
stracja publiczna — obywatel, spoleczenstwo, panstwo, red. A.M. Sosnowski, Wroctaw 2006,
s. 129-135; A. Chrisidu-Budnik, Administracja publiczna w strukturze sieciowej, [w:] Miedzy
tradycjg a przysztoScig w nauce prawa administracyjnego: ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009; J. Korczak, A. Chrisidu-Budnik,
Zwigzek jednostek samorzqdu terytorialnego jako struktura sieciowa, ,,Samorzad Terytorialny”
2012, nr 1-2, s. 86-103.

39 We wloskiej doktrynie ochrony godnosci ludzkiej w badaniach naukowych bada Giovanni
L.C. Bianco, La tutela dei diritti umani nella ricerca scientifica, Bari 2008. W polskiej nauce ad-
ministracji i nauce prawa administracyjnego problem godnosci byt omoéwiony m.in. w nastgpuja-
cych pracach: Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Bo¢, Wroctaw 1998; M. Sadowski, Godnos¢ czlowieka — aksjologiczna podstawa panstwa
i prawa, ,,Studia Erasmiana Wratislaviensia — Wroclawskie Studia Erazmianskie” 2007, s. 8-29.
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dotyczacym prywatnej dziatalnoéci gospodarczej*?, stanowigcym, iz nie moze by¢
ona wykonywana w sposob przynoszacy szkody miedzy innymi godnosci ludzkiej
(dignita umana). Jednakze, jak podkreslaja A. Ruggeri i A. Spadaro, warto$¢ ta jest
eksponowana, ale w sposob posredni. Stawiajg oni takze pytanie o to, czym jest
godnos$é, podkreslaja, iz pojecie to wystepuje jako ,,autonomiczna warto$¢, a na-
wet jako najwyzsza konstytucyjna wartos¢, mogaca samodzielnie uchyla¢ normy
ustawodawcze™*!. Mozna wiec wskaza¢ dwa wymiary godnosci: z jednej strony
godnos¢ ludzka bedaca wlasnoscig czlowieka jako jednostki, z drugiej — godnos¢
spoteczna, ktora zwigzana jest z cztowiekiem jako uczestnikiem Zycia spoteczne-
go. Wielo$¢ i ztozono$¢ ujecia godnosci w aspekcie pordwnawczym przedstawili
M. Bellocci oraz P. Passaglia*?. Nasuwa si¢ wiec pytanie, w jaki sposob zagospo-
darowanie przestrzenne moze mie¢ wplyw na ochron¢ godnosci. Zdaje sig, iz nie
tylko ma wptyw — ale winna byé prowadzona aktywna polityka przestrzenna*’
chronigca konstytucyjne wartosci i prawa socjalne, ktore niejako sg nierozerwalnie
potaczone z godnoscig. W przypadku Republiki Wloskiej wskazaé nalezy migdzy
innymi: prawo ochrony rodziny (art. 29), ochrong zdrowia (art. 32), prawo do nauki
(art. 33, art. 34), ochrone pracy (art. 35)*. Dlatego tez zintegrowany system plano-
wania przestrzennego powinien uwzglednia¢ polityke spoteczng. Jednakze jednym
z podstawowych praw, ktore stanowi podstawe godnosci cztowieka, jest prawo do
zycia i bezpieczenstwa. Jak podkresla A. Btas, ,,tad, stabilizacja, bezpieczenstwo
i porzadek to podstawowe zadania w panstwie przedkonstytucyjnym”, cho¢ nie-
watpliwie w pafistwie prawa sa to zadania — wartosci podstawowe®. Szczegolnie
obszar, na ktorym usytuowane sa Wtochy, jest narazony na ryzyko katastrof natural-
nych, takich jak powodzie czy trzg¢sienia ziemi. Zatem po stronie zardwno panstwa,
jak i jednostek lokalnych, w tym gmin, lezy obowigzek takiego zarzadzania prze-

Szerzej takze Godnosé cztowieka jako kategoria prawa. Opracowania i materialy, red. K. Complak,
Wroctaw 2001; Godnosé czlowieka jako Zrodto wolnosci i praw jednostki. Konferencja Migedzynaro-
dowa 810 kwietnia 1999, red. K. Complak, Wroctaw 1999: zbior materiatéw do dyskusji.

