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Abstract

The main objective of this paper is to present the legal construction of the spatial planning in
Poland between 1945 and 1989, as well as its evaluation from the perspective of the development
of spatial planning and management legislation. The thesis put forward in the paper is that between
1945 and 1989, i.e. in the years when the principle of self-governance was not supported by state
institutions, spatial planning was detached from the needs of local communities. Analyzing the legal
construction of the spatial planning in Poland between 1945 and 1989 showed a certain regularity,
namely that the spatial order construction was difficult at that time due to the then socio-economic
conditions resulting in the centrally controlled spatial development and a hierarchy of spatial plan-
ning acts. The paper indicates that in those years, there was a connection between spatial planning
and building law, but it was not as strong as in the interwar period. The connotations with the en-
vironmental law in turn manifested themselves in the downplaying of environmental issues in spatial
planning. The article shows that in the years 1945-1989, there was little interest from the legislator
in the category of public interest, which at the time became known as “social interest”.
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Wprowadzenie

Pierwsze dojrzale regulacje prawne z zakresu planowania przestrzennego
w Polsce datuje si¢ na okres dwudziestolecia miedzywojennego, ale zalazkow
planowego zagospodarowania mozna doszukaé si¢ juz w XIX wieku!. W dok-
trynie poswigconej prawnym aspektom ksztaltowania si¢ tadu przestrzennego na
ziemiach polskich postawiono tezg, ze rozwdj polskiej mysli planistycznej nakta-
da si¢ na rozwoj administracji. W okresie kiedy samorzad terytorialny w Polsce
przestat istnie¢, zaobserwowac mozna bowiem wyrazny regres w budowaniu tadu
przestrzennego. Z kolei rozkwitowi samorzadu terytorialnego towarzyszy rozwi-
nicte, bogate w elementy partycypacji spotecznej planowanie przestrzenne?. Z tej
tezy mozna wywiez¢ kolejng — ze w latach 1945-1989, w ktorych zasada sa-
morzadno$ci nie miata oparcia w instytucjach panstwa, planowanie przestrzenne
bylo oderwane od potrzeb miejscowych spotecznosci.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie konstrukcji prawnej plano-
wania przestrzennego w Polsce w latach 1945-1989 i jej ocena z perspektywy
rozwoju ustawodawstwa w dziedzinie planowania przestrzennego. W budowaniu
prawnej koncepcji planowania przestrzennego w tym okresie, mimo wielu barier
spowodowanych dwczesnym ustrojem spoteczno-gospodarczym, mozna zaob-
serwowac pojawianie si¢ materialnoprawnych konotacji z prawem budowlanym
i prawem ochrony $rodowiska, ktore nota bene pozostaty do dzisiaj. Z nauko-
wego punktu widzenia interesujace jest rowniez uwypuklenie przedmiotowego
zagadnienia w plaszczyznie interesu publicznego (wowczas spotecznego). Przed-
stawienie problematyki nalezy poprzedzi¢ geopolitycznym tlem regulacji.

Polityczno-prawne uwarunkowania planowania
przestrzennego po drugiej wojnie §wiatowe;j

Bezposrednio po drugiej wojnie $wiatowej pierwsze koncepcje planistycz-
ne oparte na podejsciu geograficznym, nawigzujace do przedwojennej polskiej
mysli urbanistycznej, nie zostaty zaakceptowane przez wladze komunistyczne.
Planowanie przestrzenne zostalo podporzadkowane planowaniu gospodarcze-
mu, co wynikalo z priorytetowego traktowania interesow poszczegdlnych branz
przemystowych i gospodarczych, a nie jednostek terytorialnych lub regionow?.

Wplyw nadmiernego uprzemystowienia w czasach rezimu komunistycznego

! Wigcej na ten temat zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospo-
darowania przestrzennego, Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 20-23.

2 Por. M. Wozniak, Tradycja prawna budowania ladu przestrzennego w Polsce, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2011, nr 24, s. 80.

3 G. Wectawowicz et al., Przestrzenne zagospodarowanie Polski na poczqtku XXI wieku,
Warszawa 2002, WAS1 13507 r2006-nr6_Monografie.pdf (dostep: 12.04.2021), s. 16.

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 43, nr 3, 2021
© for this edition by CNS



Konstrukcja prawna planowania przestrzennego w Polsce 143

i nienadgzajacej za nim urbanizacji pogtebiat zarysowujacy si¢ w tym czasie kry-
zys planowania przestrzennego. Towarzyszylo temu charakterystyczne dla ustro-
ju komunistycznego ignorowanie uwarunkowan przyrodniczych, co skutkowato
duzym zanieczyszczeniem $rodowiska i degradacja polskiego krajobrazu®.

