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Ewolucja aksjologii prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego. Kilka
refleksji na tle art. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym

The Evolution of the Axiology of Spatial Planning and
Development Law: Some Reflections on the Background of
Article 1 of the Spatial Planning and Development Act

Wprowadzenie

Planowanie przestrzenne powinno zaklada¢ holistyczne podejscie do prze-
strzeni, zmierzajace do wykorzystania jej przez czlowieka w sposéb zréwnowazo-
ny, z jednoczesnym uwzglednieniem réznych — niekiedy sprzecznych — wartosci
i intereséw. Przestrzen, jesli rozumiec ja jako obszar objety okreslonymi grani-
cami, ma charakter dynamiczny w tym sensie, Ze jest ona przedmiotem ciggltego
ksztaltowania, zagospodarowywania, przeksztatcania lub aktywnej ochrony do-
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konywanej przez czlowieka'. Prawo planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, ktére reguluje podstawowe stosunki prawne w obszarze gospodarowania
przestrzenia, ma wlasne zasady — z podstawami aksjologicznymi, sposobem
sformulowania, funkcja, znaczeniem, wspo6tzaleznosciami i praktycznym zasto-
sowaniem. Trafnie wskazuje sie, ze ,,zwigzek prawa z wartosciami ma charakter
pierwotny, odwieczny, konieczny i immanentny”>. Definiujac pojecie wartosci,
nalezy przyjac za Z. Duniewska, Ze warto$ciami sa dobra, potrzeby i zagrozenia,
ktére stanowia czynniki wyznaczajace zakres regulacji prawa administracyjne-
go materialnego®. Czynno$¢ planowania zaklada ustrukturyzowany ciag dzia-
tan skierowany na osiagniecie konkretnego, jednego badz wielu, celu lub celéw
w przysztosci, ktére maja za zadanie realizowac okreslone wartos$ci*. Oznacza to,
ze prawo planowania przestrzennego ma wlasne podstawy aksjologiczne, a co
za tym idzie — w §lad za pogladami J. Zimmermanna — ,hotduje warto$ciom od-
miennym od tych uniwersalnych, nie pozostajac wszakze w sprzeczno$ci z nim,
albo tez holduje wartosciom uniwersalnym’, jednakze majacym w przypadku
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego ,nieco inne znaczenie
i ustrukturyzowanym w innym kontekscie i proporcjach™.

Przedmiotem zainteresowania w niniejszym opracowaniu jest analiza podstaw
aksjologicznych prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz ich
ewolucji w kontekscie wspoétczesnych wyzwan: nietadu przestrzennego®, zmian
klimatu, kryzysu energetycznego, zagrozenia bezpieczenstwa panstwa. Potrzeba
glebszej refleksji nad aksjologia prawa planowania przestrzennego sprowadza
sie do proby udzielenia odpowiedzi na nastepujace pytania: Ktére wartosci leza
u podstaw norm prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego? W jaki
sposéb znajduja one swoje odzwierciedlenie w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym? Jak ksztaltowata si¢ ewolucja uwzgledniania tych
wartosci w tej ustawie? Czy istnieje jakas hierarchia tych wartosci?

Powyzsze ramowe okreslenie pola badawczego musi dozna¢ pewnych ograni-
czen. Po pierwsze, zakres analiz obejmuje jedynie art. 1 ustawy z dnia 27 marca

' A. Brzeziniska-Rawa, Spdjnosc i ciaglos¢ podstawowych aktow planowania przestrzennego
gminy. Aspekty prawne, Torun 2019, s. 15.

2 ]. Zajadlo, Axiology of Law — from General to Specific Philosophy of Law, “Studia Iuridica
Lublinensia” 2023, vol. 32(4), s. 192.

3 Z. Duniewska, Wartos¢ — dobra, potrzeby i zagrozenia jako czynniki wyznaczajace zakres
regulacji prawa administracyjnego materialnego, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7: Pra-
wo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z.K. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2017.

* A. Brzezinska-Rawa, op. cit., s. 15.

5 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 73.