40 A, Ruggeri, A. Spadaro, Godnos¢ czlowieka we wloskim orzecznictwie konstytucyjnym,
[w:] Godnosé jako kategoria prawa.., s. 227.

41 Ibidem, s. 228. Na podstawie pracy J. Nowak, Ustréj gminy w Republice Wioskiej w $wietle
zasady subsydiarnosci po zmianie tytutu V Konstytucji w 2001 roku, napisanej pod kierunkiem prof.
Jana Jezewskiego i obronionej na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii UWr 24 marca 2014 r.
(maszynopis), s. 520.-

42 M. Bellocci, P. Passaglia, La dignita dell’'uomo quale principio costituzionale, [w:] Qua-
derno predisposto in occasione dell’incontro trilaterale delle Corti costituzionali italiana, spagnola
e portoghese, Roma 2007.

43 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa
1987.

4 Szerzej zob. M. Urbaniak, Konstytucyjne wolnosci i prawa socjalne oraz ekonomiczne
w Polsce i we Wloszech. Analiza prawnoporownawcza, Torun 2009.

4 A. Bla$, Zadania administracji publicznej, [w:] Nauka administracji..., s. 131.
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strzenig, aby tym wydarzeniom przeciwdziata¢*® ze wzgledu na negatywny wymiar
pomocniczosci, ale takze antropocentryczny charakter jej oraz zréwnowazonego
rozwoju warto podkresli¢ znaczenie warto$ci — prawa wiasnosci.

Nienaruszalno$¢ wilasnosci

Doniosto$¢ prawa wilasnosci podkreslat juz w 1885 r. F. Kasparek, ktory
pisat: ,,To uwydatnienie prawa wilasno$ci jest uzasadnione duzym znaczeniem
prawa tego dla oséb pojedynczych, jednakze jest tylko szczegdlnym zastoso-
waniem zasady powszechnej nietykalnosci praw nabytych*’ w ogélnosci™8.
Gerber i Bluntschli*® ,méwia o prawach nabytych jako o granicy wtadzy pan-
stwowej™, takze Dargun’!, traktujac o pierwotnych formach wtasnosci. Od-
wolujac sie miedzy innymi do Laveleya, Mohla i Wagnera, Bluntschli pisze, iz
wladza panstw nowozytnych ,,nie poprzestaje na obronie granic i na wyklucze-
niu obcych w razie potrzeby [...], lecz wptywa na nabycie, utrzymanie i utrate
praw wlasnos$ci w najwybitniejszy sposob, a przez wywlaszczenie wskazuje na
bezwzgledne podporzadkowanie prawa jednostki pod wymogi dobra publiczne-
2032 Natomiast, jak pisza J. Boé i J. Jezewski, ,,ingerencja administracji w sfe-
re wlasnos$ci nieruchomosci gruntowych jest tematem, ktory implikuje prawne
klasyczne juz w nauce prawa administracyjnego problemy, zarazem pozwala
dos$¢ doktadnie wnikng¢ w mechanizm funkcjonowania nowoczesnej admini-
stracji”>3. Szczegodlne znaczenie w kontekscie analizowanych probleméw maja
ograniczenie prawa wlasnoéci oraz instytucja wywlaszczenia >, ktéra badali:

46 Szerzej na ten temat pisze w pracy: System ochrony cywilnej i zarzqdzania kryzysowego we
Wioszech ze szczegolnym uwzglednieniem gminy, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Oficerskiej
Wojsk Ladowych” XLII, lipiec-wrzesien 2010, 3 (157), s. 256-272.