Ksztaltowanie tadu przestrzennego wedtug filozofii przyspieszonej urba-
nizacji bylo spowodowane potrzebg odbudowy kraju ze zniszczen wojennych
1 stworzenia spoteczenstwu warunkow bytowych oraz mozliwosci zarobkowa-
nia. Mimo propozycji prawno-urbanistycznych racjonalne postulaty planowania
przestrzennego najczesciej pozostawaty w formie deklaratywnej, a decydujacy
1 ostateczny wplyw na decyzje lokalizacyjne i sposdb zagospodarowania terenow
miaty wladze komunistyczne. W praktyce scentralizowany model gospodarki pla-
nowej oderwany byt od potrzeb lokalnych. Dominacja planowania gospodarcze-
go nad planowaniem przestrzennym sprzyjala interesom wladz komunistycznych,
ktore mogty w ten sposob realizowaé swoja wizj¢ panstwa, niepokrywajaca si¢
z interesem jednostek. W 1950 roku zostat zlikwidowany samorzad terytorialny>,
a jego miejsce zastgpity rady narodowe, w wyniku czego planowanie przestrzen-
ne utracito charakter samorzadowy, wladztwo za$ nad przestrzenig przejety orga-
ny administracji panstwowe;j.

W okresie PRL podstawy prawne planowania przestrzennego byly wielo-
krotnie zmieniane, takze pod wplywem reformatorskich nurtow, ktore cyklicznie
pojawiaty sie na fali politycznych odwilzy. Zmiany te nie mogly mie¢ z oczy-
wistych powodow glebokiego i trwatego charakteru, przetamujacego ustrojowe
i polityczne pryncypia realnego socjalizmu®. System planowania przestrzennego,
ktory obowiazywat w latach 1945-1989, opisano w literaturze trwatymi cechami
konstytutywnymi, charakterystycznymi dla tego okresu, uwzgledniajac przy tym
trafnie tto geopolityczne, a mianowicie:

1. planowanie w ogdle, ale zwlaszcza planowanie gospodarcze, byto trakto-
wane jako wyr6znik ustrojowy panstwa socjalistycznego, a wszelkie propozycje
reform byty odrzucane z powodéw ideologicznych;

2. planowanie byto instrumentem nakazowo-rozdzielczego systemu sterowa-
nia rozwojem; cechowalo si¢ scentralizowaniem i powigzaniem hierarchicznym;

3. planowy charakter gospodarki narodowej oznaczat, ze realizacja zamie-
rzen wyrazanych w planach przestrzennych byta w decydujacym stopniu warun-
kowana §rodkami ustalanymi w dyrektywnych planach gospodarczych;

4 P. Sleszynski, T. Markowski, A. Kowalewski, Uwarunkowania i przyczyny chaosu prze-
strzennego, ,,Studia KPZK” 182, 2018, Studia nad chaosem przestrzennym, https://journals.pan.pl/
skpzk/125273 (dostep: 12.04.2021).

> Zob. ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej,
Dz.U. Nr 14, poz. 130 ze zm.

6 B. Kolipinaski et al., Planowanie przestrzenne. Stan i problemy ze szczegdlnym uwzglednie-
niem ochrony srodowiska i ocen oddzialtywania na srodowisko, ,,Zeszyty Naukowe” 2, 2010, s. 12.
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4. w planowaniu gléwne znaczenie miat uktad pionowy, dziatowo-resortowy,
w ktorego ramach zapadaty decyzje o kluczowych dla gospodarki inwestycjach,
lacznie z ustalaniem ich lokalizacji;

5. uktady poziome tworzyto planowanie terenowe i przestrzenne, ktdre pozo-
stawato w gestii rad narodowych; stabsza wzgledem uktadu resortowego pozycja
planowania terenowego wynikata z zakresu jego kompetencji (gléwnie gospodar-
ka komunalna i mieszkaniowa) oraz z pozycji politycznej rad narodowych, ktore
funkcjonowaly w ramach tak zwanych jednolitych organéw wiadzy panstwowej,
co w praktyce oznaczalo, ze nie byly one samodzielnymi podmiotami polityki
przestrzennej i gospodarczej’.

U schytku budowania powojennej koncepcji planowania przestrzennego
z pewnym sentymentem mozna bylo wspomina¢ dojrzate jak na owe czasy roz-
porzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 roku o prawie
budowlanym i zabudowie osiedli®, w ktérym potaczone zostaty dwie grupy za-
gadnien: wymogi dotyczace przestrzennego zagospodarowania oraz wymogi
odnoszace sie do technicznych aspektéw procesu budowlanego’. Ten przyjety
w owym czasie standard'? nigdy pozniej, ani w okresie rezimu komunistycznego,
ani nawet po 1989 roku, nie zostal powtérzony mimo pojawiajacych si¢ kilka-
krotnie prob, ktore konczyly si¢ w najlepszym razie zazgbianiem si¢ regulacji
planowania przestrzennego i prawa budowlanego.