¢ Szerzej: M.]. Nowak, P. Sleszyr’lski, T. Markowski, A. Kowalewski, Studia nad chaosem prze-
strzennym — nowe kierunki badan i dyskusji naukowej, ,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 7-8.
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2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’. Oznacza to, ze poza
nim pozostaja kwestie tego, czy istnieja inne wartosci, do ktérych odwoluje sie
ta ustawa, a jesli tak, to czy maja one przelozenie na konkretne normy prawne,
czy tez o ich znaczeniu $wiadczy cala grupa norm, co z kolei wymagaloby in-
terpretacji obowiazujacych przepiséw w celu rekonstrukcji okreslonej wartosci.
Po drugie, na tyle, na ile jest to mozliwe, z zakresu zainteresowania artykuiu
wylaczona bedzie problematyka zasad tego prawa, a wiec kwestia tego, ktore
z warto$ci s3 uznane za istotne w prawie planowania przestrzennego na tyle,
aby znalazly swoje odzwierciedlenie w zasadach planowania. Ograniczenia te
pozwalaja skupic sie wylacznie na problematyce warto$ci prawa planowania i za-
gospodarowania przestrzennego, nie przekraczajac przy tym ram objeto$ciowych
artykutu naukowego. Kazde z tych ograniczeii moze z powodzeniem stanowic
podstawe odrebnych analiz.

Zakreslone w powyzszy sposéb pole badawcze bedzie wymagaé w pierwszej
kolejnosci odtworzenia pierwotnego brzmienia art. 1 ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, a nastepnie odtworzenia i przeanalizowania
zmian w tym przepisie. Zabieg ten pozwoli na odzwierciedlenie ewolucji katalogu
wartosci lezacych u podloza zasad i norm tej ustawy. Na tej podstawie mozna
wyprowadzi¢ stosowne wnioski, prowadzace do préby udzielenia odpowiedzi
na postawione wyzej pytania badawcze.

Katalog wartosci prawa planowania przestrzennego z 2003 r.

Pierwotne brzmienie art. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym® prezentowalo sie nastepujaco:
1. Ustawa okresla:
1) zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu
terytorialnego i organy administracji rzadowe;j,
2) zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na
okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy
— przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj za podstawe tych
dzialan.
2. W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie zwlaszcza:
1) wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury;
2) walory architektoniczne i krajobrazowe;

7 T,j. Dz.U. 2024, poz. 1130, ze zm.
8 Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717.
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3) wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochro-
ny gruntéw rolnych i lesnych;

4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr
kultury wspotczesnej;

5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze
potrzeby os6b niepelnosprawnych;

6) walory ekonomiczne przestrzeni;

7) prawo wlasnosci;

8) potrzeby obronnosci i bezpieczeristwa paristwa;

9) potrzeby interesu publicznego.

Za podstawowe zasady prawa planowania przestrzennego uznano (1) zasade
tadu przestrzennego, charakterystyczng dla tego prawa, oraz (2) zasade zréw-
nowazonego rozwoju, bedaca zasada konstytucyjna®, ktérej sposéb rozumienia
zaczerpnieto z ustawy Prawo ochrony srodowiska'®. W tych przypadkach nie
sformulowano wyraznie warto$ci lezacych u ich podstaw. W przypadku zasady
tadu przestrzennego wartoscia ta bedzie przestrzen, rozumiana jako dobro pu-
bliczne'' — warto$¢ niezmienna co do rozmiaru'?, a zatem ograniczona. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze warto$¢ i znaczenie przestrzeni uksztaltowanej w sposob
harmonijny, uwzgledniajacy w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarun-
kowania i wymagania funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe,
kulturowe i kompozycyjno-estetyczne, ma olbrzymie znaczenie zaréwno spo-
teczne, jak i ekonomiczne®. W przypadku zréwnowazonego rozwoju sytuacja
jest bardziej skomplikowana ze wzgledu na wieloznaczno$¢ samego pojecia'®.
Na potrzeby tego opracowania, stosujac podejscie antropocentryczne, mozna
przyjaé, ze zrbwnowazony rozwdj polega na uznaniu ,zasady sprawiedliwo$ci
miedzypokoleniowej, czyli [jest to] takie gospodarowanie zasobami (przede
wszystkim srodowiska) przez wspélczesne pokolenie, ktére nie ogranicza moz-
liwosci rozwojowych przyszlym generacjom™.

