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Szczególn¹ pozycjê w akcie normatywnym zajmuj¹ zasady ogólne.
S¹ one normami, które przyczyniaj¹ siê do spójno�ci aktu normatywnego,
niejednokrotnie stanowi¹c punkt odniesienia przy konstruowaniu przy-
sz³ych unormowañ ustawowych lub przepisów wykonawczych. Przez
pryzmat zasad ogólnych nale¿y interpretowaæ przepisy aktu normatyw-
nego, w którym s¹ one sformu³owane. W wielu ga³êziach prawa stanowi¹
o�, na której opiera siê dany porz¹dek prawny. S¹ swoistym wyjêciem
przed nawias wszystkiego, co jest wspólne i wa¿ne dla ca³ej ga³êzi lub
dzia³u prawa. Zasady ogólne obecne s¹ w aktach normatywnych o fun-
damentalnym znaczeniu dla funkcjonowania pañstwa, np. w Konstytucji,
lub w aktach, które obszernie reguluj¹ dan¹ materiê, np. w ustawie �
Prawo ochrony �rodowiska1. Istotn¹ rolê w formu³owaniu norm o cha-
rakterze zasad ogólnych odgrywa orzecznictwo s¹dowe.
Planowanie przestrzenne jest stale rozwijaj¹cym siê i nabieraj¹cym

coraz wiêkszego znaczenia fragmentem prawa. Uwzglêdniaj¹c tendencje
rozwojowe prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego nie
sposób nie zauwa¿yæ obecno�ci w tym prawie katalogu zasad ogólnych.

1 Dyskusja na temat wprowadzenia katalogu zasad ogólnych do prawa ochrony �ro-
dowiska rozpoczê³a siê ju¿ w latach osiemdziesi¹tych, jednak sta³o siê to dopiero wraz
z uchwaleniem ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. (Dz.U. Nr 62, poz. 627). Na temat roli
zasadogólnychwprawie ochrony �rodowiska zob. J. J e n d r o � k a,M. B a r,Prawoochrony
�rodowiska. Podrêcznik, Wroc³aw 2005, s. 257-270 oraz 533-540.
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Potrzeba wyodrêbnienia zasad ogólnych w obrêbie tego fragmentu prawa
zosta³a zauwa¿ona ju¿ do�æ dawno2.
Przedmiotem rozwa¿añ w niniejszym artykule jest charakterystyka

zasad ogólnych planowania i zagospodarowania przestrzennego, a tak¿e
próba ich systematyzacji. Nale¿y zauwa¿yæ, i¿ ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym3 (dalej: u.p.z.p.) nie pos³uguje siê
okre�leniem �zasady ogólne�, jednak formu³uje ona pewnewarto�ci, które
ze wzglêdu na swoje znaczenie i rangê mo¿na nazwaæ zasadami.
Zasady planowania i zagospodarowania przestrzennego daj¹ siê uj¹æ

w trzy grupy: zasady konstytucyjne, zasady ustawowe oraz zasady
doktrynalne. Zasady konstytucyjne maj¹ podstawê Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r.4, lecz znajduj¹ konkretyzacjêwustawie zwyk³ej.Katalog
zasad ustawowych da siê sformu³owaæ w oparciu o ustawê o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym wraz z licznymi ustawami szczegól-
nymi. Zasady doktrynalne to zasady formu³owane przez naukê prawa
planowania przestrzennego uzupe³nian¹ orzecznictwem s¹dowym przede
wszystkim s¹dów administracyjnych.
Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. nie wymienia wprost zasad

odnosz¹cych siê do planowania przestrzennego, jedynie w drodze wy-
k³adni mo¿na w katalogu zasad ogólnych wskazaæ te, które dotycz¹ tego
zagadnienia. W poprawnym okre�leniu zadañ i celów planowania prze-
strzennego wiod¹c¹ rolê spe³nia zasada zrównowa¿onego, d³ugookreso-
wego i trwa³ego rozwoju, sformu³owana w 1987 r. w raporcie ONZ,
w którym zawarto stosown¹ definicjê, prost¹, ale bardzo przekonuj¹c¹,
w brzmieniu: �(...) zrównowa¿ony rozwój musi odpowiadaæ potrzebom
dzisiejszego pokolenia, nie zagra¿aæ mo¿liwo�ciom przysz³ych pokoleñ,
a równocze�nie zaspokajaæ potrzeby obecne i przysz³e�. Konstytucja RP
pos³uguje siê kategori¹ zrównowa¿onego rozwoju w podobnym duchu,
stanowi¹c w art. 5, ¿e �Rzeczpospolita Polska [...] zapewnia ochronê
�rodowiska, kieruj¹c siê zasad¹ zrównowa¿onego rozwoju�. Jednocze-

2 Zob. Z. L e o ñ s k i, M. S z e w c z y k, Zasady prawa budowlanego i zagospodaro-
wania przestrzennego, Bydgoszcz-Poznañ 2002.

3 Dz.U. Nr 80, poz. 717.
4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.

483 ze zm.).
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�nie w³adzom publicznym powierza siê �prowadzenie polityki zapewnia-
j¹cej bezpieczeñstwo ekologicznewspó³czesnym i przysz³ympokoleniom�
(art. 74, ust. 1 Konstytucji). Postanowienie to wspólnie z ust. 2 tego¿
artyku³u, wed³ug którego �ochrona �rodowiska jest obowi¹zkiem w³adz
publicznych�, stanowi g³ówny element definiuj¹cy strategiê zrównowa-
¿onego rozwoju.
Zasada zrównowa¿onego rozwoju wraz z zasad¹ uwzglêdniania ³adu

przestrzennego tkwi u podstaw wszelkich dzia³añ organów administracji
rz¹dowej i samorz¹dowej, zarówno w zakresie kszta³towania polityki
przestrzennej, jak i w kwestii ustalania zasad przeznaczania terenów na
okre�lone cele, ich zagospodarowania i zabudowy. Wynika to wyra�nie
z art. 1 u.p.z.p., przy czym ustawa ta, formu³uj¹c definicjê zrównowa-
¿onego rozwoju, odwo³uje siê do analogicznej definicji zawartej w ustawie
� Prawo ochrony �rodowiska5, zgodnie z któr¹ za �zrównowa¿ony rozwój�
uwa¿a siê taki rozwój spo³eczno-gospodarczy, w którym nastêpuje pro-
ces integrowania dzia³añ politycznych, gospodarczych i spo³ecznych,
z zachowaniem równowagi przyrodniczej oraz trwa³o�ci podstawowych
procesów przyrodniczych, w celu zagwarantowania mo¿liwo�ci zaspo-
kajania podstawowych potrzeb poszczególnych spo³eczno�ci lub obywa-
teli zarówno wspó³czesnego pokolenia, jak i przysz³ych pokoleñ. Zasady
zrównowa¿onego rozwoju i ochrony �rodowiska stanowi¹ � w my�l art.
71 cytowanej ustawy � podstawê do sporz¹dzania i aktualizacji koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju, planów zagospodarowania prze-
strzennego województw, studiów uwarunkowañ i kierunków zagospo-
darowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planów zagospoda-
rowaniaprzestrzennego.Wliteraturzepodkre�la siê, ¿enakazuwzglêdniania
zasady zrównowa¿onego rozwoju zak³ada konieczno�æ zachowania rów-
nowagi pomiêdzy wszystkimi elementami sk³adaj¹cymi siê na �rodowi-
sko, w którym bytuje cz³owiek, aby przy racjonalnym wykorzystaniu
potencja³u przyrodniczego mo¿liwe by³o zaspokajanie potrzeb obecnych
i przysz³ych pokoleñ6.