Po drugiej wojnie $wiatowej rozporzadzenie z 1928 roku zastapione zosta-
o dekretem z dnia 2 kwietnia 1946 roku o planowym zagospodarowaniu prze-
strzennym kraju!!, ktéremu towarzyszyty dwa inne dekrety!2. Odtad problema-
tyka planowania przestrzennego stata si¢ przedmiotem odrebnej regulacji, choc¢
proces ten nastepowat stopniowo i wigzat si¢ z dgzeniem do podporzadkowania
wszelkiej dziatalno$ci w przestrzeni, zarowno podmiotow prywatnych, jak i pan-
stwa, planom zagospodarowania przestrzennego!3. Zgodnie z art. 1 dekretu z dnia
2 kwietnia 1946 roku o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju wszel-
kie poczynania publiczne i prywatne w zakresie rozmieszczenia ludnosci lub wy-
korzystania terenu mialy by¢ dostosowane do postanowien planéw miejscowych,
planow regionalnych i planu krajowego. Plany te stanowity hierarchiczny system
aktow prawnych: plan krajowy tworzyl podstawe sporzadzenia planéw regio-
nalnych, te ostatnie za$ byly podstawa do sporzadzenia planéw miejscowych',

7 Ibidem, s. 12—13.

8 Dz.U. R.P. nr 23, poz. 202.

9 Z. Leonski, M. Szewczyk, op. cit., s. 25.

10 Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 17.

' Dz U. R.P. 1r 16, poz. 109.

12 Dekret o panstwowym planie inwestycyjnym z 1946 r. i dekret o planowej gospodarce
narodowej z 1947 r.

13 H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, War-
szawa 2013, komentarz LEX, s. 25.

14 Ibidem.
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Akty te mialy wiele stabosci, przede wszystkim za$ cechowat je brak elastyczno-
$ci w planowaniu przestrzeni bardzo ostabionej dziataniami wojennymi. Cecha
charakterystyczna tych przepisow byt $cisly zwigzek miedzy planowaniem prze-
strzennym a planowaniem gospodarczym. Plany zagospodarowania przestrzen-
nego byly zsynchronizowane z narodowymi planami gospodarczymi zar6wno co
do terminéw realizacji, jak i pod wzgledem tresci'>. Zdaniem badacza zagadnien
planistycznych i srodowiskowych W. Brzezinskiego plany gospodarcze i plany
przestrzenne dotyczyty w istocie zblizonych zagadnien, jednakze pierwsze usta-
laty cele gospodarki narodowej, wskazywaty $rodki potrzebne do ich realizacji
oraz rozktadaly zwigzane z tym procesy w czasie, natomiast drugie te same za-
gadnienia rozktadaty w przestrzeni'®.

Nurt w planowaniu przestrzennym utworzony na kanwie dekretu z dnia
2 kwietnia 1946 roku o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju opie-
rat si¢ na kilku zalozeniach:

1. wzajemnej pionowej zaleznos$ci planowania przestrzennego: najpierw byt
uchwalany plan krajowy, nastepnie plany regionalne, a na koncu plany miejscowe;

2. obligatoryjnosci planowania przestrzennego na wszystkich szczeblach, to
jest obowiazku sporzadzenia planow miejscowych dla wszystkich osiedli, a pla-
néw regionalnych dla wszystkich regionow oraz planu krajowego;

3. hierarchiczno$ci strukturalnej organdw planowania przestrzennego i przy-
znaniu kompetencji do uchwalania planéw miejscowych radom narodowym oraz

4. powiazaniu planowania przestrzennego z planowaniem gospodarczym!”.

Nurt ten zapoczatkowat taczenie planowania przestrzennego z potrzebami
gospodarki narodowej, co stwarzalo w owym czasie pozory ochrony przestrze-
ni i budowania tadu przestrzennego. W latach pigcdziesiatych i sze$¢dziesiatych
zjawisko to nasilito si¢ i znalazlo formalnoprawny wyraz w tre§ci ustawy z dnia
31 stycznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym!8.