? Szerzej: J. Kielin-Maziarz, Zasada zréwnowazonego rozwoju — uwagi na tle jej miejsca
w Konstytucji RP, ,Krytyka Prawa” 2020, vol. 12(1).

10 Szerzej: E. Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju w systemie prawa polskiego — wy-
brane zagadnienia, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 2.

' M. Wozniak, Administrowanie przestrzeniq jako dobrem publicznym, [w:] Administracja
dobr i ustug publicznych, red. M. Wozniak, Warszawa 2013, s. 19.

12 M. Kulesza, Obszar specjalny jako prawny instrument ochrony i ksztattowania srodowiska
naturalnego, ,Studia Iuridica” 1974, vol. 2, s. 59.

13 A. Brzezifiska-Rawa, op. cit., s. 100.

14 Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2012, s. 26.

> D. Kielczewski, Istota i aksjologia zréwnowazonego rozwoju, [w:] Ekonomia — polityka —
etyka, red. A.F. Bocian, t. 3, Bialystok 2010, s. 57.
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Art. 1 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wy-
mienia przyktadowy katalog wartosci, ktére sa uwzgledniane, a jednocze$nie
wymagaja szczegdlnej atencji w toku procesu planistycznego. Warto$ci te naka-
zano uwzglednia¢ w procesach planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Nakaz ten doprowadzil do doktrynalnego sformufowania zasady uwzgledniania
wartos$ci wysoko cenionych'. O tym, jak trudne — a niekiedy wrecz niemozliwe
— jest rozrdéznienie wartosci prawa planowania przestrzennego, stanowiacych
podstawe ksztaltowania zasad i norm tego prawa, od zasad, moze $§wiadczy¢
stanowisko, w mysl ktérego niektdre z wartosci (interes publiczny, wymagania
ochrony srodowiska, wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw,
prawo wlasno$ci, wymagania ochrony zdrowia, bezpieczenstwo ludzi i mienia)
mozna zaliczy¢ do zasad ogdlnych tego prawa, o czym $wiadczy zaréwno ranga
tych wartosci w gospodarowaniu przestrzenia, jak i ich znaczenie dla uzytkow-
nikow"’.

Ewolucja katalogu zasad i wartosci prawa planowania
przestrzennego wyrazonych w art. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym

Powyzszy katalog przez wiele lat pozostawal niezmieniony. Dopiero w 2012 r.,
na skutek zmian wprowadzonych ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu roz-
woju ustug i sieci telekomunikacyjnych'®, dodano do niego pkt 10:

10) potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci
sieci szerokopasmowych?®.

W niektérych publikacjach pojawil si¢ nawet poglad, ze potrzeby te maja
nadrzedna range w stosunku do tadu przestrzennego i estetyki przestrzeni®.

Istotne i daleko idace zmiany przyniosto uchwalenie ustawy z dnia 9 pazdzier-
nika 2015 r. o rewitalizacji*!. Na mocy art. 41 tej ustawy do katalogu wartosci
uwzglednianych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
dodano pkt 11-13:

16 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne — zarys systemu, Warszawa 2003, s. 38—40;
T. Bakowski, Zasady prawa zagospodarowania przestrzennego, [w:] W. Szwajdler, T. Bakowski,
Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia administracyjnoprawne, Toruni 2004.

7M. Wozniak, Zasada zréwnowazonego rozwoju jako tlo konfliktow w zagospodarowaniu
przestrzennym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2015, vol. 318, s. 53—54.

¥ Dz.U. 2010, nr 106, poz. 675.

¥ Dz.U. 2012, poz. 647.

2 Por. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 18.

2 Dz.U. 2015, poz. 1777.
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11) zapewnienie udzialu spoleczeristwa w pracach nad studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego oraz planem zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa, w tym przy uzyciu srodkéw
komunikacji elektronicznej;

12) zachowanie jawnosci i przejrzystosci procedur planistycznych;

13) potrzebe zapewnienia odpowiedniej ilosci i jakosci wody, do celéw
zaopatrzenia ludnosci.

