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Wstep

Prezentowana praca poswiecona jest administracyjnoprawnym
zagadnieniom planowania, rozwazanym w kontekscie racjonalnosci.
Planowanie zostalo przedstawione jako forma prawna, zarazem wply-
wajaca na racjonalng dzialalno$¢ administracji publicznej. Celem
prawnie regulowanego planowania jest dostarczenie podstaw do racjo-
nalnego dziatania podmiotéw planujacych i innych, zwlaszcza wyko-
nawcow plandw, ktore to planowanie w okreslony sposdb bedzie takze
rzutowalo na sytuacje podmiotéw administrowanych. Wspodlczesne
praktyczne problemy planowania stwarzaja plaszczyzne konfrontacji
prawa administracyjnego z pogladami doktryny, orzecznictwa oraz
z roznorodnymi zewnetrznymi uwarunkowaniami z jednej strony
i potrzebami spotecznymi z drugiej. Waga tych problemow, ich aktual-
nos¢ oraz wplyw na funkcjonowanie administracji i sytuacje jednostki
inspiruja nie tylko do oceny prawnej regulacji, ale takze do préb kon-
struowania rozwigzan jurydycznych na rzecz poszukiwan racjonalnego
modelu planowania.

Duzo uwagi pos$wigca sie zagadnieniom planowania w obcych
systemach prawnych i w literaturze réznych panstw. Z tego wzgledu
uzasadnione wydaja sie takze proby konfrontacji odpowiednio polskich
konstrukcji prawnych i pogladéw doktryny z rozwigzaniami jurydycz-
nymi i stanowiskami wyrazanymi w literaturze obcej. Jeden reprezen-
tatywny system prawa administracyjnego w zakresie planowania bylby
jednak niezmiernie trudny do wskazania, nie zawsze zresztg rézne obce
rozwigzania nadajg sie do prostego przeniesienia na grunt polskiego
porzadku prawa. Badania komparatystyczne mozna natomiast — jak
sadze — prowadzi¢ na przykladach rozmaitych probleméw planowania,
pojedynczych planéw i konkretnych obszaréw prawa administracyjnego,
stwarzajacych podstawe do weryfikacji rodzimych ustalen. Z tego
punktu widzenia sg analizowane i poddawane ocenom, w kontekscie
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ewentualnego zaadaptowania, r6zne modele planowania, nie tylko eu-
ropejskie.

Materia jest niewatpliwie rozlegla, zawila i skomplikowana. Istotna
trudnos¢ pojawia sie juz wobec ramowego i w duzej mierze elastycznego
oraz niestabilnego charakteru unormowan, rozproszonego modelu
planowania w calym niemal systemie Zrédel prawa administracyjnego,
a nadto wymieszania, wzajemnego powigzania i uwiktania form samych
planéw w realizowanie réznorodnych zadan publicznych. O ile normy
prawa pozytywnego pozostaja podstawa planowania, o tyle ogélny
w wiekszoéci charakter tych norm daje organom administracji publicz-
nej mozliwo$¢ swobodnego planowania. Racjonalno$¢ nabiera przy
tym szczegdlnego znaczenia, moze by¢ bowiem rozpatrywana zaréwno
w odniesieniu do przyjetych rozwigzan ustawowych, jak i dokonywa-
nych na ich podstawie procedur planowania.

Ze wzgledu na nieostre i niejednolicie rozumiane pojecia ,racjonal-
no$¢” i ,planowanie”, zagadnienie racjonalnosci planowania jest wielo-
aspektowe i moze by¢ badane w réznych kontekstach. Przyjety przed-
miot rozwazan pozwala jednak przyja¢ ogdlne zalozenie, ze racjonalnosé
planowania (normy planowej) jest uzalezniona od tego, jak zostal
uksztaltowany prawny model planowania, w jaki sposéb prawo (norma
ustawowa) wyznacza ramy i zasady tego planowania.