W okresie rezimu komunistycznego mozna zaobserwowa¢ wspomniane juz
zazebianie si¢ regulacji planowania przestrzennego i prawa budowlanego. Takze
1 wspolczesnie ustawy te tworza funkcjonalna catos¢, sktadajaca sie na szeroko ro-
zumiany proces inwestycyjny. W tym samym dniu 31 stycznia 1961 roku uchwa-
lona zostata ustawa Prawo budowlane!®, ale na realny zwigzek realizacji inwe-
stycji z planami miejscowymi wskazano dopiero ustawie z dnia 24 pazdziernika

15 Zob. Z. Niewiadomski, op. cit., s. 18-19.

16 Zob. W. Brzezinski, Podstawy prawne planowania gospodarczego i przestrzennego, War-
szawa 1948, s. 95-96.

17 P. Sosnowski, Ochrona tadu przestrzennego w Polsce przed 2003 r. Przyczynek do wy-
ktadni historycznej, [w:] Ochrona tadu przestrzennego z perspektywy prawno-urbanistycznej, red.
M.J. Nowak, Warszawa 2020, s. 80-81.

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

19 Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane, Dz.U. Nr 7, poz.46 ze zm.
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1974 roku Prawo budowlane?’. Przeprowadzona ustawg z dnia 28 maja 1975 roku?!
reformg podziatu administracyjnego kraju wprowadzono w Polsce dwustopniowy
podzial administracyjny, wskutek czego system planistyczny, bedacy wynikowa
tych reform, dat wladzy panstwowej petni¢ panowania nad przestrzenig wraz z in-
strumentami prawnymiZ2. Co wiecej, po 1975 roku na centralistyczny system ad-
ministrowania przestrzenia natozyta si¢ dodatkowo ta niekorzystna okolicznos¢,
iz wobec zlikwidowania duzych wojewodztw zniknelo tez planowanie regionalne.

Uchwalona w dniu 12 lipca 1984 roku ustawa o planowaniu przestrzennym?
byta w istocie kontynuacja zapoczatkowanej w Polsce po drugiej wojnie $wia-
towej wizji zarzadzania gospodarczego, w ktorej interes panstwa przewazat nad
interesem wiasciciela, zainteresowanego ustaleniami planu zagospodarowania
przestrzennego®*. Z drugiej strony, mimo iz odzwierciedlata ona centralistycz-
ny system planowania, zawierata pewne nowatorskie pomysty?>. Wprowadzata
nowy rodzaj planéw zagospodarowania przestrzennego — plany obszaréw funk-
cjonalnych. Opracowywano je miedzy innymi ze wzgledu na wyjatkowe walo-
ry ekologiczne danego obszaru (na przyklad dla obszaru parku narodowego lub
krajobrazowego), wystepujace na obszarze wykraczajacym poza zasieg planu
miejscowego lub regionalnego. Ustawa ta okreslata tez niedoskonale jeszcze me-
chanizmy uspoteczniania proceséw planowania przestrzennegoS.

Jednoczes$nie w tym czasie zaczeto si¢ rozwija¢ prawo ochrony srodowiska,
ktore znalazto swdj normatywny wydzwigk w ustawie z dnia 31 stycznia 1980
roku o ochronie i ksztattowaniu §rodowiska?’. Ustawa ta dala niewatpliwie pod-
waliny wspolczesnego systemu prawa ochrony srodowiska w Polsce, ale sama
ochrona $rodowiska, podobnie zreszta jak planowanie przestrzenne, w okresie
komunistycznym nie byta traktowana priorytetowo. Fala forsownej industriali-
zacji w latach siedemdziesiatych przyczynila si¢ do gwattownego pogorszenia
jakosci srodowiska i znaczacego wzrostu presji wywieranej na nie przez przemyst
i urbanizacje?®. W systemie autorytarnym panstwo bylo zaréwno whascicielem

20 Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.

2l Ustawa o dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa oraz o zmianie ustawy
o radach narodowych, Dz.U. z 1975 r. Nr 16, poz. 91.

22 Por. M. Kulesza, Gminne planowanie przestrzenne a inwestycje prywatne, [w:] Kierun-
ki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania
przestrzennego, Poznan 1999, s. 266.

23 Dz.U. Nr 35, poz. 185 z pozn. zm.

24 7ob. M. Kulesza, Gminne planowanie..., s. 265.

25 Zob. P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warsza-
wa 2009, s. 36.

26 Wiecej na ten temat zob. ibidem, s. 38-39.

27 Dz.U. z 1994 1. Nr 49, poz. 196 ze zm.

28 7. Karaczun Analiza ewolucji instrumentéw polityki ekologicznej w polskim systemie za-
rzqdzania ochrong Srodowiska oraz ocena potrzeby nowych narzedzi, [w:] 100 lat ochrony srodowi-
ska w Polsce, red. W. Szymalski, Radom 2020, s. 65.
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podmiotéw zanieczyszczajacych i regulatorem ich dzialalnosci?®, jak i jedynym
pomystodawca i wykonawcg urzadzania przestrzeni.

Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 roku o planowaniu
przestrzennym jako podstawowe ogniwo planowania
przestrzennego w okresie rezimu komunistycznego

Po drugiej wojnie $wiatowe]j polska mysl planistyczna opanowat poglad,
ze tylko centralne sterowanie rozwojem i wlaczenie planowania przestrzennego
w planowanie gospodarcze moze tworzy¢ ramy dziatan umozliwiajace racjonalne
zagospodarowanie kraju, jego regiondw i poszczegolnych jednostek osadniczych.

Centralistyczny model planowania przestrzennego uwypuklat cel planowania
zawarty w art. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym,
ktérym bylo ustalenie dla poszczegolnych obszarow przeznaczenia i sposobu zago-
spodarowania terenow, z uwzglgdnieniem potrzeb biezacych i przysztych wynika-
jacych z programu rozwoju gospodarczego i spotecznego. Ustalenia te z kolei miaty
by¢ oparte na planach perspektywicznych rozwoju gospodarki narodowej oraz na
wieloletnich narodowych planach gospodarczych. Nie mialy wigc charakteru samo-
dzielnego, lecz byly $cisle zintegrowane z planowaniem gospodarczym panstwa.

Koncepcja prawna planowania przestrzennego w mysl tej ustawy miata troj-
stopniowg strukture: planowanie panstwa odbywalo si¢ za posrednictwem pla-
néw rozwoju gospodarki narodowej, planowanie wojewodztw lub ich czgsci —
nastgpowato w ramach planoéw perspektywicznych rozwoju wojewodztw lub ich
czesci, tak zwanych planow regionalnych, z kolei dla obszarow poszczegdlnych
jednostek osadniczych lub ich czgsci — w ramach miejscowych planow zago-
spodarowania przestrzennego, zwanych planami miejscowymi. Ustawodawca
zdefiniowal przy tym jednostke osadnicza, przyjmujac, ze jest nig miasto, wies
lub inna miejscowosc¢, ktora stanowi skupienie budynkéw mieszkalnych i wraz
z powigzanymi z nimi urzgdzeniami produkcyjnymi i ustugowymi tworzy okre-
$lone srodowisko zycia ludnosci.

Konstrukcja planowania przestrzennego na obszarze jednostek osadniczych
opierata si¢ na wystgpowaniu dwoch rodzajow planoéw: ogdlnych i1 szczegodto-
wych. Zgodnie z art. 12 ustawy z dnia 31 stycznia 1961 roku o planowaniu prze-
strzennym miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego byty ogoélne
plany zagospodarowania przestrzennego jednostek osadniczych oraz szczegoto-
we plany zagospodarowania przestrzennego czgsci jednostek osadniczych.

Plan ogoélny, w zasadzie sporzadzany dla wszystkich jednostek osadniczych,
cechowat si¢ $cistym zwigzkiem merytorycznym i czasowym z wieloletnim na-
rodowym planem gospodarczym. Okreslal podstawowe kierunki i skale rozwoju

29 Ibidem, s. 65-66.
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oraz zasady zagospodarowania przestrzennego terenu na caly okres planu, jak
tez program i sposob zagospodarowania przestrzennego jednostki osadniczej
w okresie najblizszego wieloletniego narodowego planu gospodarczego. Tworzyt
podstawe gospodarki terenami i ustalania potrzeb inwestycyjnych na obszarze
danej jednostki osadniczej. Zasadniczo projekt planu ogoélnego byt sporzadzany
dla catego obszaru objetego zamierzeniami zagospodarowania danej jednostki
osadniczej, ale w uzasadnionych przypadkach plan ogélny moze by¢ sporzadzo-
ny réwniez dla wyodrebnionej czgsci miasta.

Dla czgéci obszaru jednostki osadniczej przewidzianej do zagospodarowania
(zabudowy, odbudowy, przebudowy) na podstawie ustalen planu ogdélnego spo-
rzadzany byl plan szczegotowy, ktory podobnie jak plan ogolny byt sporzadzany
w okresie biezacego i najblizszego wieloletniego narodowego planu gospodarcze-
go; byl wiec z nim zintegrowany czasowo. Jak sama nazwa wskazuje, plan szcze-
gotowy okreslat szczegdlowo przeznaczenie terenow na poszczeg6lne cele, wyzna-
czal linie rozgraniczajace te tereny, ustalat zasady uzbrojenia i urzadzenia terenu,
okreslal linie zabudowy oraz dopuszczalng wysoko$¢ zabudowy, a w miare potrze-
by tez inne warunki i wytyczne ksztattowania zabudowy. Miat wiec plan szcze-
gotowy cechy zblizone do wspotczesnego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jednakze okolicznosci jego wydawania byly zgota odmienne.