W wyniku powyzszej nowelizacji wprowadzono réwniez do art. 1 ustawy

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ust. 3 i 4:

3. Ustalajac przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposéb zagospo-
darowania i korzystania z terenu, organ wazy interes publiczny i interesy
prywatne, w tym zglaszane w postaci wnioskéw i uwag, zmierzajace do
ochrony istniejacego stanu zagospodarowania terenu, jak i zmian w zakre-
sie jego zagospodarowania, a takze analizy ekonomiczne, sSrodowiskowe
i spoteczne.

4. W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie wymagan fadu
przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzenia oraz waloréw
ekonomicznych przestrzeni nastepuje poprzez:

1) ksztaltowanie struktur przestrzennych przy uwzglednieniu dazenia do
minimalizowania transportochtonnosci ukladu przestrzennego;

2) lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposéb umozliwiajg-
cy mieszkaricom maksymalne wykorzystanie publicznego transportu
zbiorowego jako podstawowego srodka transportu;

3) zapewnianie rozwiazan przestrzennych, utatwiajacych przemieszczanie
sie pieszych i rowerzystow;

4) dazenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy:

a)

na obszarach o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonal-
no-przestrzennej, w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu
art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach
miejscowosci i obiektow fizjograficznych (Dz. U. poz. 1612 oraz
z 2005 r. poz. 141), w szczeg6lnosci poprzez uzupelnianie istniejacej
zabudowy,

na terenach potozonych na obszarach innych niz wymienione w lit. a,
wylacznie w sytuacji braku dostatecznej ilosci terenéw przeznaczo-
nych pod dany rodzaj zabudowy potozonych na obszarach, o ktérych
mowa w lit. a; przy czym w pierwszej kolejnosci na obszarach w naj-
wyzszym stopniu przygotowanych do zabudowy, przez co rozumie
sie obszary charakteryzujace sie najlepszym dostepem do sieci ko-
munikacyjnej oraz najlepszym stopniem wyposazenia w sieci wodo-
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ciagowe, kanalizacyjne, elektroenergetyczne, gazowe, cieptownicze
oraz sieci i urzadzenia telekomunikacyjne, adekwatnych dla nowe;j,
planowanej zabudowy.

Wprowadzona w przytoczonym ust. 3 zasada wazenia intereséw nie wpro-
wadza — w mojej ocenie — zadnej nowej wartosci, tylko odwoluje sie do dwoch
wartosci juz uwzglednianych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
mianowicie interesu publicznego oraz interesu lub wielu intereséw prywatnych.
Zasada ta nakazuje uwzglednia¢ w procesach planistycznych obie kategorie inte-
resdw, nie przyznajac przy tym automatycznego prymatu zadnej z tych wartosci.
Dodatkowo nakazuje wazyc¢ te interesy. Oznacza to, ze w przypadku konfliktu
tych wartosci w indywidualnym przypadku organ planistyczny ma za zadanie
rozsadzi¢, ktora z tych dwoch wartosci przewazy. Jednoczesnie wskazano kry-
teria, ktérymi ten organ ma sie postugiwac¢ w procesie wazenia.

Z kolei wprowadzona w art. 1 ust. 4 o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym zasada miasta zwartego* odwoluje si¢ do przestrzeni jako wartosci,
a konkretnie do konieczno$ci oszczednego gospodarowania nig, podejmujac
prébe przeciwdziatania zjawisku rozlewania sie miast?®. Gospodarowanie prze-
strzenia podlegajaca procesom urbanizacji w sposéb racjonalny ma za zadanie
réwniez zapobieganie marnotrawieniu pieniedzy publicznych®.

Kolejna zmiana w katalogu wartos$ci dotyczyla zastapienia zwrotu ,potrzeby
0s6b niepetnosprawnych” zwrotem ,potrzeby oséb ze szczegélnymi potrzebami,
o ktérych mowa w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci
osobom ze szczegdlnymi potrzebami”®.

W wyniku zmiany ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
ustawg nowelizujaca® wprowadzono nastepujace zmiany:

- dodano pkt 1a w brzmieniu: ,1a) potrzeby zréwnowazonego rozwoju”;

- zmieniono dotychczasowe brzmienie pkt 11 na: , 11) zapewnienie udzialu

spoleczenstwa w pracach nad sporzadzaniem aktéow planowania prze-
strzennego, w tym przy uzyciu srodkéw komunikacji elektronicznej”;

2 J. Szlachetko, K. Szlachetko, M. Beim, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Ko-
mentarz do art. 1 ust. 4, LEX/el. 2024.