5 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150).
6 J. S omm e r, [w:] W. R a d e c k i, J. S o mm e r, W. S z o s t e k, Ustawa o zagospo-

darowaniu przestrzennym orazwybrane przepisy wykonawcze. Komentarz,Wroc³aw 1995,
s. 12.
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Planowanie przestrzenne od pocz¹tku istnienia samorz¹du terytorial-
nego po przemianach spo³eczno-ustrojowychwPolscewpisuje siê w sferê
zadañ i kompetencji jednostek samorz¹du terytorialnego, przede wszyst-
kim za� gmin, które wykonuj¹ je jako zadania w³asne. W Konstytucji RP
sformu³owano kilka zasad, które, dotycz¹c samorz¹du, do�æ wyra�nie
dokonuj¹ te¿ pewnych ustaleñ w przedmiocie planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego. Najwa¿niejszymi zasadami wyznaczaj¹cymi
standard samorz¹dno�ci jest zasadadecentralizacjiw³adzypublicznej i zwi¹-
zana z ni¹ zasada udzia³u samorz¹du terytorialnegow sprawowaniuw³adzy
publicznej.Mo¿na zaryzykowaæ stwierdzenie, ¿e planowanie przestrzenne
jest zdecentralizowane, tak jak zdecentralizowana jest wspó³czesna ad-
ministracja samorz¹dowa. Wraz z przywróceniem samorz¹du terytorial-
nego nast¹pi³o definitywne odej�cie od gospodarki centralnie planowanej
na rzecz zdecentralizowanego planowania przestrzennego przez wyposa-
¿enie struktur terenowych w kompetencje w³adcze. Gmina sta³a siê naj-
wa¿niejszym ogniwem w systemie zagospodarowania przestrzeni, dys-
ponuj¹c specjalnie do tego celu stworzonymi narzêdziami prawnymi7. Nie
oznacza to jednak, ¿e jej dzia³ania mog¹ byæ niezale¿ne od ustaleñ po-
dejmowanych na wy¿szych poziomach planowania. Nie narusza to jednak
gwarantowanej konstytucyjnie samodzielno�ci planistycznej gmin.
Aktem normatywnym, za pomoc¹ którego gmina gospodarowa³a

przestrzeni¹, sta³ siê miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
któremu ustawodawca ustali³ rangê przepisu powszechnie obowi¹zuj¹-
cego. Praktycznie od 1994 r. gminy sta³y siê g³ównymi dysponentami
przestrzeni, ograniczonymi jedynie przepisami ustaw, z którymi zgodno�æ
przybra³a postaæ nadzoru prawnego wojewody. Kolejnym przejawem
decentralizacji w sferze planowania przestrzennego by³a rezygnacja z hie-
rarchii planów. Plany uchwalane na szczeblu wojewódzkim i krajowym,
nie posiadaj¹c mocy powszechnego obowi¹zywania, sta³y siê pewnego
rodzaju zbiorem propozycji kierowanych do gmin i w trybie negocjacji
z nimi inkorporowanych do miejscowych planów zagospodarowania
przestrzennego. Te ostatnie za�, jako prawa powszechnie wi¹¿¹ce, by³y

7 Normatywnym potwierdzeniem rozwoju planowania przestrzennego i wzrostu po-
zycji gminy tym przedmiocie by³a d³ugo oczekiwana ustawa z 7 lipca 1994 r. o zagospo-
darowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.).
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narzêdziem, za pomoc¹ którego gminy decydowa³y o sposobie zagospo-
darowania terenu.
Udzia³ samorz¹duwsprawowaniuw³adzypublicznej znajduje odzwier-

ciedlenie w podziale zadañ na zadania w³asne i zadania zlecone. Zasada
podzia³u zadañ wyra¿ona w art.166 Konstytucji RP jest skonkretyzowana
w art. 3 ust 1 u.p.z.p., zgodnie z którym kszta³towanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium
uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, nale¿y do jej
zadañ w³asnych.
Z zasad¹ decentralizacji w³adzy publicznej i zasad¹ podzia³u zadañ na

zadaniaw³asne i zadania zleconewi¹¿e siê immanentnie zasada samodziel-
no�ci gminy, która w jednej ze swych postaci8 przybiera postaæ samo-
dzielno�ci planistycznej9. Jest to prawnie zagwarantowana swoboda
planowania i prawo do samodzielnego dzia³ania w zakresie dotycz¹cym
gminnego planowania przestrzennego. Samodzielno�æ planistyczna gminy
podlega � zgodnie z art. 165 pkt. 2 Konstytucji � ochronie s¹dowej.
Zasada ta doznaje dwojakiego rodzaju ograniczeñ: Po pierwsze, plano-
wanie przestrzenne w gminie jest czê�ci¹ szerszego systemu obejmuj¹-
cego planowanie regionalne i krajowe i nie mo¿e abstrahowaæ od planów
wy¿szego szczebla. Po drugie, samodzielno�æ planistyczna gminy jest
ograniczona planowaniem specjalistycznym (sektorowym)10.
Szczególn¹ z punktu widzenia planowania przestrzennego rolê w�ród

zasad konstytucyjnych pe³ni zasada ochrony prawa w³asno�ci. Zasada ta

8 Spo�ród licznych postaci samodzielno�ci gmin wyodrêbnia siê � oprócz samodziel-
no�ci planistycznej � samodzielno�æ w kszta³towaniu ustroju wewnêtrznego, finansow¹,
podatkow¹, maj¹tkow¹ oraz samodzielno�æ publicznoprawn¹, zob. B. D o l n i c k i, Samo-
rz¹d terytorialny, Kraków 2003, s. 61.