47 | Przez prawa nabyte rozumiemy takie uprawnienia, w ktérych ogélna moznoéé w prawie
przedmiotowym zawarta, stata si¢ u pewnej osoby rzeczywistg przez jakis akt prawny, czy to czyn-
nos¢ prawna lub ustawe w ogole inny fakt, uzasadniajacy prawo podmiotowe, tak, ze w skutek tego
faktu prawo stalo si¢ u tej osoby rzeczywistem pomnozeniem jej indywidualnego zakresu praw-
nego”. F. Kasparek, Stosunek panstwa do prawa nabytych a w szczegolnosci do prawa wtasnosci,
,Przeglad Sadowy i Administracyjny” 1885, nr 21, s. 165.

4 Ibidem.

49 J K. Bluntschli, The relation of the state to private property, [w:] idem, The theory of the
State, Oxford 1892, s. 242.

30 F. Kasparek, Stosunek paristwa..., s. 165.

SU L. Dargun, O pierwotnych formach wiasnosci, ,,Przeglad Sadowy i Administracyjny” 1880,
nr15,s. 121-122.

52 K. Bluntschli, The relation of the state to private property..., s. 242.

33 J. Boé, I. Jezewski, Przewodnik do nauczania prawa administracyjnego, Wroctaw 1977,
s. 116.

34 W polskiej doktrynie teorig wloskiej instytucji wywtaszczenia przedstawil M. Zimmerman.
Autor podkresla, iz powstata ona pod wptywem literatury francuskiej, co uwidocznia si¢ przez po-
krewienstwo ustawodawstwa, czgsciowo za$ niemieckiej poprzez uzasadnianie prawa wywlaszcze-
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N. Martelli®, Casimiro De Bosio’® czy G. Domenico Romagnosi®’ a takze
S. Romano i jego uczen G. Zanobini. Nalezy podkresli¢, iz wywlaszczenie jest
we wloskim porzadku prawnym instytucjg konstytucyjng. Zgodnie z art. 42 aka-
pit 3 wlasnos$¢ prywatna moze by¢, w przypadku gdy przewiduje to ustawa i za
odszkodowaniem, wywlaszczona ze wzgledu na interes powszechny (interesse
generale). Zasadnicze przestanki-wartos$ci, jakie wskazuje si¢ zarowno w dok-
trynie, jak i w przepisach prawa wtoskiego, ktorym wywlaszczenie ma shuzy¢,
to: uzyteczno$¢ publiczna (pubblica utilita), interesy publiczne (pubblico in-
teresse) lub interesy powszechne (interesse generale)®®. Przytoczona jedynie
przyktadowo instytucja wywlaszczenia — wladczego ingerowania w prawa,
w tym przypadku prawo witasnosci — ukazuje szczeg6lnie trudny problem po-
godzenia wielos$ci interesow do tworzenia zrOwnowazonego rozwoju, co ekspo-
nuje kolejng warto$¢ — dobro wspdlne.

Dobro wspolne a tad przestrzenny i1 zrbwnowazony rozwoj

Dobro wspoélne w filozofii prawa wtoskiego byto poddane analizie mi¢dzy
innymi przez A. Rosminiego, ktory ujmowat je jako ,,catoksztalt uwarunkowan —
dobr materialnych, praw, relacji spotecznych i administracyjnych™°. Korespon-
duje to z definicja dobra wspolnego®, rozpowszechniona przez Sobor Watykan-
ski II, ktéry ujmowat je jako sume¢ warunkow zycia spotecznego, jakie pozwalaja