2 Szerzej: T. Markowski, Skutki chaosu przestrzennego i rozlewania sie urbanizacji dla rozwoju
Polski — strategiczne kierunki koniecznych reform systemu prawno-instytucjonalnego dla gospoda-
rowania przestrzeniq, [w:] Suburbanizacja. Czlowiek — zmiana — przestrzen, red. M. Grochowski,
Warszawa 2023.

2 M. Szewczyk, Lad przestrzenny jako dobro wspdlne, ,Przedsiebiorczo$¢ i Zarzadzanie”
2018, nr 9(1), s. 93.

% Dz.U. 2019, poz. 1696.

% Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2023, poz. 1688).
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- dodano dwa punkty do ust. 2 art. 1: ,14) potrzeby zapobiegania powaznym
awariom i ograniczania ich skutkéw dla zdrowia ludzkiego i $rodowiska;
15) potrzeby zwiazane z ksztaltowaniem rolniczej przestrzeni produkcyjnej
i rozwoju produkgji rolniczej”.

Ponadto zmieniono w ust. 4 wprowadzenie do wyliczenia na: ,W przypadku
sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie wymagan tadu przestrzennego,
waloréw przyrodniczych przestrzeni, efektywnego gospodarowania przestrzenia
oraz waloréw ekonomicznych przestrzeni nastepuje poprzez”

Ostatnie dwie zmiany w katalogu wartosci dotyczyly tego samego punktu
wyliczenia warto$ci uwzglednianych w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, zawartego w ust. 2 art. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Przedostatnia ze zmian w omawianym katalogu byta nastep-
stwem art. 11 ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. o zmianie ustawy — Prawo geo-
logiczne i gérnicze oraz niektérych innych ustaw?. Na mocy tego przepisu art. 1
ust. 2 pkt 3 otrzymal brzmienie:

3) wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami, ochrony

gruntéw rolnych i lesnych oraz ochrony zt6z kopalin.

Ostatnia z wprowadzonych zmian to rezultat ustawy z dnia 27 listopada 2024 r.
o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych innych ustaw?.
W wyniku tej ustawy pkt 3 uzyskal brzmienie:

3) wymagania ochrony srodowiska, w tym:

a) gospodarowania wodami,

b) ochrony gruntéw rolnych i lesnych,

¢) ochrony z16z kopalin,

d) zmniejszania podatno$ci na zmiany klimatu.

Ocena katalogu warto$ci uwzglednionych w prawie
planowania i zagospodarowania przestrzennego

Analizujac katalog wartosci uwzglednionych w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, nalezy zwré6ci¢ uwage na kilka kwestii.

Po pierwsze, pierwotny ksztalt art. 1 tej ustawy ujmowal wezszy katalog war-
tosci, niz ma to miejsce obecnie. Stopniowo katalog ten, obejmujacy w 2003 r.
pkt 1-9, byl poszerzany — dodawano kolejne czynniki, formulujac je w formie
wartosci, potrzeb albo wymagan, ktére nalezy uwzglednia¢ przy ksztaltowaniu
i prowadzeniu polityki przestrzennej. Ponadto niektére punkty tego przepisu

¥ Dz.U. 2023, poz. 2029.
% Dz.U. 2024, poz. 1940.
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maja obecnie inng tre$¢ niz w pierwotnej wersji (np. dodano ochrone z16z ko-
palin do pkt 4).

Po drugie, katalog wartosci w art. 1 ustawy zawiera wartosci o charakterze
kolektywnym, takie jak: walory §rodowiska; walory dziedzictwa kulturowego,
w tym zabytkéw oraz débr kultury wspélczesnej; bezpieczenstwo panstwa oraz
indywidualne, np. prawo wlasnosci, zycie, zdrowie ludzkie, z uwzglednieniem
potrzeb 0s6b ze szczegdlnymi potrzebami®. Poza tym wartosci te mozna podzie-
li¢ na typowo krajowe (np. bezpieczenstwo panstwa) oraz uniwersalne, o zasiegu
globalnym (np. zmniejszenie podatnos$ci na zmiany klimatu).