9 W nauce prawa administracyjnego wyodrêbnia siê wiele aspektów samodzielno�ci
gmin lub szerzej jednostek samorz¹du terytorialnego. Wskazuje siê m.in. na aspekt or-
ganizacyjny, zob. M. S t a h l, Samodzielno�æ organizacyjna gminy, [w:] Prawo. Admini-
stracja. Obywatel, Bia³ystok 1997, aspekt administracyjny i ekonomiczny, zob. S. D u -
d z i k,Dzia³alno�æ gospodarcza samorz¹du terytorialnego. Problematyka prawna, Kraków
1998, lub aspekt polityczny, zob. H. I z d e b s k i, M. K u l e s z a, Administracja publicz-
na. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1999, s. 186.

10 Z. N i e w i a d om s k i, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003,
s. 87.
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z jednej strony jest jedn¹ z zasad ustroju gospodarczego Polski (art. 21
Konstytucji)11, z drugiej podstawowym prawem ekonomicznym (art. 64
ust. 2 Konstytucji).
Prawo w³asno�ci jest warto�ci¹ chronion¹ w my�l ustawy o plano-

waniu i zagospodarowaniu przestrzennym w art. 1 ust 2 pkt 7, zasada
ta jest wiêc zarówno zasad¹ konstytucyjn¹, jak i ustawow¹. Ochrona ta
nie jest jednak bezwzglêdna i ma swoje, okre�lone prawem, granice12.
Dodatkowo ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
w art. 6 okre�la sposób wykonywania prawa w³asno�ci w zwi¹zku
z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego kszta³-
tuj¹, wraz z innymi przepisami, sposób wykonywania prawa w³asno�ci
nieruchomo�ci (art. 6 ust. 1)13. Ka¿dy ma prawo, w granicach okre�lo-
nych ustaw¹, do zagospodarowania terenu, do którego ma tytu³ prawny,
zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, je¿eli nie narusza to chronionego prawem interesu publicz-
nego oraz osób trzecich do ochrony w³asnego interesu prawnego przy
zagospodarowaniu terenów nale¿¹cych do innych osób lub jednostek
organizacyjnych. Ka¿da ingerencja w sposób wykonywania prawa w³a-
sno�ci musi siê zatem mie�ciæ w granicach wyznaczonych interesem
publicznym14.Nale¿y jednak zaznaczyæ, ¿e urz¹dzenia prawne planowania
i zagospodarowania przestrzennego nie daj¹ mo¿liwo�ci kszta³towania
stosunków w³asno�ciowych15. Pogl¹d NSA wyra¿ony w wyroku z dnia

11 W. S k r z y d ³ o, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Kraków
2002, s. 32.

12 Stanowisko takie wyrazi³ NSA w wyroku z dnia 17 sierpnia 1999 r. � �ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, które wraz z innymi przepisami
prawa kszta³tuj¹ sposób wykonywania prawa w³asno�ci (�), wyznaczaj¹ granice korzy-
stania z rzeczy, stanowi¹ podstawê do ograniczenia swobody w wykonywaniu prawa w³a-
sno�ci, co nie narusza konstytucyjnej zasady ochrony prawa w³asno�ci�, II SA/Ka 1842/
97 (OSS 2000, nr 1, poz. 4).

13 Jest to w pe³ni zgodne z za³o¿eniem zawartym w art. 140 k.c. (Dz.U. z 1964 r. Nr
16, poz. 93 ze zm.), zob. P. Kw a � n i a k, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania
przestrzennego, Warszawa 2009, s. 224.

14 Wyrok WSA w Warszawie z 7 grudnia 2009 r., IV SA/Wa 1562/09 (Legalis).
15 W. S z w a j d l e r, T. B ¹ k o w s k i, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia

administracyjnoprawne, Toruñ 2004, s. 35.



127

Zasady ogólne planowania i zagospodarowania przestrzennego...

15 grudnia 1998 r.16, i¿ �miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego nie narusza stosunków w³asno�ciowych ani posiadania, lecz okre�la
jedynie przeznaczenie i sposób zagospodarowania terenu�, zdaje siê
potwierdzaæ tê tezê.
W�cis³ymzwi¹zku z zasad¹ ochrony prawaw³asno�ci pozostaje zasada

ochrony interesuprawnego,w³a�ciciel jest bowiemzobowi¹zanydo takiego
zagospodarowania swojego terenu, aby nie naruszaæ interesu prawnego
osób trzecich. Interes prawny to kategoria, któr¹ da siê zrekonstruowaæ
wy³¹cznie napodstawieprzepisówprawamaterialnego i nale¿ygowyra�nie
odró¿niæ od interesu faktycznego. Zasada ochrony interesu prawnego
wyra¿ona w art. 6 ust. 2 u.p.z.p. znajduje konkretyzacjê w przepisach
prawa budowlanego. W �wietle art. 5, ust.1 pkt 9 ustawy � Prawo
budowlane17 obiekt budowlany wraz ze zwi¹zanymi z nim urz¹dzeniami
budowlanymi nale¿y projektowaæ i budowaæ w sposób okre�lony w prze-
pisach, w tym techniczno-budowlanych, oraz zgodnie z zasadami wiedzy
technicznej, zapewniaj¹c m.in. poszanowanie wystêpuj¹cych w obszarze
oddzia³ywania obiektu uzasadnionych interesów osób trzecich, w tym
zapewnienie dostêpu do drogi publicznej. Ochrona ta powinna jednak byæ
traktowana znacznie szerzej: jako ochrona przed pozbawieniemmo¿liwo-
�ci korzystania z wody, kanalizacji, energii elektrycznej i cieplnej itp.,
ochronê przez uci¹¿liwo�ciami powodowanymi przez ha³as, wibracje,
pola elektromagnetyczne, a tak¿e jako ochrona przed zanieczyszczeniem
powietrza, wody lub gleby18. Obowi¹zek realizowania prawa do zabudo-
wy z uwzglêdnieniem uzasadnionych interesów innych podmiotów pod-
kre�lany jest w orzecznictwie s¹du administracyjnego do�æ czêsto19.
Obszern¹ grupê zasad stanowi¹ zasady ustawowe zlokalizowane

wyj�ciowo przede wszystkim w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, ale nawi¹zuj¹ce do ustaw szczegó³owych i w nich
znajduj¹ce wyja�nienie. W art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wymieniono warto�ci,

16 IV SA 1259/98 (LEX nr 43697).
17 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. � Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz.U. z 2010 r. Nr

243, poz. 1623.
18 Zob. Z. N i e w i a d om s k i, Planowanie przestrzenne�, s. 39.
19 Np. w wyroku NSA z 18 kwietnia 2008 r., II OSK 460/07: �Inwestor chc¹c re-

alizowaæ swe prawo wynikaj¹ce z art. 4 prawa budowlanego, musi mieæ na uwadze ana-
logiczne prawa innych�.
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które ustawodawca uzna³ za wymagaj¹ce szczególnej ochrony20, poprzez
wskazanie, ¿e w planowaniu przestrzennym uwzglêdnia siê: wymagania
³adu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury, walory architek-
toniczne i krajobrazowe, wymagania ochrony �rodowiska, w tym gospo-
darowania wodami i ochrony gruntów rolnych i le�nych, wymagania
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury wspó³-
czesnej, wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeñstwa ludzi i mienia,
a tak¿e potrzeby osób niepe³nosprawnych, walory ekonomiczne prze-
strzeni, prawo w³asno�ci, potrzeby obronno�ci i bezpieczeñstwa pañstwa,
potrzeby interesu publicznego oraz potrzeby w zakresie rozwoju infra-
struktury technicznej, w szczególno�ci sieci szerokopasmowych.
Wy¿ej wymieniony katalog warto�ci nie ma charakteru zamkniêtego.