nia. Jak pisze, ,,jeden z najpopularniejszych podrecznikéw prawa administracyjnego V.E. Orlando”
pojmuje wywlaszczenie jako ,,przemieszczenie wiasnosci jednostki z przyczyn uzytecznosci pu-
blicznej, stwierdzonej w sposob ustawowo przypisany za uprzednim odszkodowaniem”. E. Persutti
za$ okre$la wlasno$¢ jako ,fakt, faktyczne wladztwo nad rzecza”, na to wiadztwo prawo nakta-
da wiele ograniczen. ,,Ograniczenia dajg si¢ podzieli¢ na 2 kategorie”: negatywne i pozytywne.
M. Zimmermann, Wywfaszczenie..., s. 14. Takze A. Okolski, Uwagi nad prawem o przymusowem
wywlaszczeniu, ,,Przeglad Sadowy”, t. I, Warszawa 1869, s. 53—70, 198-236.

35 N. Martelli, La forma delle perizie giudiziali in materia di espropriazione per pubblica
utilita, Firenze-Roma 1886.

36 C. De Bosio, Della espropriazione e degli altri danni che si recano per causa di pubblica
utilita, Venezia 1837. Niezwykle cenna w pracy tego autora jest bogata wloska literatura w zakresie
wywlaszczenia; przywoluje on m.in. prace G.D. Romagnosi, Della spropriazione forzata in causa
di pubblica utilita z 1835 1.; G. Mosca, Esposizione della tegislazione e delta giurisprudenza sulla
spropriazione forzata, eziandio per causa di pubblica utilita z 1849 1.; F. Accame Della espropria-
zione in causa di pubblica utilita z 1853 r.

57 G.D. Romagnosi, Dell esspropriazione forzata in causa di pubblica necessita, Estratto dal
vol. XXXVII degli Annali Universali di Statistica 1833 in Opuscoli su vari argomenti di diritto filo-
sofico di G.D. Romagnosi, Prato 1840, s. 188-221.

38 F. Caringella, G. de Marzo, R. de Nictolis, K. Maruotti, L ‘espropriazione per pubblica uti-
lita, Milano 2007, s. 4. Por. E. Dubanowicz, Cele ,, uzytecznosci publicznej” ..., s. 89-90.

39 P. Borkowski, Dobro wspélne jako réznica dobra i zla. O realizmie politycznym na przykla-
dzie Antonia Rosminiego, ,,Spoteczenstwo” 2006, nr 3, s. 475.

0 Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 16.
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grupom osigga¢ wiasng doskonato$c®!. Jesli wiec przyjaé, ze dobro wspolne jest
pewnym zespolem warunkow zycia, to nalezy postulowacé, aby objely one wszyst-
kich obywateli®?. Warunki te to czynniki nie tylko ekonomiczne, lecz takze spo-
teczne czy srodowiskowe. Innymi stowy mozna stwierdzi¢, iz idzie o zapewnienie
warunkow zrownowazonego rozwoju jak najwigkszej liczbie osob.

Dominujacg zasada w prawie wtoskim jest pomocniczo$¢, jednakze war-
tosci, jakie sg z nig zwigzane — mig¢dzy innymi juz wskazane — sg takze zna-
mienne dla zrbwnowazonego rozwoju. Idei zrownowazonego rozwoju mozna si¢
dopatrywa¢ w doktrynie wioskiej juz w pogladach O. Ranellettiego®. Poglady te
moga da¢ zreby pod budowanie koncepcji zrownowazonego spoteczenstwa. Ele-
mentem jednosci i kooperacji, jak podkresla autor, do osiggniecia celow wspol-
nych, ktore zespalaja wszystkie jednostki pod jedno pojecie ogdlne, jest wlasnie
spoleczenstwo, jego istota za$ jest solidarnos¢, wspotdziatanie — wspotzycie
ludnoéci. Zycie i fenomenologia spoteczna, jak pisze, jest wytworem dziatan
ztozonych i wzajemnego wplywu wszystkich potrzeb i interesow, wptywu wielu
czynnikéw fizycznych, biologicznych, spotecznych i psychicznych®. To zwia-
zanie istnieje nie tylko w przestrzeni, lecz takze w czasie, zatem mozna dopa-
trywaé si¢ w tym idei zrOwnowazonego rozwoju — idei pewnej cigglosci roz-
woju (continuita di sviluppo). Autor podkres§la znaczenie zachowania i stalego
rozwoju (sviluppo progressivo) rdwniez z mysla o przysztych pokoleniach®’.
Oczywiscie jest to jedynie pewna idea spolecznego rozwoju permanentnego
i zrbwnowazonego, harmonijnego, ktory uwzglednia potrzeby przysztych poko-
len. Zwraca uwagg na rozwoj gospodarczy, ale tez srodowisko, w ktorym zyje
spoleczenstwo. I wtasnie te postulaty legly u podstaw wspotczesnego rozumie-
nia idei zrownowazonego rozwoju.