Po trzecie, oceniajac sposob odzwierciedlenia tych warto$ci w ustawie, nalezy
wskazad, ze przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
zawieraja gwarancje dla wolno$ciowego charakteru prawa do dysponowania
nieruchomoscia w celu zabudowy. Jednakze istnieja instrumenty planistyczne,
za pomoca ktérych owo prawo wolnosciowe podlega ograniczeniom — w szcze-
goélnosci beda to podstawowe akty planowania przestrzennego oraz decyzje
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu®*. Réwnoczesnie kazdy z po-
wyzszych instrumentéw ma obowigzek uwzgledniania wartosci wynikajacych
zart. 1 ustawy, cho¢ czynia to w ré6znym stopniu. Wprowadzony za pomoca tych
instrumentdw znaczny stopien ograniczenia uprawnien wiascicielskich oceniany
jest w doktrynie jako nienaruszajacy ,istoty konstytucyjnego prawa wlasnosci
i prawa do wlasnosci, gdyz wychodza [one] naprzeciw potrzebie ochrony warto-
$ci, takich jak m.in. fad przestrzenny, estetyka przestrzeni, zréwnowazony rozwoj,
w tym zréwnowazone wykorzystanie zasobow naturalnych, bezpieczenstwo, wol-
nosci i prawa innych oséb. Oczywiscie, gdy odpowiadaja przyjetym standardom
konstytucyjnym i ustawowym, dotyczacym ochrony wolnosci i praw jednostki
oraz ochrony interesu publicznego™.

Po czwarte, fad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj pozostaja niezmiennie
gtéwnymi wartosciami (i zasadami) planowania przestrzennego oraz mozna po-
stawic teze, ze znajduja si¢ najwyzej w hierarchii warto$ci planowania przestrzen-
nego. Nie mozna jednak oprzec sie wrazeniu, ze zawarto$¢ katalogu wartosci
z ust. 1 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym byta uzu-
pelniana w sposdb przypadkowy, jako biezaca reakcja na pojawiajace sie potrzeby
lub na uchwalenie lub zmiany innych — niz ta ustawa — aktéw prawnych. O ile
jeszcze mozna doszukiwac sie jakiego$ uporzadkowania tematycznego wartosci

¥ Z.Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019, s. 203.

% P. Ruczkowski, Konstytucjonalizacja administracyjnoprawnej reglamentacji wolnosci i praw
Jjednostki — wybrane aspekty, [w:] Prawo administracyjne jako miejsce spotkan. Ksiega dedykowana
Profesorowi Jerzemu Supernatowi, red. B. Kowalczyk, K. Kuliniska-Jachowska, L. Prus, M. Taber-
nacka, Wroclaw 2024, s. 213.

3L Ibidem.
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w pierwotnym brzmieniu art. 1 ust. 2 analizowanej ustawy, o tyle z dalszego po-
wiekszania tego katalogu nie mozna juz wyprowadzi¢ zadnych logicznych wnio-
skéw. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze katalog wartosci wymienionych w ustawie
ma charakter jedynie przyktadowy. Oznacza to, ze inne warto$ci — w zaleznosci
od okolicznos$ci — moga by¢ uwzgledniane.

Po piate, mozna stwierdzi¢, ze powyzsze wartosci sa rézne pod wzgledem
»pojemnosci” — zakresu znaczeniowego, a co za tym idzie sytuacji, w ktdrej ta
warto$¢ znajduje odzwierciedlenie w przepisach ustawy. To zréznicowanie zakre-
su zawartosci ma przelozenie réwniez na liczbe stanéw faktycznych, w ktérych
dana warto$¢ i norma prawna, ktdra jej dotyczy, znajda zastosowanie. Niektére
ujmowane sa niezwykle szeroko (najszerszy pod wzgledem zawartosci bedzie
zréwnowazony rozwoj, ktéry wraz z tadem przestrzennym stanowi podstawe
wszelkich dziatan planistycznych), a niektore — stosunkowo wasko (np. potrzeby
zapobiegania powaznym awariom) albo o ograniczonym zakresie terytorialnym
(np. ochrona zt6z kopalin). Ponadto cze$¢ wartosci okreslono jako wymagania
(pkt 1, 4, 5, 6), czes¢ — jako potrzeby (pkt 2, 9-11, 14-16), czes¢ — jako walory
(pkt 3, 7). Zadnych z powyzszych okreslen nie nadano: prawu wlasnosci, party-
cypacji spotecznej oraz jawnosci i przejrzystosci procedur.