Planowanie w aspekcie tu proponowanym nie bylo poddawane
badaniom. W odniesieniu do funkcji planowania, ktéra odrodzita si¢
w warunkach demokratycznego panstwa prawnego nie podejmowano
dotad prob lacznego, systemowego ujmowania tych zagadnien.
W polskiej doktrynie prowadzi sie wprawdzie nieraz bardzo interesujace
rozwazania dotyczace planowania i planéw, rozpatrujac wiele proble-
moéw w réznych kontekstach, jednak mozna by postawi¢ teze, ze w za-
sadzie nie nadgzano za odrodzong prawng koncepcja planowania, po
1990 r. jeszcze stabilng i niezbyt pojemna, ale powoli nabierajacg wie-
kszego znaczenia, zwlaszcza po akcesji do Unii Europejskiej bardzo
dynamiczna i wreszcie — stopniowo prowadzaca do objecia niemalze
wszystkich obszaréw prawa administracyjnego. Samo juz uporzadko-
wanie wydaje si¢ w tym zakresie potrzebne, chociaz wprowadzenie ja-
kiego$ udanego porzadku jest powaznie utrudnione zaréwno z uwagi
na réznorodng, specyficzng terminologie, niejednolite cechy jurydyczne,
jak i rozlegly zakres unormowan. Co wiecej, prawodawca wcale nie
ustaje w wykazywaniu tendencji do zwigkszania roli planowania
w dzialalnoéci administracji, co, moim zdaniem, takze w przysztosci
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powinno skfania¢ do poglebionych badan i ocen racjonalnosci tego
planowania, wzglednie wskazania pozadanych kierunkéw zmian legis-
lacyjnych.

Juz obecnie jednak potrzebne okazuja sie badania idace w kierunku
ustalenia, czy prawodawca uczynil zado$¢ racjonalno$ci w normach
wyznaczajacych ramy, zasady i procedury planowania dla podmiotow
administrujacych. Udzielenie odpowiedzi na tak postawione pytanie
stanowi zasadniczy cel pracy.

Prawnie regulowane planowanie powinno zapewnia¢ lepsze rozpo-
znanie potrzeb, sprawniejsze wykonywanie zadan publicznych, a takze
zmniejszaé ryzyko nieprzewidywalnosci w dzialalno$ci organéw admi-
nistracji publicznej oraz chroni¢ jednostke przed naduzyciem wladztwa
planistycznego. Racjonalno$¢ planowania wymaga dokonania odpo-
wiedniego wyboru formy, w jakiej to planowanie ma by¢ podejmowane,
wprowadzenia wlasciwych procedur planowania, wskazania podmiotow,
ktére powinny kreowaé i wykonywaé poszczegélne plany, oraz ustalenia
optymalnego podzialu kompetencji miedzy nimi, z uwzglednieniem
zasad ustrojowych, w tym decentralizacji i subsydiarno$ci, wreszcie -
zapewnienia ochrony intereséw prawnych, wspélmiernej do charakteru
praw ujmowanych w planach. Na tle tych probleméw badawczych
wylania¢ si¢ powinno pytanie o istnienie jednolitego modelu planowania
ioto, czy jest to model spojny, a takze w jakim stopniu zintegrowany.
Réwnie wazne pozostaje, czy i na ile prawodawca, wprowadzajac kolejne
formy plandéw, z jednej strony gwarantuje danemu podmiotowi mozli-
wos¢ zrealizowania okreslonych celéw i zadan planistycznych,
a z drugiej — wigze obligatoryjnoé¢ planowania z instrumentami prze-
ciwdzialania ewentualnej bezczynnosci planistyczne;j.