Regulacja ta w istocie kontynuowata zapoczatkowane tuz po drugiej wojnie
$wiatowej mechanizmy zagospodarowania przestrzeni. Nie stracito na aktualno-
$ci czasowe 1 tresciowe powigzanie planowania przestrzennego z planowaniem
gospodarczym. Pod rzadami ustawy z 1961 roku planowanie przestrzenne miato
wowczas jeszcze jeden istotny mankament, a mianowicie pozbawione byto kon-
troli spotecznej; akceptacja przez wladze wykonawcza i panstwowa byta wystar-
czajaca. Wprawdzie w mysl art. 22 ust. 3 zainteresowane osoby fizyczne i prawne
mogty sktada¢ uwagi i wnioski do projektu planu miejscowego, jednak w prak-
tyce ich rola byla iluzoryczna. Najczegsciej plany byly odczytywane przez spote-
czenstwo jako dodatkowy instrument represji, za pomoca ktoérego nastgpowato
wywlaszczenie. Paradoksalnie w owym czasie, mimo znacznego ograniczenia
uprawnien obywateli 1 watpliwego statusu jednostki, w wysokim stopniu utrzy-
mata si¢ prywatna wlasno$¢ terendw rolnych oraz terenéw budowlanych. Jedno-
czes$nie utrwalaty sie niedemokratyczne praktyki planistyczne, dla ktorych logika
tadu przestrzennego kojarzona byta wytacznie z budowg osiedli mieszkaniowych.

Impuls do zmian w planowaniu przestrzennym — ustawa
z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym?>’

Mimo utrzymania trdjszczeblowej struktury planowania przestrzennego i za-
sady hierarchiczno$ci plandw w ustawie z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu

30 Dz.U. z 1984 1. Nr 35, poz. 185 z pézn. zm.
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przestrzennym dokonata si¢ pewna zmiana jako$ciowa: ustalono priorytety pla-
nowania przestrzennego, wyrazne wskazujac cel ukierunkowany na polepsze-
nie jako$ci zycia, zachowanie rownowagi przyrodniczej i ochrone dobr kultury.
Zwrbcono uwage na cigglo$¢ planowania przestrzennego, ktore powinno by¢
procesem obejmujacym nie tylko oceny stanu zagospodarowania przestrzennego,
lecz takze opracowanie prognoz. Ochronie przestrzeni stuzylo zniesienie okresu
obowigzywania planow miejscowych (ustawodawca stwierdzit jedynie, ze plany
zagospodarowania przestrzennego sporzadza si¢ jako plany dhugookresowe)?!
przy jednoczesnym utrzymaniu zasady obligatoryjnosci sporzadzania planéw
ogolnych. Nadal utrzymywatl si¢ jednolity i niepodzielny system administracji
panstwowej z wyraznym podporzadkowaniem instytucji terenowych instytucjom
centralnym, co nie pozostawalo bez wptywu na wladztwo planistyczne. Tym
samym planowanie przestrzenne zostato planowaniem panstwowym bez realne-
go wplywu na sytuacje prawna podmiotow indywidualnych. Usankcjonowana
prawnie wspotzalezno$¢ planowania przestrzennego z planowaniem spoteczno-
-gospodarczym nie pozostawiata ztudzen co do utrzymania dotychczasowego
modelu ksztaltowania przestrzeni. Na realng zmiang trzeba byto poczeka¢ do dnia
1 stycznia 1995 roku, albowiem dopiero ustawa z dnia 7 lipca 1994 roku o za-
gospodarowaniu przestrzennym?3? nastapito odejécie od hierarchicznej struktury
planowania przestrzennego, zerwanie z zasadg obligatoryjno$ci planow i wpro-
wadzenie mechanizméw spotecznych w planowaniu, co miato oczywisty zwiazek
z przebudowg ustrojowa panstwa. Mozna wiec skonstatowac, ze obiecujacy art. 1
ustawy traktujacy o celu planowania i art. 2 wprowadzajacy zasade¢ ciaglosci pla-
nowania3? dat pewien impuls do zmian, jednak duch komunistycznego planowa-
nia gospodarczego utrzymat si¢ az do przemian ustrojowych.