U podstaw w³a�ciwego gospodarowania przestrzeni¹ tkwi¹ jednak dwie
nadrzêdne warto�ci: zrównowa¿ony rozwój i ³ad przestrzenny. Pozosta³e
stanowi¹ bardzo istotne, choæ typowe wymogi prawid³owego zarz¹dzania
przestrzeni¹. W literaturze przedmiotu sporo miejsca po�wiêcono ich
charakterowi prawnemu, raz traktuj¹c je jako przepisy odsy³aj¹ce21, in-
nym razem jako przepisy niezobowi¹zuj¹ce w tym sensie, ¿e obowi¹zek
uwzglêdnieniawzagospodarowaniu przestrzennymprzedmiotowych zasad
i warto�ci istnieje w takim zakresie, w jakim przewiduj¹ go przepisy
szczególne22. Postulowano te¿, ¿e posiadaj¹ one charakter pojêæ nieostrych,
których zastosowanie podlega kontroli s¹du administracyjnego23 lub pojêæ
zaczerpniêtych z nauk pozaprawnych24. Ju¿ na gruncie poprzednio obo-
wi¹zuj¹cej regulacji prawnej podejmowano próby przedstawienia ich
charakteru prawnego, jak równie¿ klasyfikacji, proponuj¹c w ich obrêbie
podzia³ na dwie grupy: posiadaj¹ce ustalon¹ normatywn¹ tre�æ oraz

20 Zasadê tê w literaturze prawa planowania przestrzennego nazywa siê zasad¹ ochrony
warto�ciwysoko cenionych, zob. Z. N i e w i a d om s k i,Planowanie przestrzenne�, s. 35.

21 E. R a d z i s z e w s k i, Komentarz do ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym,
Warszawa 2002, s. 16.

22 Zob. R. H a u s e r, E. M z y k, Z. N i e w i a d om s k i, M. R z ¹ ¿ e w s k a, Ustawa
o zagospodarowaniu przestrzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi,Warsza-
wa 1995, s. 9.

23 Tam¿e.
24 Np. urbanistyki lub architektury, E. R a d z i s z e w s k i, Planowanie i zagospoda-

rowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, s. 14.
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nieposiadaj¹ce ustalonej tre�ci normatywnej25. ZdaniemNiewiadomskiego
nale¿y opowiedzieæ siê za zdecydowanym uznaniem ich za przepisy
zawieraj¹ce pojêcia niedookre�lone. Choæ maj¹ one charakter bezpo�red-
nio obowi¹zuj¹cy organy w procesie kszta³towania i prowadzenia polityki
przestrzennej, to nie mog¹ one stanowiæ materialnoprawnej podstawy do
wydania decyzji administracyjnych26. W odczuciu autorki artyku³u nale¿y
uznaæ je za warto�ci o charakterze zasad ogólnych, wyznaczaj¹ce dla
organów administracji publicznej podstawowe standardy kszta³towania
i zagospodarowania przestrzeni oraz o�, na której oparty jest, a w ka¿dym
razie powinien byæ, wspó³czesny system planowania i zagospodarowania
przestrzennego.
Podstaw¹ wszelkich dzia³añ planistycznych jest ³ad przestrzenny27,

³¹cznie z którym ustawodawca nakazuje uwzglêdniaæ w art. 1 ust. 2 pkt 1,
m.in. wymagania urbanistyki i architektury. Pojêcie ³adu przestrzennego
posiada swoj¹ definicjê legaln¹, zgodnie z któr¹ jest to takie ukszta³towanie
przestrzeni, które tworzy harmonijn¹ ca³o�æ oraz uwzglêdnia w uporz¹d-
kowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne,
spo³eczno-gospodarcze, �rodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-
estetyczne. Definicja ta pochodzi z nauk urbanistycznych i jako taka
wymaga dookre�lenia i rozumienia znacznie szerszego: jako ³ad spo³eczny
� gwarantuj¹cy wszystkim u¿ytkownikom mo¿liwo�æ korzystania z wa-
lorów przestrzeni; ³ad estetyczny � czyli harmonia otoczenia; ³ad ekono-
miczny � czyli efektywne gospodarczo wykorzystanie przestrzeni oraz
jej w³a�ciwe funkcjonowanie; ³ad kulturowy � czyli szacunek do dzie-
dzictwa narodowego oraz ³ad ekologiczny � honoruj¹cy w mo¿liwie
wysokim stopniu zasady zrównowa¿onego rozwoju28. Zapewnienie ³adu
przestrzennego jest zadaniem w³asnym gminy, przy czym ustawa o sa-
morz¹dzie gminnym29 w art. 7 wymienia nastêpnie, jaki jest zakres za-
pewnienia ³adu w aspekcie ekologicznym (np. ochrona �rodowiska i przy-

25 Z. L e o ñ s k i, M. S z e w c z y k, Zasady prawa budowlanego�, s. 45.
26 Zob. Z. N i e w i a d om s k i, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-

strzennym. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2005, s. 8.
27 Jest to pojêcie na tyle istotne, i¿ doczeka³o siê odrêbnej monografii, zob. K.M a -