Wspolczesnie ,.koncepcja zréwnowazonego rozwoju nakazuje traktowac
srodowisko jako warto§¢ w procesie produkcji na rowni z kapitalem i praca.
Tak wigc bogactwo tworzone jest przez inwestowanie w rozwoj i podtrzyma-
nie wartosci, a nastepnie w jak najbardziej efektywne ich wykorzystanie”°.
Sam termin ,,zréwnowazony rozw0j” (sustainable development), jak podkresla
wielu autoréw, uzyty zostal podczas obrad Swiatowej Konferencji ONZ, ktora
odbyta sie w 1972 r. w Sztokholmie®”. W dwudziesta rocznice tego wydarze-

61 Narzedziem i metoda stuzaca analizie warunkéw miata by¢ wedtug Rosminiego statystyka,
dlatego, jak podkresla P. Borkowski, odwoluje si¢ on do pogladéw Melchiorre Gioi i Giandome-
nico Romagnosiego zawartych w ich pracy Filosofia della statistica z 1839. P. Borkowski, Dobro
wspolne..., s. 476.

2 J. Nowak, Ustréj gminy w Republice Wloskiej w $wietle zasady..., s. 538-539.

O. Ranelletti, Principi di diritto amministrativo, Napoli 1912, s. 360 i n.

8% Ibidem,s. 11.

5 Jbidem,s. 12.

66 J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Boé¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2005, s. 55.