Interes publiczny (spoteczny) w planowaniu przestrzennym
w latach 1945-1989

Glownym zagadnieniem prawa planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego po 1945 roku stata si¢ kwestia zgodno$ci zamierzen inwestycyjnych pod-
miotéw indywidualnych i gospodarczych z ustaleniami planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, natomiast wymog realizacji inwestycji infrastrukturalnych
jako warunku sine qua non realizacji zabudowy mieszkaniowej, ustugowej czy
produkcyjnej przestat by¢, co moglo znalez¢ uzasadnienie w deklarowanym mo-
delu gospodarki planowej>*, obowigzkiem prawnym i pozostal w istocie kwestig

31 P, Sosnowski, op. cit., s. 90.

32 Dz.U. 21999 1. Nr 15, poz. 139 ze zm.

33 Na temat ciggtosci planowania przestrzennego zob. A. Brzezinska-Rawa, Spdjnosé i cig-
glos¢ podstawowych aktow planowania przestrzennego. Aspekty prawne, Torun 2019.

34 Wiecej na ten temat zob. J. Sommer, Charakter prawny planéw w zakresie ochrony Srodo-
wiska, ,,Ochrona Srodowiska — Prawo i Polityka” 2010, nr 2(60), s. 30 n.
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swobodnego dziatania administracji publicznej*>. Jednoczesnie w czasach rezimu
komunistycznego w planowaniu przestrzennym widoczna byla przewaga interesu
spotecznego nad indywidualnym, co byto reminiscencja dwczesnego trendu po-
litycznego 1 miato zwigzek z brakiem struktur samorzadowych. Skupienie wia-
dzy w catosci w rekach organdw wladzy panstwowej sprawilo, ze administracja
przestata ,realizowa¢ swoje zadania w interesie publicznym, natomiast zaczeta
realizacje zadan w interesie spotecznym”3°. W doktrynie mozna spotka¢ poglady,
ze pojecie interesu spotecznego okreslane bylo w przesztosci rdznie: interes pu-
bliczny, interes spoteczny, dobro wspolne z tendencjami do preferowania ktorego$
z okreslen w danym czasie’”. Nalezy zgodzié sie z M. Kulesza, ze wyeliminowa-
nie pojecia interesu publicznego z jezyka prawnego i prawniczego i zastgpienie go
u progu lat pigédziesiatych pojeciem interesu spotecznego nie byto tylko sprawa
terminologii prawniczej, ale miato inne, gtebsze, przyczyny38. W okresie komuni-
stycznym istniato ponadto niebezpieczenstwo utozsamiania interesu publicznego
z interesem panstwa. Tendencje te nie utrzymaly si¢ do przetomu lat 1989/1990,
gdy podmiotowos$¢ prawna uzyskaty jednostki samorzadu terytorialnego.

Na zakres pojecia interesu publicznego w planowaniu przestrzennym miaty
wplyw przemiany ustrojowe, praktycznie od okresu miedzywojennego. Dekret
z 1946 roku, ktory tworzyt podstawe planowania przestrzennego az do 1961 roku,
nie wskazywat wartosci planowania przestrzennego ani nie nawigzywat do kon-
strukcji interesu spotecznego. Podobnie ustawa z dnia 31 stycznia 1961 roku o pla-
nowaniu przestrzennym nie wskazywata wartosci, jakie powinny by¢ uwzglednia-
ne w planowaniu przestrzennym, okreslajac jedynie w typowy dla tego okresu cel
planowania przestrzennego jako zapewnienie prawidtowego rozwoju poszczegol-
nych obszaréw kraju, z uwzglednieniem ich wzajemnych zwigzkow i interesow
ogolnokrajowych oraz ustalenie prawidtowych wspotzaleznosci przestrzennych
migdzy urzadzeniami produkcyjnymi i ustugowymi na tych obszarach i stworze-
nie w ten sposob warunkéw do rozwoju produkceji, wszechstronnego zaspokajania
potrzeb ludno$ci oraz ochrony naturalnych bogactw i waloréw przyrodniczych
kraju. Tak ujmowany cel planowania koncentrowatl si¢ na interesie panstwa, kto-
ry ze wzgledu na 6wczesne uwarunkowania polityczne i spoteczno-gospodarcze
nie mogl by¢ traktowany na réwni z interesem publicznym. Nawet wzmianka
o ,,wszechstronnym zaspakajaniu potrzeb ludnosci” nasuwajgca skojarzenia
z dzialaniem w interesie publicznym, nie mogta byé za taki uznana®. Dominacja

35 H. Izdebski, 1. Zachariasz, op. cit., s. 25.

36 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s. 26.

37 W. Szwajdler, Ochrona interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Toruf 1993, s. 26.

38 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987,
s. 58.