³ y s a - S u l i ñ s k a, Normy kszta³tuj¹ce ³ad przestrzenny,Warszawa 2008.
28 Zob. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w praktyce, red. M. Berdysz,

cz. 2, rozdz. 1, podrozdz. 1, s. 3.
29 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.
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rody oraz gospodarka wodna � pkt 1, in fine, zaopatrzenie w wodê,
kanalizacjê, usuwanie i oczyszczanie �cieków komunalnych, utrzymanie
czysto�ci i porz¹dku oraz urz¹dzeñ sanitarnych, wysypisk i unieszkodli-
wianie odpadów komunalnych � pkt 3 oraz zieleñ gminna i zadrzewienia
� pkt 12).
Do ocen pozaprawnych odnosi siê równie¿ uwzglêdnianie w plano-

waniu przestrzennym walorów architektonicznych i krajobrazowych.
Zarówno jedne, jak i drugie s¹ zjawiskami �ci�le estetycznymi, bêd¹cymi
jak np. czyste powietrze sk³adnikiem pojêcia dobro wspólne i przez to
chronione prawem publicznym30. Walory architektoniczne okre�laj¹ nor-
my techniczno-budowlane wynikaj¹ce z ustawy � Prawo budowlane31
i rozporz¹dzeñ wykonawczych okre�laj¹cych zasady wiedzy technicznej.
Wyk³adni pojêcia �walory krajobrazowe�nale¿y dokonaæw�wietle ustawy
o ochronie przyrody32. Zgodnie z art. 5 pkt 8 ustawy ochrona krajobra-
zowa to zachowanie cech charakterystycznych danego krajobrazu. Re-
alizuje siê j¹m.in. poprzez tworzenie formochrony krajobrazu (np. parków
krajobrazowych), obowi¹zek uzgadniania projektówplanówmiejscowych
zorganamiochronyprzyrody lubpoprzezobowi¹zekuwzglêdnianiaw tre�ci
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego postanowieñ pla-
nów ochrony parku.
Szczególn¹ trosk¹ w procesach planistycznych objêto wymagania

ochrony �rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntów
rolnych i le�nych. Punktem stycznym, a zarazem warto�ci¹ � zasad¹
fundamentaln¹ jest zasada zrównowa¿onego rozwoju. Wyznacza ona
kierunki i sposoby zrównowa¿onej, czyli respektuj¹cej wymagania ochro-
ny �rodowiska, gospodarki przestrzennej. Problematyka ochrony �rodo-
wiska w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest bardzo
obszerna i musi byæ dokonywana za pomoc¹ licznych ustaw szczegó-
³owych, przede wszystkim za� cytowanej ju¿ ustawy � Prawo ochrony
�rodowiska i ustawy o ochronie przyrody, a tak¿e ustawy � Prawowodne33

30 Zob. M. S z e w c z y k, Glosa do wyroku NSA z 5 pa�dziernika 1999 r., II SA/Gd
686/99, OSP 2000, z. 11, poz. 162.

31 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623).
32 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn.: Dz.U. z 2009 r.

Nr 151, poz. 1220).
33 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. � Prawo wodne (tekst jedn.: Dz.U. z 2005 r. Nr 239,

poz. 2019).
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i ustawy o ochronie gruntów rolnych i le�nych34. Wymienione ustawy
stanowi¹ najwa¿niejsze materialnoprawne podstawy ograniczeñ i wymo-
gów w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jednak nie
wyczerpuj¹ tego katalogu. Podstawowe znaczeniemaj¹ tu przepisy ustawy
� Prawo ochrony �rodowiska, a konkretnie dzia³ VII dotycz¹cy ochrony
�rodowiska w zagospodarowaniu przestrzennym i przy realizacji inwe-
stycji.
Wymagania ochrony �rodowiska w planowaniu przestrzennym spro-

wadzaj¹ siê formu³owania pewnego rodzaju ograniczeñ. W miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego oraz w decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu uwzglêdnia siê w my�l art. 73
cytowanej ustawy ograniczenia wynikaj¹ce z: ustanowienia form ochrony
przyrody, utworzenia obszarów ograniczonego u¿ytkowania lub stref
przemys³owych, wyznaczenia obszarów cichych w aglomeracji oraz
obszarów cichych poza aglomeracj¹, ustalenia w trybie przepisów ustawy
� Prawo wodne warunków korzystania z wód regionu wodnego i zlewni
oraz ustanowienia stref ochronnych ujêæ wód, a tak¿e obszarów ochron-
nych zbiorników wód �ródl¹dowych. Ograniczenia zwi¹zane z ochron¹
przed ha³asem mog¹ polegaæ na okre�laniu dopuszczalnych poziomów
ha³asu na terenach przeznaczonych w miejscowych planach zagospoda-
rowania przestrzennego, np. pod zabudowê mieszkaniow¹ lub na cele
uzdrowiskowe. Je�li chodzi o zagospodarowanie gruntów rolnych i le-
�nych, to nale¿y zmierzaæ do ograniczania przeznaczania ich na cele
nierolnicze lub niele�ne. Na cele te mo¿na przeznaczaæ grunty oznaczone
w ewidencji gruntów jako nieu¿ytki, a w razie ich braku � grunty o naj-
ni¿szej przydatno�ci produkcyjnej.
Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e zasada ochrony �rodowiska w planowaniu

przestrzennym ma te¿ swój wymiar proceduralny. Polega ona na obo-
wi¹zku przeprowadzenia strategicznej oceny oddzia³ywania na �rodowi-
sko35. Podstaw¹ prawn¹ sporz¹dzenia prognozy oddzia³ywania na �ro-

34 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i le�nych, (tekst jedn.:
Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266).

35 Strategiczna ocena oddzia³ywania na �rodowisko ma podstawy w prawie unijnym
w dyrektywie 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2001 r.
w sprawie oceny wp³ywu niektórych planów i programów na �rodowisk (Dz.Urz. UE L
197/157 z 21 lipca 2001 r.), zwanej dyrektyw¹ SEA.
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dowisko jest ustawa z dnia 3 pa�dziernika 2008 r. o udostêpnianiu infor-
macji o �rodowisku i jego ochronie, udziale spo³eczeñstwa w ochronie
�rodowiska oraz ocenach oddzia³ywania na �rodowisko36. Artyku³y 46
i 47 tej ustawy nak³adaj¹ obowi¹zek przeprowadzenia strategicznej oceny
oddzia³ywania na �rodowisko skutków realizacji dokumentów strategicz-
nych (m.in. koncepcji, polityk, strategii i planów) opracowywanych przez
organy administracji i precyzuj¹ okoliczno�ci, w których sporz¹dzenie
oceny jest wymagane. Przeprowadzenia strategicznej oceny oddzia³ywa-
nia na �rodowisko wymagaj¹ m.in. projekty: koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju, studium uwarunkowañ i kierunków zagospo-
darowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospoda-
rowania przestrzennego (art. 46, ust.1).
Kolejn¹ warto�ci¹, która materializuje siê w przepisach ustawowych,