A. Barczak, Zadania samorzgdu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska, Warszawa
2006; G. Senatore, Storia della sostenibilita. Dai limiti della crescita alla genesi dello sviluppo,
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nia w Rio de Janeiro zostala zorganizowana konferencja okre$lana mianem
Szczyt Ziemi. Jak podkreslajg J. Jendroska i M. Bar, ,, Koncepcja zrownowazo-
nego rozwoju przenika catg Deklaracj¢ z Rio, nie jest ona wyraznie sformuto-
wana w postaci jednej zasady”®®. Analizujac normatywne ujecie zrownowazo-
nego rozwoju w prawie wloskim, nalezy zaznaczy¢, iz juz Konstytucja, migdzy
innymi w art. 44, stanowi o zapewnieniu racjonalnego wykorzystania ziemi
1 tworzenia sprawiedliwych stosunkow spotecznych, i w ktoérych nawigzuje do
idei zrownowazonego rozwoju, ponadto wskaza¢ mozna takze art. 41 oraz art. 2
i 3. Natomiast ustawg rangi panstwowej bezposrednio odwotujaca si¢ do zréwno-
wazonego rozwoju jest kodeks srodowiska w art. 3-quater. W mysl tego przepi-
su kazda dziatalno$¢ ludzka o znaczeniu prawnym w sensie kodeksu srodowiska
musi by¢ zgodna z zasadg zrownowazonego rozwoju w celu zagwarantowania, ze
realizacja potrzeb obecnych pokolen nie moze umniejsza¢ jakosci zycia i mozli-
wosci przysztych pokolen. Ponadto, jak wynika z ust. 2 przytoczonego artykutu,
takze dziatalno$¢ administracji publicznej musi zmierza¢ do jak najlepszego re-
alizowania zasady zrownowazonego rozwoju, ze szczegdlnym uwzglednieniem
wartosci, takich jak ochrona §rodowiska i dziedzictwa kulturowego®’.
Rozumigjgc zatem dobro wspdlne jako tworzenie warunkdw, w ktorych jed-
nostka bedzie mogla w pelni si¢ rozwija¢, mozna zada¢ pytanie: co to znaczy
,,W pelni”? — i odpowiedz daje wlasnie zrownowazony rozwoj. Przede wszystkim
bedzie to rozwdj staty, czyli taki, ktory zagwarantuje pewnos¢ sytuacji jednostki.
Pewnos¢ nie tylko prawna, lecz takze spoleczng czy gospodarcza. Zréwnowazony
rozwoj oparty jestnatrzech filarach: sSrodowisku, gospodarce i spoteczenstwie (cho¢
dodaje si¢ rowniez czwarty filar: rownowagg instytucjonalna, bedacy odzwiercie-
dleniem partycypacji instytucjonalnej i spotecznej, czy tez szerzej — procesow
demokratyzaciji)’’. Sa to cztery wymiary tak samo wazne z punktu widzenia roz-
woju cztowieka. Zrownowazone ksztattowanie zagospodarowania przestrzenne-
go to takie, ktore umozliwi realizacjg tych wszystkich wymiaréw. Wskazane war-
tosci, takie jak: godno$é¢, ochrona wlasnosci czy dobro wspdlne, oprocz wartosci
wskazanych przez F. Longchampsa de Bériera, to jest sprawiedliwosci, tadu i hu-
manizmu’!, tworza statyczne wartosci, ktore powinny by¢ uwzgledniane zarowno
w zagospodarowaniu przestrzennym i normujacym je prawie, jak i w catej dzia-
falno$ci administracji. Nasuwa si¢ wiec pytanie: jakie sa to wartosci w przypadku
regionu Emilia-Romagna; ktére z nich mozna okresli¢ jako dynamiczne warto-

Milano 2013, s. 84; P. Korzeniowski, Zasady ogdlne prawa ochrony srodowiska, [w:] Prawo admi-
nistracyjne materialne, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Stahl, Warszawa 2014, s. 583.

68 J. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2003, s. 29-30.

% Codice dell’ambiente Decreto Legislativo 03.04.2006, n. 152. Norme in materia ambientale
(G.U. n. 88 del 14.04.2006 — S.O. n. 96).

70 P Tenuta, Indici e modelli di sostenibilita, Milano 2009, s. 17; M. Alberton, E. Domorenok,
La sfida della sostenibilita. 1l governo multilivello delle risorse idriche, Padova 2011, s. 19-20.

71 Szerzej zob. J. Jezewski, Procedury prawno-organizacyjne..., s. 194.
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$ci-cele oraz jakie sg instytucje prawne realizacji tych wartosci, w tym wartos$ci
zawierajacych si¢ w idei pomocniczos$ci 1 zrOwnowazonego rozwoju?