39 M. Wozniak, Interes publiczny i interes indywidualny w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, Opole 2019, s. 122.
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planowania gospodarczego nad planowaniem przestrzennym sprzyjata w gruncie
rzeczy interesom panstwa. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze pojecie interesu
publicznego w tym okresie bylo nazbyt waskie, aby objasni¢ ,,szerokie zadania
panstwa i jego organow, zwigzane z organizowaniem nowego tadu spotecznego,
szczegblnie w sferze odnoszacej sie do materialnych warunkow zycia spotecznego
w sferze zarzadzania gospodarczego™ . Interes publiczny w warunkach rezimu ko-
munistycznego nie byl wlasciwie pojmowany i nie obejmowat potrzeb ogdlnospo-
tecznych, stwarzajac pozory dziatania wtadzy panstwowej w interesie ogolnym®!,

Mimo pewnego impulsu do zmian w planowaniu przestrzennym wymagania
interesu publicznego (spotecznego) nie zostaty uwzglednione w okresie obowia-
zywania ustawy z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym, ktora
byla swoistg kontynuacja zapoczatkowanej w Polsce po drugiej wojnie $wiatowej
wizji zarzadzania gospodarczego, w ktorej interes panstwa przewazat nad intere-
sem whasciciela®?. T cho¢ w art. 3 pkt 2 tej ustawy wskazano kilka wartosci, kto-
re wspolnie wypelniaja postulat interesu publicznego (uwzglednienie wymagan
w zakresie ochrony zdrowia ludzi, ochrony $rodowiska, a w szczegdlnosci ochro-
ny zasobow wodnych i energetycznych, z16z kopalin, gruntow rolnych i lesnych
oraz ochrony dobr kultury, a takze wymagania zwiagzane z obronnos$cig i bezpie-
czenstwem), interes publiczny jako taki nie zostat uwzgledniony. W miejsce po-
jecia interesu publicznego pojawily si¢ dwa inne pojecia: interes ogdlny i interes
miejscowy. Kategoria interesu publicznego w planowaniu przestrzennym nie
byta w latach 1945-1990 dostrzezona. Dopiero wraz z odej$ciem od gospodarki
centralnie planowanej na rzecz zdecentralizowanego planowania przestrzennego
1 przywroceniem samorzadno$ci na ziemiach polskich ustawodawca dostrzegh
potrzebe uwzglednienia interesu publicznego w planowaniu przestrzennym jako
samodzielnej warto$ci. Rozwdj przestrzeni i zmiany w obszarze praw i wolnosci
obywatelskich zwigzane ze zmianami ustrojowymi przetomu lat 1989/1990 stwo-
rzyly podwaliny wzmocnienia koncepcji interesu publicznego, ale i ochrony praw
podmiotowych w procesie planistycznym.

Podsumowanie

Konstrukcja prawna planowania przestrzennego w latach 1945-1989 wpi-
sywala si¢ w 6wczesny nurt ustrojowy, tworzac pionowy, hierarchiczny i pozba-
wiony udziatu spotecznego model. Charakter prawny i oddzialywanie poszcze-
g6lnych instrumentéw planowania przestrzennego na zycie cztowieka oparte na
centralistycznym uktadzie administracji i gospodarki nie sprzyjaty tworzeniu wa-
runkéw do budowy tadu przestrzennego ani nie tworzyty warunkéw do ochrony

40 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania..., s. 79.
41 M. Wozniak, Interes publiczny...,s. 123.
42 M. Kulesza, Gminne planowanie przestrzenne. .., s. 265.
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interesu publicznego i interesu jednostkowego. Interes publiczny (woéwczas spo-
leczny), byt w okresie rezimu komunistycznego pojmowany wasko jako interes
panstwa, a nie interes zbiorowosci.

Analiza prawodawstwa planistycznego tego okresu prowadzi do wniosku,
ze 6wcezesnemu prawodawcy przyswiecala szlachetna idea nadania planowaniu
przestrzennemu charakteru sprzyjajacego interesowi spolecznemu. Z perspekty-
WYy czasu ocena, czy obrano stuszng droge, wiazac planowanie przestrzenne z pla-
nowaniem gospodarczym, musi by¢ dokonywana z uwzglednieniem specyfiki
przemian spoteczno-gospodarczych i gradacji potrzeb, wsrod ktorych na pierwszy
plan wysuwala si¢ odbudowa panstwa po zniszczeniach wojennych. Wtadztwo or-
gan6w panstwowych nad przestrzenig z dzisiejszej perspektywy mialo charakter
iluzoryczny, ale w owym czasie logika planowania, zdominowana politycznym
uktadem sit, opierata si¢ na innych przestankach i motywach. Postkomunistyczne
planowanie przestrzenne odcigto si¢ od wczesniejszych archaicznych koncepcji
planistycznych, ale impulsem do zmian byta dopiero zmiana ustrojowa przetomu
lat 1989/1990 i utworzenie struktur samorzadu terytorialnego.
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