jest ochrona dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury
wspó³czesnej37. Warto�æ ta zyska³a uznanie w orzecznictwie s¹dowym,
w którym podkre�lono, ¿e �ochrona dóbr kultury wymaga stosownej
przestrzennej koordynacji realizacji ró¿nych celów i zadañ, a wiêc tak¿e
w³a�ciwego zagospodarowania przestrzeni s¹siaduj¹cych z obiektami lub
terenami, które stanowi¹ przedmiot ochrony jako dobra kultury�38.Ochrona
dziedzictwa kulturowego i zabytków konkretyzuje siê poprzez wpis do
rejestru zabytków, uznanie za pomnik historii, utworzenie parku kultu-
rowego, dla którego obowi¹zkowo sporz¹dza siê miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego, a tak¿e poprzez sformu³owanie ustaleñ
ochrony obiektów o warto�ci historycznej w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwo-
leniu na realizacjê inwestycji drogowej i decyzji o ustaleniu lokalizacji linii
kolejowej. Ochrona dóbr kultury wspó³czesnej dotyczy obiektów archi-
tektonicznych i urbanistycznych niebêd¹cych zabytkami, ale stanowi¹-
cych warto�ciowe sk³adniki struktury przestrzennej terenów zabudowa-
nych, dla których odpowiednie ustalenia, dotycz¹ce m.in. zasad ochrony,

36 Dz.U. Nr 199, poz. 1227.
37 Podstawowym aktem normatywnym jest w tej dziedzinie ustawa z dnia 23 lipca

2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568).
38 Wyrok SN z dnia 14 pa�dziernika 1999 r., III RN 82/99.
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wprowadzane s¹ do miejscowych planów zagospodarowania przestrzen-
nego.
Warto�ci¹ ujêt¹ w katalogu zasad ustawowych jest równie¿ ochrona

zdrowia oraz bezpieczeñstwo ludzi i mienia, a tak¿e potrzeby osób nie-
pe³nosprawnych. Pierwsza z nich � ochrona zdrowia � materializuje siê
równie¿ w przepisach dotycz¹cych ochrony �rodowiska. Ogólna dyrek-
tywa wynika z art. 68 Konstytucji RP ustanawiaj¹cego prawo ka¿dego
do ochrony zdrowia. Jednocze�nie z punktu 4 tego artyku³u wynika, i¿
prawo to realizowane jest m.in. poprzez zwalczanie chorób epidemicz-
nych i zapobieganie negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji �ro-
dowiska, do czego zobowi¹zane s¹ w³adze publiczne. Nadto prawny
obowi¹zek uwzglêdniania wymagañ ochrony zdrowia i bezpieczeñstwa
ludzi wsparty jest wieloma przepisami odrêbnymi, przede wszystkim za�
przepisami ustawy z dnia 14 marca 1985 r.39 o Pañstwowej Inspekcji
Sanitarnej. Na jej podstawie do zakresu dzia³ania Pañstwowej Inspekcji
Sanitarnej w dziedzinie zapobiegawczego nadzoru sanitarnego nale¿y
w szczególno�ci opiniowanie projektów planów zagospodarowania
przestrzennegowojewództwa,miejscowychplanówzagospodarowaniaprze-
strzennego, studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz uzgadnianie warunków zabudowy i zagospodaro-
wania terenupodwzglêdemwymagañhigienicznych i zdrowotnych. Innym
przyk³adem respektowania bezpieczeñstwa zarówno ludzi, jak i mienia s¹
przepisy ustawy z dnia z dnia 24 sierpnia 1991 roku o ochronie prze-
ciwpo¿arowej40. Zgodnie z art. 6 ustawy w³a�ciwe urzêdy �(...) s¹ obo-
wi¹zane uwzglêdniæ wymagania w zakresie ochrony przeciwpo¿arowej
przy zagospodarowaniu i uzbrajaniu terenu�. Wype³nienie wymogów
uwzglêdniania potrzeb osób niepe³nosprawnych stanowi¹ przepisy usta-
wy � Prawo budowlane wraz z precyzuj¹cymi je przepisami rozporz¹dzeñ
wykonawczych, nakazuj¹ce w taki sposób projektowaæ i realizowaæ
inwestycje budowlan¹, aby zapewniæ niezbêdne warunki do korzystania
z obiektów u¿yteczno�ci publicznej i mieszkaniowego budownictwa
wielorodzinnego przez osoby niepe³nosprawne, w szczególno�ci porusza-
j¹ce siê na wózkach inwalidzkich.

39 Tekst jedn.: Dz.U. z 2006 r. Nr 122, poz. 851.
40 Tekst jedn.: Dz.U. z 2009 r. Nr 178, poz. 1380.



134

Marta Wo�niak

Dope³nieniemwarto�ci uwzglêdnianych w planowaniu przestrzennym
jest potrzeba respektowania walorów ekonomicznych przestrzeni, przez
które w ujêciu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nale¿y rozumieæ te cechy przestrzeni, które mo¿na okre�liæ w kategoriach
ekonomicznych. Wymaga to dokonywania przez podmioty publiczne
czynno�ci polegaj¹cych na warto�ciowaniu terenów pod wzglêdem ich
przydatno�ci do okre�lonych celów. Nale¿y bowiem prowadziæ gospo-
darkê przestrzenn¹ mo¿liwie efektywnie pod wzglêdem ekonomicznym,
czyli na tych terenach, gdzie jest to mo¿liwe i ekonomicznie uzasadnione,
a jednocze�nie niewi¹¿e siê z uci¹¿liwo�ciami dla osób trzecich lub innych
warto�ci (np. ochrony �rodowiska lub zabytków), nale¿y umo¿liwiæ
inwestowanie. Jedn¹ z form gospodarczego wykorzystania przestrzeni
jest tworzenie specjalnych stref ekonomicznych, które mo¿liwe jest na
podstawie ustawy z dnia 20 pa�dziernika 1994 r.41 Celem tworzenia stref
jest zdynamizowanie rozwoju gospodarczego kraju. Niebagateln¹ rolê
odgrywa w tej mierze racjonalna i zrównowa¿ona gospodarka przestrzen-
na. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e ustawodawca d¹¿y do maksymalnego powi¹-
zania dzia³añ planistycznych z walorami ekonomicznymi przestrzeni,
zarówno w zakresie podejmowania rozstrzygniêæ planistycznych przy
uwzglêdnieniu uwarunkowañ ekonomicznych, jak i w zakresie skutków
ekonomicznych tych rozstrzygniêæ42.
Do warto�ci objêtych kwalifikowan¹ ochron¹ prawn¹ zaliczono te¿

wzglêdy obronno�ci i bezpieczeñstwa pañstwa, których doprecyzowanie
znajduje siê w przepisach szczegó³owych, równie¿ o charakterze wyko-
nawczym. Na uwagê zas³uguje tu rozporz¹dzenie Ministra Infrastruktury
w sprawie sposobu uwzglêdniania w zagospodarowaniu przestrzennym
potrzeb obronno�ci i bezpieczeñstwa pañstwa z dnia 7 maja 2004 r.43

41 Tekst jedn.: Dz.U. z 2007 r. Nr 42, poz. 274.
42 Skutkami ekonomicznymi rozstrzygniêæ planistycznych s¹ koszty zwi¹zane zwyp³at¹

odszkodowañ przez gminy w zwi¹zku z obni¿eniem warto�ci nieruchomo�ci wskutek
uchwalenia planu miejscowego lub koszty zwi¹zane z umo¿liwieniem wykupu nierucho-
mo�ci, a tak¿e koszty zwi¹zane z ustaleniem stawki i nak³adaniem op³aty planistycznej
w zwi¹zku ze wzrostem warto�ci nieruchomo�ci wskutek uchwalenia planu miejscowego,
zob. szerzej na ten temat, Z. N i e w i a d om s k i, [w:] Ustawa o planowaniu�, s. 14-16,
a tak¿e komentarz do art. 36 i 37, s. 281-296.