Przyjete metody badawcze, jak réwniez proponowana konstrukcja
pracy maja w zatozeniu te problemy ujawni¢. Zasadnicze rozwazania
poprzedzaja ustalenia terminologiczne, przy zatozeniu, Ze planowanie,
plan, a takze racjonalno$¢ nie nalezg do typowych kategorii prawnych,
co w duzej mierze bedzie implikowa¢ interdyscyplinarny charakter
badan. Dalej podjeta zostata kwestia ewolucji racjonalnoséci planowania
w prawie administracyjnym, z uwzglednieniem historycznych uwarun-
kowan, ktére byly odmienne w poszczegdlnych panstwach i w rézny
sposéb wplynety na wspolczesne modele planowania, a takze poprzed-
nich polskich koncepcji planowania i procesu europeizacji prawa admi-
nistracyjnego. Niejednolity charakter planowania oraz specyficzne cechy
jurydyczne planéw s3 przedmiotem kolejnych rozdziatéw. Istotne
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problemy z tym zwiazane zostaly przedstawione na przyktadach rézno-
rodnych aktow planowania i obszaréw prawa, chociaz - z uwagi na
obszerny i zmieniajgcy si¢ zakres regulacji - zardwno te problemy, jak
i same akty nie mogtyby stanowi¢ katalogu w pelni wyczerpujacego.
Nie byla tez jednak celem szczegélowa analiza wszelkich przepisow
dotyczacych planowania, ale ukazanie wynikajacych z nich aktualnych,
prawnie i praktycznie doniostych probleméw, zarazem pozostajacych
do rozwiazania i ujawniajacych potrzebe kontynuowania debaty nauko-
wej.
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Rozdziat |

Zagadnienia wprowadzajace

1. Ustalenia terminologiczne

1.1. Planowanie w prawie administracyjnym

Planowanie, jakkolwiek regulowane prawnie, nie bylo w zasadzie
utozsamiane z kategoria o prawnym charakterze. W plany ujmowano
przede wszystkim zjawiska ekonomiczne'. Nawet obecnie planowanie
jest traktowane jako swoisty przejaw $wiatowej tendencji, charaktery-
stycznej dla wspolczesnej administracji publicznej, aby wszelkie procesy
zarzadzania sprawami publicznymi oparte zostaly na osiagnigciach
nauk ekonomicznych w zakresie zarzadzania strategicznego?. Planowa-
nie jest juz jednak wprost zaliczane do aksjomatéw prawa administra-
cyjnego?, w ktérym trudno dzi$ o dziedzing zycia spolecznego bez in-
stytucji planowania. Niektdrzy autorzy wyodrebniaja nawet zasade
planowania jako podstawowa zasade prawa administracyjnego, wply-
wajaca bezposrednio zaréwno na prawo stanowione przez administracje,
jak ina procesy stosowania prawa‘. Zasade planowania mozna w istocie
uzna¢ za zasade prawna, funkcjonujacg na gruncie ustawy. Nieustannie
sg takze podejmowane proby prawnego definiowania planowania,

! P.J. Suwaj, Instrumenty administrowania, formy dziatania administracji i polityka
publiczna (w:) Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B. Guy Peters, P.J. Suwaj, Warszawa
2009, s. 310.

2 D.R. Kijowski, Programy, plany i strategie jako podstawa dziatan organdw admi-
nistracji publicznej (w:) Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne
i administracje publiczng, red. J. Zimmermann, P.J. Suwaj, Warszawa 2013, s. 264.

3 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 180.

* P.A. Tusinski, Zasady prawa administracyjnego (w:) Prawo administracyjne. Czes¢
o0gdlna, red. L. Bielecki, P. Ruczkowski, Warszawa 2011, s. 234.
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Rozdziat I. Zagadnienia wprowadzajace

chociaz nie wyksztalcity sie jeszcze kompleksowe ujecia w tym zakresie.
Wydaje sig, ze zmieniony i ciggle zmienny charakter planowania dalej
bedzie sklania¢ do uwzgledniania nowych probleméw badawczych,
ktére moga prowadzi¢ nawet do przewarto$ciowania poje¢ i koncepcji
prawnych. Nie jest jednak tatwo przyja¢ jednolita prawna definicje
planowania. Trudno$ci w jej ustaleniu wynikajg z ogromnej réznorod-
noséci form planéw, ich odmiennego charakteru oraz wystepowania
wielu niejednorodnych cech prawnych. Wszelkie pojecia nie sg przez
to w pelni zadawalajace, a w swej istocie bardzo ogélne.