System planowania przestrzennego
a pomocniczos¢ 1 zrdwnowazony rozwoj

W uniwersalnym ujeciu istotg planowania przestrzennego podkresla W. Brze-
zinski, wskazujac, iz jest ono podstawowga formg organizowania srodowiska czto-
wieka’?. Natomiast, jak pisze M. Longchamps de Berier: ,,rola prawa w gospo-
darowaniu przestrzenig polega wigc w pierwszej kolejnosci na okresleniu trybu
pojmowania ustalen planowych. Ustalenia planowe stajg si¢ przyczyng modyfika-
cji statusu prawnego fragmentOw przestrzeni. [...] szczegbtowe przepisy prawa
regulujg sposob postgpowania w okre§lonych dziedzinach administracji i gospo-
darki [...]”73. Tym samym ,procedura planowania przestrzennego, sporzadzanie
planéw przestrzennego zagospodarowania” oprocz ,,wprowadzania zespolow
przepisow przez norm¢ planowa, powstania skutkéw prawnych na mocy prze-
pisow szczegotowych” tworzy, jak stwierdza M. Longchamps de Berier, ,,ciag
ustalen normatywnych sktadajacych si¢ na gospodarowanie przestrzenia”’*. Za-
tem podstawg procesu gospodarowania przestrzennego jest system planowania.
Z punktu widzenia struktury i techniki zaréwno w wymiarze lokalnym, jak i re-
gionalnym akt planowania, jak pisze J. Jezewski, ,,jest wynikiem zlozonych dzia-
tan fachowych wykorzystujacych metodyke planowania [...]; cecha procedury
planistycznej natomiast jest taczenie rodzajow uktadow dziatan (akcji): dziatan
proceduralnoprawnych, mniej lub bardziej rozbudowanych [...] oraz dziatan fa-
chowych (warsztat planistyczny), obejmujacych szczegdlowq analiz¢ przedmio-
tu planowania, wyrazenie koncepcji zamierzen wedtug najwlasciwiej dobranych
formut opisowych, liczbowych i geograficznych oraz dokumentacyjnych (uzasad-
nien zamierzen). Obie te akcje nadaja procedurze charakter weztowy [...]”7°. Tak-
ze wielo$¢ podmiotow wspottworzacych system planowania sprawia, iz proces ten
jest jeszcze bardziej ztozony. W regionie Emilia-Romania podstawowym aktem
prawnym w omawianej materii jest ustawa regionalna nr 20 z 2000 r.”® Mozna
juz na wstepie dokona¢ podziatu na wartosci-cele samej regulacji oraz wartosci-
-cele, jakie majg realizowa¢ instrumenty planowania przestrzennego. Wsrod ce-

72 W. Brzezinski, Ochrona prawna..., s. 37.

73 M. Longchamp de Berier, Przestrzeri w prawie Srodowiska, ,,Prawo” CXLIII, Wroctaw
1985, s. 173.

74 Ibidem.

75 ]. Jezewski, Podstawy prawne planowania rozwoju regionalnego..., s. 229.

76 Legge regionale n.20/2000: Disciplina generale sulla tutela e 1’uso del territorio, http://deme-
tra.regione.emilia-romagna.it/al/ [dostep: 12.12.2014].
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16w regulacji prawnej obok zasady legalizmu w art. 1 znalazta si¢ wlasnie takze
zasada zroOwnowazonego rozwoju — postulat realizacji skutecznego i efektyw-
nego realizowania systemu programowania i planowania przestrzennego, ktore
dziatajg na rzecz zachowania zasobow przestrzennych, srodowiskowych i ener-
getycznych w celu osiagnigcia dobrobytu gospodarczego, spotecznego, cywiliza-
cyjnego populacji regionalnej, bez szkody dla jakos$ci zycia przysztych pokolen.