43 Dz.U. Nr 125, poz. 1309.
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Potrzeby te mog¹ polegaæ na przeciwdzia³aniu zagro¿eniom zewnêtrznym
(zapewnieniewarunkówdo funkcjonowania si³ zbrojnychw czasie pokoju
orazw razie agresjimilitarnej) lub zagro¿eniomwewnêtrznym (stworzenie
warunków do reagowania na zagro¿enia dla ¿ycia i zdrowia ludzkiego
w razie powodzi i innych klêsk ¿ywio³owych, przestêpczo�ci, aktów ter-
roryzmu i innych). Zarówno jedne, jak i drugie winny byæ w jednakowym
stopniu uwzglêdniane w zagospodarowaniu przestrzennym.
Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne to obszar, w którym

mo¿liwe s¹ konflikty interesów publicznych z prywatnymi. Problem ten
dostrzeg³ ustawodawca, w³¹czaj¹c do katalogu zasad ogólnych potrzeby
interesu publicznego44. Kategoria ta przenika ca³y system planowania
przestrzennego, zapewnienie ³adu przestrzennego le¿y bowiemw interesie
publicznym. Jednak w trakcie prac planistycznych na linii podmiot pry-
watny � podmiot publiczny mog¹ powstaæ spory wymagaj¹ce poszuki-
wania kompromisowych rozwi¹zañ i ich negocjowania. Choæ celem
planowania przestrzennego jest realizowanie potrzeb ogó³u spo³eczeñstwa
lub lokalnych spo³eczno�ci, to z istoty demokratycznego pañstwa praw-
nego wynika obowi¹zek wywa¿enia tych interesów45. W poszukiwaniu
kompromisu pomiêdzy interesami podmiotów wystêpuj¹cych w procesie
planowania i zagospodarowania przestrzennego pomocnym narzêdziem
jest zapewnienie udzia³u spo³ecznego, szczególniewgminach, gdzie interes
publiczny ma czêsto bardzo konkretny wymiar, a jego realizacja powinna
uwzglêdniaæ interes partykularny.
Zgodnie z art. 2 pkt 4 u.p.z.p. przez interes publiczny nale¿y rozumieæ

�(...) uogólniony cel d¹¿eñ i dzia³añ, uwzglêdniaj¹cych zobiektywizowane

44 Warto�æ ta zosta³a uwzglêdniona jednak dopiero w ustawie z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 ze
zm.).

45 Pogl¹d taki wyrazi³ SN w wyroku z dnia18 listopada 1993 r., III ARN 49/93 (OSN
1994, nr 9, poz. 181): �W pañstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno
pojmowanej zasady nadrzêdno�ci interesu ogólnego nad interesem indywidualnym. Ozna-
cza to, ¿e w ka¿dym przypadku dzia³aj¹cy organ ma obowi¹zek wskazaæ, o jaki interes
ogólny (publiczny) chodzi i udowodniæ, i¿ jest on na tylewa¿ny i znacz¹cy, ¿e bezwzglêdnie
wymaga ograniczenia uprawnieñ indywidualnych obywateli�. Zob. te¿ Z. N i e w i a d om -
s k i, [w:] Ustawa o planowaniu zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, wyd. 2,
Warszawa 2006, s. 6-7.
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potrzeby ogó³u spo³eczeñstwa lub lokalnych spo³eczno�ci, zwi¹zanych
z zagospodarowaniem przestrzennym�. Zakre�lony w tej definicji kon-
tekst znaczeniowy uprawnia do stwierdzenia, ¿e pojêcie interesu publicz-
nego nale¿y wi¹zaæ z filozoficzn¹ koncepcj¹ dobra wspólnego46. Wypada
zauwa¿yæ, ¿edobrowspólneniemo¿ebyæ identyfikowanez sum¹ interesów
jednostkowych47. Takie rozumienie interesu publicznego prowadzi³oby
bowiem do b³êdnego wniosku, i¿ spe³nienie oczekiwañ wszystkich indy-
widualnychu¿ytkownikówprzestrzeni le¿yw interesie publicznym.Przyj¹æ
zatem nale¿y, ¿e potrzeby interesu publicznego w planowaniu przestrzen-
nym winny zmierzaæ do zaspokojenia korzy�ci w wymiarze ogólnospo-
³ecznym (wgminie �wwymiarze lokalnym), przy jednoczesnymuwzglêd-
nieniu racjonalnych oczekiwañ mo¿liwie najwiêkszej liczby jednostek.
W zwi¹zku z rozwojem infrastruktury telekomunikacyjnej w wyniku

nowelizacji ustawyoplanowaniu i zagospodarowaniuprzestrzennymz dnia
17 lipca 2010 r.48 dostrze¿ono potrzebê uzupe³nienia istniej¹cego katalogu
warto�ci o potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej,
w szczególno�ci sieci szerokopasmowych, która wwyra�ny sposób wp³y-
wa na zadania gmin. Celem tej zmiany by³o usuniêcie pojawiaj¹cych siê
w praktyce w¹tpliwo�ci, a zarazem jednoznaczne przes¹dzenie, ¿e inwe-
stycj¹ celu publicznego jest równie¿ inwestycja dotycz¹ca publicznej sieci
telekomunikacyjnejw rozumieniu przepisówprawa telekomunikacyjnego,
realizowana przez prywatnego operatora i z prywatnych �rodków.
Wprowadzony zosta³ obowi¹zek wystêpowania przez wójtów (burmi-
strzów, prezydentów miast) w procedurze tworzenia studium uwarun-
kowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy o uzgod-
nienie projektu studiumprzezPrezesaUrzêduKomunikacji Elektronicznej,

46 Zob. M. S t a h l, Dobro wspólne w prawie administracyjnym, [w:] Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Boæ iA. Chajbowicz, Kolonia Limited
2009, s. 47 i cytowana tam literatura, zob. te¿ R. S o w i ñ s k i, Interes publiczny � dobro
wspólne.Warto�ci uniwersalne jako kategorie kszta³tuj¹ce pojêcie administracji, [w:]Prawo
do dobrej administracji Materia³y ze Zjazdu Katedr Prawa i Postêpowania Administra-
cyjnego, red. Z. Niewiadomski, Z. Cie�lak, Warszawa 2003, s. 564 i nast.