Po szdste, w zadnym momencie obowigzywania ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym ustawodawca nie zdecydowat si¢ na hierarchiczne
uporzadkowanie tego katalogu, co nie byloby wprawdzie zadaniem tatwym, ale
mogloby by¢ przydatne w przypadku koniecznosci rozstrzygniecia konfliktu dobr
i warto$ci, o ktéry w planowaniu przestrzennym niezwykle latwo. Najczesciej
pojawiajacy sie konflikt to chyba ten miedzy ochrong prawa wiasnosci a realizacja
interesu publicznego i/lub wymagan tadu przestrzennego®. Konflikt moze pojawi¢
sie nie tylko na wskazanej tu plaszczyznie interes prywatny — interes publiczny,
ale réwniez pomiedzy sprzecznymi interesami prywatnymi czy réznymi intere-
sami publicznymi®*. Kwestia tego, w jaki sposob taki katalog mialby wygladac,
wymagalaby szerokiej debaty publicznej i poglebionego dyskursu naukowego.
Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze w ostatnich kilku latach wystapilo kilka istotnych
kryzyséw, ktérych wplyw na aksjologie prawa planowania przestrzennego jest wart
zbadania. Pierwszym jest trwajaca od 2022 r. wojna w Ukrainie i zwigzany z tym
kryzys w zakresie bezpieczenstwa oraz réwnie dotkliwy kryzys energetyczny od
poczatku wojny. Drugi to poglebiajacy sie stopniowo kryzys klimatyczny, a trzeci
— objecie prezydentury w USA przez D. Trumpa. Zdarzenia te niemal nakladaja

3 Szerzej: A. Chorazewska, ]. Jagoda, Planowanie przestrzenne a wartosci konstytucyjne, ,,Stu-
dia Turidica Agraria” 2012, vol. 10.

3 Szerzej: M. Wozniak, Materialnoprawne desygnaty interesu publicznego w planowaniu
przestrzennym. Przeglad literatury i orzecznictwa, ,Studia Biura Analiz Sejmowych” 2023, nr 1(73).
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sie na siebie, nakazujac postawi¢ pytania o priorytety polityki panstwa, w tym
polityki przestrzennej. Wydaje sie, Ze obecna sytuacja geopolityczna oraz zmiany
klimatu wymuszaja to, aby kwestie bezpieczenstwa panstwa, w tym obronnosci
i bezpieczenstwa energetycznego oraz ochrony klimatu, nabraly w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym znaczenia pierwszorzednego.

W tym kontekscie mozna postawic¢ pytanie o zasadno$¢ cechy stalosci danych
warto$ci. W szczegdlnosci chodzi o to, czy zmienno$¢ otoczenia, w tym geopo-
litycznego, oraz zmieniajace si¢ potrzeby spoteczne uzasadniaja to, ze wartosci
powinny ulega¢ zmianie, czy tez powinny by¢ na te zmiany odporne, przyjmujac
ceche stato$ci jako warto$¢ sama w sobie. Poszukujac odpowiedzi, warto odwotac
sie do pogladéw M. Zubika, ktéry wskazuje, ze ,istnieje pewna pula koniecznych
i pozadanych dobr, potrzebnych dla uksztattowania i utrzymania wlasciwego po-
rzadku politycznego, spotecznego i ekonomicznego. Wspdlnota nie ksztaltuje ich
obiektywnego sensu, bo jako byty istnieja obiektywnie. W danym czasie i prze-
strzeni wspolnota moze jednak pewne dobra dostrzega¢ i poprawnie ocenia¢
albo nie. Tutaj styka sie sfera niedostepna dla dziatalnosci politycznej — istnienie
obiektywnego porzadku débr i relacji miedzy nimi — z tym, co dostepne jest dla
wspdlnoty politycznej — poprawne rozpoznanie (przypisanie wartosci), uznanie
albo gwalcenie débr. Obu tych sfer nie nalezy zaciera¢ (co dostepne jest dla dzia-
tania publicznego) ani nie przeciwstawiac ich sobie (nadmiernie nie prowadzi¢ do
rozejscia si¢ obiektywnego porzadku rzeczy z dzialaniami wladczymi w ramach
wspdlnoty politycznej). Wspdlnota polityczna nie ma wptywu na tak rozumiane
byty realne, ale ma wplyw na reakcje prawna na nie”*. Opierajac sie na tym pogla-
dzie, nalezy sformulowac wniosek, ze statos$c¢ jako cecha poszczegdlnej wartosci
jest jej niewatpliwym atrybutem, zwlaszcza gdy odnosi sie to do wartosci konsty-
tucyjnych czy praw czlowieka. Natomiast czym innym w mojej ocenie jest nie tyle
sposdéb rozumienia danej, poszczegdlnej wartosci (cho¢ ten tez moim zdaniem
moze w pewnych okoliczno$ciach ulega¢ zmianie), ile nadanie priorytetu jednej
warto$ci wobec innej, czyli ich gradacja, prowadzaca do hierarchicznego uksztat-
towania zasad i norm, w ktdrych maja one swoje odzwierciedlenie.