Podobnych trudnoéci nie wykazujg natomiast doktrynalne kon-
strukcje planowania budowane w ekonomii i w zarzgdzaniu, w teorii
organizacji, w nauce administracji, w socjologii i filozofii, w naukach
politycznych, a takze w statystyce i matematyce. Rzetelne poznanie
planowania jako zjawiska prawnego niewatpliwie wymaga kooperacji
interdyscyplinarnej i kompleksowego podejscia badawczego. W kon-
tekécie nieraz wyrazanych obaw o zagrozenie tozsamosci nauki prawa
administracyjnego przez zastepowanie jej ekonomizacja prawa’ czy
naukami o organizacji i zarzgdzaniu® nasuwac si¢ jednak powinno py-
tanie, na ile odpowiednie poszukiwania mogg by¢ wsparte osiggnieciami
innych niz prawo dyscyplin. Zgadzam sie z B. Jastrzebskim, kiedy
podkresla, ze jakkolwiek w nauce prawa administracyjnego badania
wielodyscyplinarne powinny by¢ punktem wyjécia, jednak konieczne
jest zakreslenie granic tak pomyslanych badan oraz gtéwnego ich kie-
runku’. W odniesieniu do problematyki planowania, do tego polaczonej
z racjonalnodcig, niezwykle trudno bedzie te granice ustali¢. Autor
stawia jednak interesujaca teze, ze im bardziej rozwing sie badania in-
terdyscyplinarne, tym bardziej nauka prawa administracyjnego powinna
sie koncentrowaé — w oparciu o wyniki innych nauk - na badaniach
nad normami i instytucjami prawnymi®.

3 E. Schmidt-Af8mann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zatozenia
i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 33.

¢ 1. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego
(w:) Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego
i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann,
Warszawa 2007, s. 24.

7 B. Jastrzgbski, O niektérych zagadnieniach metod badawczych w nauce prawa ad-
ministracyjnego (w:) Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr...,
red. J. Zimmermann, s. 717.

8 B. Jastrzebski, O niektérych zagadnieniach..., s. 717-718.
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1. Ustalenia terminologiczne

Dotychczas uniwersalna definicja planowania ustepowala na rzecz
pojecia ewoluujacego od planowania przestrzennego i urbanistycznego
poprzez planowanie budzetowe i szerzej — finansowe, planowanie
w gospodarce centralnie sterowanej i planowanie w gospodarce rynko-
wej, wreszcie — zmierzajacego w kierunku bardziej juz zintegrowanego
podejscia do planowania skoncentrowanego na stymulowaniu rozwoju
panstwa czy okreslonej cze$ci jego terytorium. Dalej jednak trudne jest
objecie jedng, wspdlng koncepcja wielu rodzajow planowania z réznych
obszaréw prawa administracyjnego. Z tego punktu widzenia godna
rozwazenia jest propozycja formulowania jedynie czastkowych definicji
planowania, odnoszacych sie do pewnego konkretnego jego rodzaju,
np. gospodarczego®. W §lad za tg propozycja mozna podejmowac proby
konstruowania odrebnych definicji chociazby w odniesieniu do plano-
wania przestrzennego, planowania rozwoju spolecznego czy spotecz-
no-gospodarczego, planowania w ochronie $rodowiska, w sferze bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego, planowania cywilnego (w zakresie
zarzadzania kryzysowego) itd.

Jedno z ogdlniejszych, syntetycznych poje¢ planowania sprowadza
sie do jego okre$lenia jako $wiadomego wyobrazenia koncepcji przy-
sztych zachowan, ktdre towarzyszylto ludzkiej dziatalnosci od samego
poczatku istnienial®. Bylo ono obecne w kazdej dziatalnosci zorganizo-
wanej, w tym politycznej i w dyplomacji czy w dzialaniach wojennych'’.
Zawsze towarzyszyto rowniez panstwu jako najpelniej, najlepiej zorga-
nizowanej wspoélnocie ludzkiej. Inny autor rozumie planowanie jako
ustalanie przestanek decyzji dla przyszlych decyzji'2. Wedlug jeszcze
innej definicji planowanie polega na analitycznym ujeciu rzeczywistosci
w prognozie przyszlego rozwoju i wstepnym projekcie porzadku nor-
matywnego'>. W nauce ekonomii planowanie rozumiane jest jako
proces analizy wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowan funkejo-

° M. Szydlo, Planowanie indykatywne jako funkcja panstwa wobec gospodarki (w:)
Funkcje wspotczesnej administracji gospodarczej. Ksiega dedykowana Profesor Teresie
Rabskiej, red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 146.