47 Ten kierunek rozumienia istoty interesu publicznego dominuje w nauce prawa
administracyjnego, zob. J.S. L a n g r o d, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czê�ci
ogólnej, Kraków 2003 (reprint), s. 33; M.Wy r z y k o w s k i, Pojêcie interesu spo³ecz-
nego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 36.

48 Dz.U. z 2010 r. Nr 106, poz. 675.
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za� w procedurze przyjmowania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego istnieje wymóg opinii tego organu dotycz¹cej rozwi¹zañ
przyjêtychw projekcie dokumentuw zakresie telekomunikacji.W³¹czenie
organu regulacyjnego w proces planowania przestrzennego ma zapewniæ
odpowiednie uwzglêdnianie potrzeb rozwoju infrastruktury telekomuni-
kacyjnej tak, aby przez nieuzasadnione zakazy i ograniczenia nie docho-
dzi³o do powstawania obszarów pozbawionych dostêpu do nowocze-
snych us³ug telekomunikacyjnych.
Ostatni¹ grupê stanowi¹ zasady doktrynalne, czyli zasady sformu³o-

waneprzeznaukêprawaplanowaniaprzestrzennego.Fundamentaln¹zasad¹,
w oparciu o któr¹ ukszta³towa³ siê wspó³czesny model planowania prze-
strzennego, jest zasada w³adztwa planistycznego. W³adztwo planistyczne
wywodzi siê z konstrukcji w³adztwa administracyjnego rozumianego jako
zdolno�æ organu administracji publicznej do jednostronnego kszta³towania
praw i obowi¹zków podmiotów zewnêtrznych. Przekazanie gminie kom-
petencji w zakresie decydowania o kierunkach zagospodarowania terenu
w ramach zadañ w³asnych oraz jej wyposa¿enie w instrument w³adczy
o charakterze powszechnie obowi¹zuj¹cym (miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego) jest przejawemw³adztwa planistycznego.W³adz-
two planistyczne stawia gminê w pozycji podstawowego podmiotu pla-
nowania przestrzennego. Gminy decyduj¹ w sposób w³adczy o sposobach
i kierunkach zagospodarowania swojego terenu, dysponuj¹c instrumen-
tem o mocy wi¹¿¹cej wszystkich u¿ytkowników przestrzeni. Orzecznic-
two s¹dowe, nawi¹zuj¹c do zasady samodzielno�ci planistycznej gminy,
zdaje siê potwierdzaæ zasadê w³adztwa planistycznego: �Maj¹c wy³¹czn¹
kompetencjê do planowania miejscowego, gmina mo¿e, pod warunkiem
¿e dzia³a w granicach i na podstawie prawa, samodzielnie kszta³towaæ
sposób zagospodarowania obszaru podlegaj¹cego jejw³adztwu planistycz-
nemu, je¿eli oczywi�cie w³adztwa tego nie nadu¿ywa, a organy pañstwa,
w tym s¹d administracyjny, nie mog¹ jej w³adztwa planistycznego po-
zbawiæ�49. Granice w³adztwa planistycznego winny byæ wyznaczane
z poszanowaniem zasady sprawiedliwo�ci spo³ecznej i nie powinny na-
ruszaæ interesów prawnych jednych, chroni¹c innych50.

49 Wyrok WSA w Krakowie z 23 czerwca 2008 r.
50 Cyt. wyrok WSA Warszawa z 7 grudnia 2009 r., IV SA/Wa 1562/09.
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Przegl¹d wskazanych w niniejszym artykule warto�ci sk³ania do kilku
wniosków koñcowych. Warto�ci te mo¿na i nale¿y traktowaæ jak zasady
planowania i zagospodarowania przestrzennego. Dynamika rozwoju tego
fragmentu prawa jest tak du¿a, ¿e istnieje potrzeba oparcia go na stabilnym
fundamencie normatywnym w postaci zasad ogólnych. Choæ ustawo-
dawca nie nazwa³ wprost tych warto�ci zasadami, to jednak ich umiej-
scowienie w art. 1 ustawy powoduje, i¿ stanowi¹ one wyznaczniki
nowoczesnego gospodarowania przestrzeni¹ publiczn¹ i jako takie powin-
ny byæ uwzglêdniane zarównowprocesie stanowienia prawa przez organy
jednostek samorz¹du terytorialnego, jak i jego stosowania. Zasady te da³y
siê uporz¹dkowaæ w trzy grupy, z których wiêkszo�æ to zasady wyra¿one
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym konkrety-
zowanej przepisami szczególnymi. W porz¹dkowaniu zasad ogólnych
pomocna okaza³a siê Konstytucja RP, której przepisy dokonuj¹ pewnych
istotnych ustaleñ w przedmiocie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego.Dope³nieniemwarto�ci normatywnych s¹ pogl¹dy nauki prawa
oraz orzecznictwa s¹dowego. Niektóre pojêcia, jak �w³adztwo planistycz-
ne� czy �samodzielno�æ planistyczna gminy�, s¹ w³a�nie tworem nauki
i orzecznictwa. Wiele z nich, jak walory ekonomiczne przestrzeni czy
wymagania urbanistyki i architektury, niemaustalonej normatywnej tre�ci.
W celu ich poprawnego rozumienia konieczne staje siê odwo³anie do
innych ni¿ prawo dyscyplin wiedzy naukowej, np. ekonomii, architektury
lub urbanistyki. Wiêkszo�æ jednak to warto�ci ustalone normatywnie,
z tym ¿e w ich uporz¹dkowaniu i okre�leniu ich tre�ci trzeba siêgaæ do
innych przepisów w obrêbie materialnego prawa administracyjnego, np.
prawa ochrony �rodowiska, prawa budowlanego lub ustawy o zabytkach
i opiece nad zabytkami, a niekiedy nawet np. w odniesieniu do prawa
w³asno�ci do przepisów zlokalizowanych w innych ga³êziach prawa, np.
w prawie cywilnym. Wszystkie warto�ci stanowi¹ zbiór zasad, które
powinny byæ uwzglêdniane w procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego i jako takie wyznaczaj¹ aksjologiczne podstawy rozstrzy-
gniêæ planistycznych.