Do gminnych instrumentow planowania przestrzennego naleza miedzy
innymi: Gminny Plan Strukturalny (art. 28), Regulamin Urbanistyczny i Bu-
downictwa (art. 29), Gminny Plan Operacyjny (art. 30) oraz plany wykonaw-
cze (art. 31)77. Podejmowane s3 plany w obszarze $rodowiska, rowniez zieleni
miejskiej czy inne plany szczegélowe, jak np. przepustowosci miasta. Nalezy
zaznaczy¢, iz gminny system planowania stanowi swoistego rodzaju podsystem
wzgledem zintegrowanego systemu planowania przestrzennego Republiki Wto-
skiej, a zwlaszcza systemu regionalnego, ktory zgodnie z art. 9 omawianej usta-
wy obejmuje trzy poziomy. Respektujac zasady: pomocniczosci, adekwatnosci
1 zréznicowania, gminom zostaly powierzone wszystkie zadania zagospodaro-
wania przestrzennego nieprzypisane wyraznie do innych pozioméw planowania.
Mimo iz gmina stanowi podstaw¢ systemu planowania przestrzennego, to kazdy
z poziomow jest tak samo wazny i spetnia nieco odmienne funkcje — wzajem-
nie si¢ uzupetiajac. Jak zauwaza A. Bla$, komentujac art. 1 Konstytucji RP78,
cho¢ stwierdzenie to mozna odnies¢ do Wtoch, jesli moéwimy, iz co$ jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli, to wszyscy jesteSmy tak samo za to dobro odpo-
wiedzialni. Zatem jesli zrownowazony tad stanowi dobro wspolne, to do jego po-
wstania, a przede wszystkim utrzymania, konieczna jest wspolpraca; odwotujac
si¢ za$ do koncepcji J. Supernata, nalezy stwierdzi¢, ze niezb¢dne jest budowa-
nie poczucia ,,odpowiedzialnosci subiektywnej”’? kazdego za to dobro wspolne.
Tym samym wylania si¢ ogromna rola partycypacji spotecznej — umozliwienie
dziatan podejmowanych ,,oddolnie” przez samych obywateli w celu wspdlnego
ksztaltowania i ochrony przestrzeni, rowniez wsrod najmtodszych, czego przy-
ktadem jest Agenda 21 Junior del Comune di Ravenna. Umozliwia to przede
wszystkim budowanie §wiadomos$ci wartosci, jakie niesie z sobg zrownowazony
rozwoj, a przede wszystkim pozwala wptywac na zachowanie oraz postawe. Wia-
$nie dopiero swiadomos$¢ i postawa, a nie przepis prawny, sa gwarantem realizacji
Zréwnowazonego rozwoju.

77 J. Nowak, Ustréj gminy..., s. 300-301; A. Capalbo, Gli strumenti di pianificazione urbanis-
tica. Dal programma di fabbricazione al piano strutturale, Halley, Matelica 2006, s. 40 i n.

78 Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz ...

7 Odpowiedzialnos¢ subiektywna, ,,czyli o to, za co sami czujemy si¢ odpowiedzialni. [...]
jest zakorzeniona w indywidualnych przekonaniach dotyczacych lojalnoéci, sumienno$ci (sumie-
nia) i tozsamosci”. J. Supernat, O odpowiedzialnosci stuzby publicznej, a zwlaszcza o odpowie-
dzialnosci subiektywnej, czyli o poczuciu odpowiedzialnosci, [w:] Stuzba publiczna. Stan obecny,
wyzwania i oczekiwania, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2013, s. 242-248.

Prawo 318, 2015
© for this edition by CNS



Pomocniczo$¢ i zréownowazony rozwoj 83

Proces zagospodarowania przestrzennego jest uwarunkowany, a wrecz zde-
terminowany aksjologicznie, z jednej strony przez warto$ci-cele, jakie ma realizo-
wac, z drugiej za$ przez wartosci, ktore musi chroni¢. Swoistego rodzaju punktem
odniesienia, rowniez w planowaniu przestrzennym, powinien by¢ zawsze czlo-
wiek 1 jego prawa, cho¢ takze obowigzki.

Subsidiarity and sustainable development in spatial
governance based on the example of
[talian municipality — axiological conditions

Summary

The aim of this paper is to describe the axiological conditions of spatial development in Italy in
the light of two main principles of Italian administrative law: subsidiarity and sustainable develop-
ment. The principle of subsidiarity after the constitutional reform of 2001 has been a fundament of
administration system. Concurrently for example values of human dignity, property, common goods
have a big influence on the processes of municipality spatial planning and land use management.

Keywords: Italy, urban planning, subsidiarity, sustainable development, axiology
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