10 T. Wiirtenberger, Staatsrechtliche Probleme politischer Planung, Berlin 1979, s. 19.

1 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
2004, s. 122.

12 N. Luhmann, Politische Planung. Aufsitze zur Soziologie von Politik und Verwal-
tung, Opladen 1975, s. 66-67.

13 E. Schmidt-AfBmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Springer
2004, s. 332.
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Katarzyna Wlazlak — doktor nauk prawnych, adiunkt w Kate-
drze Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji na Wydzia-
le Prawa i Administracji Uniwersytetu todzkiego; autorka okoto
70 publikacji naukowych (w tym monografii: Rozwdj regionalny
Jako zadanie administracji publicznej, Warszawa 2010; Regiony
w prawie i praktyce. Polska - Ukraina, red. nauk. K. Skotnicki,
K. Wlazlak, k6dz 2015; Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wiadz pub-
licznychw prawie administracyjnym, red. nauk. M. Stahl, M. Ka-
sinski, K. Wlailak, Warszawa 2015), artykutow, referatow, glos,
recenzji, sprawozdan, wspomnien, wspdtautorka komentarzy,
encyklopedii, podrecznika. Ekspert: LEX dla Samorzadu Teryto-
rialnego, OPI - Panstwowy Instytut Badawczy, Centrum Badan
i Innowacji Pro-Akademia. Za dziatalnos¢ naukowa uhonoro-
wana nagrodami: Prezydenta RP, redakcji ,Samorzadu Teryto-
rialnego”, JM Rektora Ut.

W Ksigzka stanowi prekursorskie rozwiazanie zagadnienia na-
ukowego, dotad wybidrezo podejmowanego w doktrynie. Autor-
ka odnosi sie w niej do problematyki wspotczesnych uwarunko-
wan prawnych planowania w szerszym kontekscie racjonalnosci.
W opracowaniu formutowane sa konkretne oceny racjonalnosci
planowania w réinych obszarach prawa administracyjnego, jak
rowniez pozgdane kierunki zmian legislacyjnych.

I Monografia moze stac si¢ zrédtem inspiracji do dyskusji na
temat systemowego ujmowania problemu planowania w pra-
wie administracyjnym (szczegdlnie dla pracownikéw nauko-
wych), a takze cennym Zrédtem wiedzy (szczegélnie dla stu-
dentow). Powinna przyczyni¢ sie do zwiekszenia racjonalnosci
planowania, zwtaszcza w zakresie sprawnosci i efektywnosci
administracji w kontekscie realizacji natozonych na nig zadan
publicznych. Pracownikom administracji pomoze w rozwigzy-
waniu wielu probleméw praktycznych, przede wszystkim tych,
ktére pojawiaja sie przy konstruowaniu i realizacji réznego ro-
dzaju aktow planowania.

.Watek planowania od lat jest obecny w literaturze prawno-ad-
ministracyjnej, a opracowanie w sposob oryginalny i twérczy wpi-
suje sie w dotychczasowe pismiennictwo w tej dziedzinie. Materia
racjonalnosci planowania rozwazana w ptaszczyinie prawa admi-
nistracyjnego nie byta do tej pory przedmiotem kompleksowe-
go ujecia [...]. Uwazam ksigzke za dzieto ambitne, wartosciowe,
stanowigce udang probe porzadkujgcego i systemowego ujecia
problematyki planowania w prawie administracyjnym"”.

Prof. nadzw. Ut dr hab. Ewa Olejniczak-Szatowska
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