Zakonczenie

Podstawowe warto$ci lezace u podstaw zasad i norm prawa planowania i za-
gospodarowania przestrzennego zostaly zawarte w art. 1 ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym. Szczegélowe przesledzenie ewolucji
wprowadzania tych warto$ci do ustawy prowadzi do wnioskéw o chaotycznosci

3 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspotczesnej Polski, Warszawa 2022, s. 33.
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i przypadkowosci ich katalogu oraz o ich stosunkowo niewielkiej przydatnosci
w rozwiazywaniu poszczegolnych konfliktéw (poza zasada wazenia intereséw).
Zmieniajaca sie sytuacja geopolityczna i kryzys klimatyczny niewatpliwie beda
mialy wplyw na sposéb rozumienia wartosci w planowaniu przestrzennym i po-
winny znalez¢ odpowiednie przelozenie na ksztalt przepisow.
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Abstract: The article aims to analyze the axiological foundations of spatial planning and development
law and their evolution in the context of contemporary spatial challenges. The paper attempts to answer
the following research questions: Which values underlie the norms of spatial planning and development
law? How are they reflected in the Spatial Planning and Development Act? How has the inclusion of these
values in the Act evolved? Is there a hierarchy of these values? The article identifies individual values in
the original version of the Act and presents the evolution of their inclusion in the Act. On this basis, it
was established that these values are reflected in the content of Article 1 of the Act, including partly in
the form of an enumeration. The catalogue of values in its current form is chaotic and rather random,
which means that it is of relatively little use in resolving spatial conflicts. Finally, it was established that
the way of understanding the above values and their prioritization may change.

Keywords: axiology; spatial planning and development law; values in spatial planning

Abstrakt: Celem artykulu jest analiza podstaw aksjologicznych prawa planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz ich ewolucji w kontekécie wspétczesnych wyzwan przestrzennych. Podjeto probe
odpowiedzi na nastepujace pytania badawcze: Ktére wartosci leza u podstaw norm prawa planowania
izagospodarowania przestrzennego? W jaki spos6b znajduja one swoje odzwierciedlenie w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym? Jak ksztaltowala si¢ ewolucja uwzgledniania tych wartosci
w ustawie? Czy istnieje jaka$ hierarchia tych wartosci? W artykule dokonano identyfikacji poszczegdlnych
warto$ci w pierwotnej wersji ustawy oraz przedstawiono ewolucje ich uwzgledniania w ustawie. Na tej
podstawie ustalono, ze warto$ci te maja odzwierciedlenie w tresci art. 1 ustawy, w tym czesciowo w formie
wyliczenia. Katalog warto$ci w obecnym ksztalcie jest chaotyczny i do$¢ przypadkowy, co powoduje, ze
ma stosunkowo niewielka przydatnosé¢ w rozwigzywaniu konfliktéw przestrzennych. Na zakonczenie
ustalono, ze sposdb rozumienia powyzszych wartosci oraz ich priorytetyzacja moga ulega¢ zmianie.

Stowa kluczowe: aksjologia; prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego; wartosci
w planowaniu przestrzennym



